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ABSTRACT

1t

.

The possibility of the civil society participation in the work out of public politics
and, therefore, democratizing the local powers, turned real with the process of
redemocratizing of the country and materialized in the 1988’s Constitution, that created
mechanisms and spaces that the allow the participation on three levels of govern, trough the
administration council at a municipal level, at stipulate how precept to the Organic Law of
all communities the cooperation of the representatives associations in the municipal
planning. But, the public manageament model that has prevailed in the country, as a rule, is
most characterized by the fraudulent use of the public resources, while the population take
part just in the moment to elect politicians. However, in some brazilian communities have
arised experiences that incorporate the civil society participation in the work out of public
politics, as the Participating Bugdet. In Campina Grande town, this experience didn’t
promote an inversion of priorities in the use way of the public resources yet, in three years
only 27 of 457 works required were carried out, representing just 5,9%, as also there is not
an integration intra-govern yet, since the govern at all did not incorporate in its practice the
Participating Budget proposal. It’s concluded so that, although the objective of this process
be democratize the govern actions, it doesn’t have as unique result this objective, since they
will depend on the local politics state of affair, the capacity of face existing among the
strength coalition that hold the power in each historical moment and the civil society
leaders envolved in this process. :



RESUMO = "

A possibilidade de participagio da sociedade civil na elaboragio de politicas
publicas e portanto de democratizagio do Poder Local, tornou-se efetiva com o processo de
redemocratizagdo do Pais e se materializou na Constituigdo de 1988, a qual criou
mecanismos € espagos que permitem a participagdo nos trés niveis de governo, através dos
Conselhos de Administragdo Setorial e a nivel municipal, ao estipular como preceito para a
Lei Organica de todos os municipios a cooperagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal. Mas, o modelo de gestdo pablica que tem prevalecido no pais, via
de regra, caracteriza-se em sua grande maioria, pelo uso fraudulento dos recursos publicos,
enquanto a populagdo participa apenas no momento de eleger seus representantes.
Entretanto, tem surgido em alguns municipios brasileiros, experiéncias que incorporam a
participagdo da sociedade civil na elaboragio de politicas piblicas, como é o caso do
Orcamento Participativo. No municipio de Campina Grande tal experiéncia ainda nio
promoveu uma inversdo de prioridades na forma de utilizagdio dos recursos publicos, na
medida em que, o atendimento das demandas apresentadas pela populagdo, nos trés anos de
execucgdo, fol de apenas 27 obras num total de 457 demandadas, representando apenas
5.9%, como também nio se tem ainda a integrac¢do intra-governo, pois 0 gOVerno como um
todo ainda ndo incorporou na sua pratica a proposta do Orgamento Participativo. Conclui-
se entido que, embora esse processo tenha como objetivo democratizar as a¢des do governo,
nio se tem como resultado umico tal objetivo, j& que os mesmos irdo depender da
conmjuntura da politica local, da capacidade de enfrentamento existente entre a coalizio de
forgas que ocupa o poder em cada momento historico e as liderangas da sociedade civil
envolvidas nesse processo. '



INTRODUCAOQ

A parlicipagdo da sociedade civil organizada na gestio puablica surge no
periodo de redemocratizagdo do Pais, através de iniciativas de algumas
administragdes municipais que passaram a incorporar nas suas agdes a participagio
das entidades representativas, como € o caso de Lages (SC), Vila Velha ¢ Boa
Esperanga (ES).

E a partir do éxito dessas experiéncias, que comegam a surgir expressoes
como “gestdio democrética” e “inversfio de prioridades™ além do falo das mesmas
terem influenciado toda a mobilizagdo/pressdo, no momento da elaboragio da
Conslitui¢do, pela descentralizagiio e pela inclusdo nesta Lei, de mecanismos e
instrumentos que tornassem possivel a participagfio, especialmente a nivel local,
independente das forgas politicas que ocupassem o Poder em cada momento
historico.

A Constituigdio de 1988, denominada Constitui¢io Cidada, absorveu esses
anseios da sociedade civil organizada e criou varios insirumentos € mecanismos que
possibilitam tal participagdio, como os Conselhos Setoriais e a prerrogativa que todo
municipio deveria incluir na Lei Organica que elaborasse “a cooperagio das
associagdes representativas no planejamento municipal™ (Art. 29, XII).

Além disso, a Constituigdo instituiu o Ciclo do Plangjamento Or¢amentario,
que compreende as seguintes Leis: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orgamentarias ¢ a Lei Orgamentaria Anual. O objetivo de tais Leis € o de assegurar a
realizagdo do planejamento nos lrés niveis de governo, e possibilitar uma maior

fiscalizagio dos gastos publicos por parte do Poder Legislativo. Para a sociedade



civil, especialmente a nivel municipal, amparada pela determinagiio do artigo 29 da
Constituigiio Federal, significou a possibilidade de também acompanhar/contribuir

no momenio de elaboragio destas Leis.

Entretanto, esses avangos conquistados pela populagio - com a garantia
formal de espagos de participagio na gestdo publica - significam apenas, um
primeiro passo para a consolidagfio dos mesmos. Tal fato toma-se concreto quando
se sabe que dos 5.507 municipios existentes atualmente no Pais, apenas cerca de 70,
mcorporam em suas praticas adminisirativas a participagiio da sociedade civil,
através de suas enlidades representativas.

Isso porque, em paises com uma cuitura politica tradicional, éomo é o caso do
Brasil, nos quais, a relagfo entre o Estado e a Sociedade ainda é pautada por relagdes
pessoais e de amizade, e a aplicagfio das Leis ainda ¢ uma excegdio, a formalizagio
desses espagos ndo € garantia de sua efetivagéo.

O presente irabalho tem como objetivo analisar a experiéncia de parlicipagfio

da sociedade civil organizada na gestdio publica no Municipio de Campina Grande-

Pb. _

Para tanto, o Capitulo 1 - Discusso sobre as Teorias Democriticas
Contemporineas - apresenta uma discussdo teorica acerca dos conceitos de
democracia, partindo-se de uma abordagem mais geral, que retrata a origemn das
discussdes sobre e tema, concentrando-se, porém, na abordagem da democracia
representativa e da democracia participaliva, buscando entender o signilicado destes
conceitos e interrelaciona-los com a experiéncia que acontece atualmente a nivel

municipal, com o objetivo de perceber se tal experiéncia aprofunda os mecanismos

da democracia representativa, abre espago para mecanismos da democracia



participativa ou € um instrumento de legitimagfo, utilizado pela administragio local,
como forma de imprimir-lhe um cariter mais democritico, mas que na sua execugio,
reproduz os vicios do clientelismo, caracteristicos da cultura politica tradicional.

Apos essa discussdo, o capilulo 2 — O Municipio e a Participaciio Politica —
resgata o papel que o municipio passa a ter a partir da Constituigdo de 1988, no que
se refere a descentralizagfio administrativa e & autonomia f[inanceira, e especialmente
a nova forma como 0 municipio passa a ser visto, ndo mais, como um locus onde se
materializam os mecanismos da cultura politica tradicional, mas como um espago
onde Estado e Sociedade podem construir novas relagies e uma nova forma de gerir
os recursos publicos, pautadas na co-gesto e na transparéncia.

Esse novo conceilo de administragio municipal surge como resultado de
experiéncias exitosas, como ja apontado inicialmente, que vio se refletir na
Constituigio de 1988 e de 1oda a mobilizagio/pressdo da sociedade civil para que os
novos espagos ¢ mecanismos criados pela Lei Maior fossem implementados, o que é
fato em alguns municipios.

E nessa nova conjuntura, a participagdio lambém adquire um novo significado,
deixando de ser de enfrentamento com o Estado, considerando-o como um inimigo a
ser superado, e passando a ser propositiva, buscando construir uma nova relagio
através do didlogo, sem se deixar cooptar por ele.

Esse novo papel, lanto do municipio quanio da participagdo, s0 tomou-se
possivel a partir da Constitui¢iio de 1988, que representa um marco no processo de
redemocratizagio do Pais. Apresenlar 0s mecanismos criados pela mesma e os

desdobramentos que estes terfio nos outros dois niveis de governo (estadual e

municipal) é o objetivo do Capitulo 3 — A Constitui¢fie e os Noves Mecanismos de



Participagfio. Além disso, também sdo apresentados os mecanismos de participagio

incorporados/criados pela Constituigiio do Estado da Paraiba e a Lei Orgéanica do
Municipio de Campina Grande, os quais servem como base para a implementagio de
experiéncias participativas no ambilo municipal, tema discutido no capitulo 4.

O quarto e ultimo capitulo — Participaciio na Gestéio Piblica Local: o Caso
de Campina Grande - tem como objetivo analisar a experiénecia vivida pelo
Municipio no periodo de 1997-1999, o Org¢amento Parlicipativo, que surge como
uma iniciativa do Poder Executivo que implanta alravés de decrelo, a participagio na
elaboragio, fiscalizagfo e execugiio das Leis Or¢amentarias.

A analise tem o inluito de perceber se esla experiéncia, a6 se inserir nesse
novo contexlo, no qual o municipio passa a ser percebido como um locus capaz de
desenvolver uma nova forma de relacionamento entre Estado e Sociedade, baseadas
na participaglio, o que se tornou possivel a partir dos mecanismos institutdos tanto
pela Constituigio Federal como pela Lei Organica Municipal, permite uma maior
democratizagfio da gestdo local, tornando transparente e compartithada a aplicagdio
dos recursos publicos, ou, se tal perspectiva esbarra na cultura politica tradicional
que ainda se encontra arraigada na maioria das administragdes publicas, nos trés
niveis de governo.

Inicialmente procura-se resgatar outras experiéncias que ocorreram no
Municipio, a partir da década de 80, como forma de perceber e analisa-las da
perspectiva de aprofundamento ou nfio dos mecanismos democraticos ¢ do caraler
que a participagfio assume em cada momento especifico.

Para tanto [oi utilizada a técnica da entrevista livre, na qual o entrevistado nfo

se guia por uma relagdo fixa de quesides, mas descreve sua percepgio em relaglo @



experiéncia da qual participou. Foram entrevistadas liderangcas comunitarias e
politicas, que se envolveram nessas experiéncias, como também técnicos da
Secretaria de Planejamento e Gestdo do Municipio. Realizou-se também pesquisa
nos arquivos da Céimara Municipal de Campina Grande, da Secretaria de
Planejamento e Gestdo e do Centro de Ag¢do Cultural (CENTRAC).

A partir desse levantamento, percebeu-se que essas experiéncias ocorreram
em momentos distintos e com carater e objetivos diferenciados. As mesmas
surgiram, ora como iniciativas do préprio Poder Executivo como a Comissdo
Tarifaria Municipal (1983/84) e mais recentemente o Programa Prefeitura na
Comunidade (1993/94), ora como iniciativa da sociedade civil organizada, através de
suas entidades e associagdes, como foi o caso da participagdo no momento de
elaboragdo da Lei Orgénica Munjcipa.l (1990) e do Plano Diretor (1992/93), ou ainda
através de iniciativa do Poder Legislativo, como foi o caso das Audiéncias Publicas
para discussdo das Leis Or¢camentarias que teve inicio em 1993 e se consolidou como
um espago de discussdo entre este Poder e a sociedade nos momentos de
discussdo/aprovagiio dessas Leis.

Nas Consideragdes Finais sdo apresentadas as reflexdes finais da autora
sobre a experiéncia analisada e sobre os questionamentos levantados durante a

analise.



CAPITULO 1

DISCUSSAO SOBRE AS TEORIAS DEMOCRATICAS

O estudo acerca da democracia tem sido reposio e reformulado em lodas as

" épocas, destacando-se sua importincia e caracteristicas. Esse capitulo tem como
objetivo, apresentar a teoria democratica liberal e a teoria demcratica participativa,
com o inluito de subsidiar ¢ estudo sobre a experiéncia de Orgamento Participativo

no municipio de Campina Grande.

1 - 0 CONCEITO DE DEMOCRACIA ATRAVES DA HISTORIA

Embora a democracia enquanio discussfo tedrica tenha como marco inicial os
séc. XVI e XVII, de acordo com Macpherson (1978), tem-se registro de uma
experiéncia concreta de democracia no Mundo Antigo, o caso da cidade de Alenas,
na qual as decisdes eram lomadas coletivamenie na "agora" ou praga publica
Segundo Rosenfield (1989): "A "praga plblica" toma-se efelivamente um lugar de
encontro, de reunifio, de discussdio e de a¢des politicas, onde as decisGes sfo
elaboradas pragas & confrontagio de opinides e a sua deliberagfio piiblica atraves do
voto" (ROSENFIELD.1989:08). No entanio, parlicipavam dessas discussdes apenas
os homens livres, aqueles que se dedicam as tarefas de reprodugdo fisica ¢ material,

os escravos, estavam excluidos, mas segundo o aulor, a escraviddo no mundo



aleniense era um estatuto juridico que ndo feria os principios politicos e morais de
organizagiio da "cidade".

Na Idade Média, as revolugbes que ocorriam tinham como bandeira a
igualdade de categorias e de propriedade, mas nfio apresentavam reivindicagdes
quanto a estruturas politicas democraticas, isso ocorria certamente, porque naquele
momenio niio existia a percepgiio de que mudangas na estrutura de poder poderiam
ser conquistadas através do volo, ja que naquela época, o poder ndio consistia em
corpos eleilorais, mas onde prevalecia o feudalismo, estava vinculado ao slatus
social, herdado ou adquirido através de lutas armadas, e assim, as aspiragdes dessas
revolucbes eram baseadas na conquista de uma sociedade sem c.lass&s ou numa
sociedade onde todos pudessem ter acesso a propriedade.

E somente nos séc. XVl e XVII que surgem teorias democriticas na
Inglaterra, Essas teorias, segundo Macpherson, formavamn basicamente duas
correntes democraticas, uma lendo como basg uma sogiedade sem classe (Teorias
Utdpicas) e a ouira uma sociedade de classe unica (o Puritanismo Inglés). A primeira
corrente vislumbrava a democracia como uma forma de substituir as sociedades
divididas em classe, substitluindo a propriedade privada pela propriedade ¢ pelo
trabalho comunal, em sociedades fundamentalmente iguais, sem a exisléncia de
classes sociais, e por isso, nao tinham na democracia um mecanismo politico para
ajustar-se a sociedade, mas para eles, a democracia so era possivel numa sociedade
sem classes.

Por outro lado, o puritanismo inglés, segundo ¢ autor, era abundante em
idéias democraticas, mesmo que nem todos os movimentos que integravam essa

corrente fossem politicamente democraticos, os seus idealizadores imaginavam uma



sociedade em que tlodos tivessem propriedade suficiente para irabalhar como
produtores independentes, ou seja, uma sociedade de classe Gnica.

No séc. XVIII surgem as teorias democraticas de Rousseau e de Jeflferson,
Essas teorias tinham como ponto em comum a reivindica¢iio por uma sociedade na
qual todos tivessem ou pudessem ter propriedade suficiente para nela trabalhar, ou
seja, uma sociedade de produtores independentes e ndo dividida em classes de
proprietarios de terra e de capital e de assalariados dependentes, em sintese, uma
sociedade de classe unica. Rousseau via na propriedade um direito sagrado, mas esse
direito deveria ser limitado, pois o direito ilimitado a propriedade é fonte de [utura
exploragio e sujei¢do. SO o direito limitado € consistenie com a soberania da vontade
geral, e uma sociedade verdadeiramenle democrdlica requer a igualdade de
propriedade em que nenhum homem esteja sujeito a outro por conta de {er maior
posse. Rousseau considera ainda como uma das [ungdes mais importantes do
governo impedir a extrema desigualdade de fortunas.

Para Tomas JefTerson, a democracia exige uma sociedade em que todos sejam
economicamente independentes, embora isso ndo signifique a ndio existéncia do
trabalho assalariado, mas significa apenas, que todos tém acesso a propriedade da
terra, podendo assalariar-se ou ndo, dependendo de sua prdpria vontade.

Pode-se afirmar, de acordo com Macpherson, que todas as leortas anteriores
ao séc. XIX baseavam-se em uma sociedade sem classe ou de classe Gnica, e que
viam na sociedade dividida em classes sociais, 0 grande entrave para a democracia.
na medida em que esta significava igualdade entre todos os individuos.

A democracia liberal surge no séc. XIX, e ao contrario das leorias anieriores

admite a divisio de classe e elabora-se sobre essa divisdo. Essa teoria assenta-se em



uma cadeia de raciocinios que parte do pressuposto de uma sociedade capitalista de

mercado e das leis da economia politica classica.

Ainda segundo Macpherson, a democracia liberal assume em momentos
variados da histéria, caracteristicas distintas, as quais balizam o carater que esta
assume em cada momento historico: inicialmente a democracia liberal € apresentada
como o sistema de governo capaz de proteger os governados da opressio dos
governos liranos e evolui em seguida para uma concepg¢do que carrega consigo uma
nova dimensdo ética, na qual a democracia passa a ser vista como um meio de
desenvolvimento individual e por fim, tem-se o abandono desse contetdo moral e a
democracia liberal passa a caracterizar-se pela concorréncia entre as elites, tal
concorréncia é responsavel pelo equilibrio, sem necessidade portanto, de muita
participagdo popular.

Uma outra abordageml tedrica sobre democracia e que vem sendo
desenvolvida especialmente a partir dos anos 60 ¢ a democracia participativa, que
retorna a Rousseau e tem como caracteristica central a énfase na parlicipagdo

popular.

1.1 - A DEMOCRACIA LIBERAL E SUAS DIVERSAS FACES

O conceito de democracia liberal surge como uma contraposi¢do as
teorias anteriores que tinham como caracteristica central a rejeigdo a sociedade

dividida em classes e aspiravam uma sociedade sem classes sociais ou de classe
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Unica. Contraria a essa visfio, a Teoria Democralica Liberal nio apenas aceila a

divisdo de classes como se elabora sobre ela.

Os primeiros sistemalizadores, de acordo com Macpherson, desta teoria
foram Benthan e Mill, os quais consideravam que a tnica forma de democracia
compativel com o estado liberal, seria aquela onde o Estado garantisse e
reconhecesse alguns direitos fundamentais como os direitos de liberdade de
pensamento, de religifio, de imprensa, de reunifio. Seria a democracia representaliva,
onde o dever de fazer leis diz respeito ndo ao povo reunido em assembléia, como
ocorria na cidade de Atenas no Mundo Antigo, mas a um corpo restrito de
representantes eleitos pelos cidadfos que possuem seus difeitos eleilorais
reconhecidos.

Essa teoria s¢ tormou-se possivel com a percepgio de que a "cada homem um
voto" ndo colocaria em risco a propriedade privada nem a continuidade das
sociedades divididas em classes. Baseou-se num modelo de homem burgués,
maximizador de utilidade, cotn interesses conflilantes, do que & possivel deduzir que
todos t8m interesse em manter a propriedade privada e que as classes "inferiores”
continuaram a fer a habitual deferéncia pelas classes "superiores”. E entdo a partir
desse modelo de homem e de um principio tedrico utilitarista, que esses autores
deduzem a necessidade de governo, as desejaveis fungfes desse governo e o sisiema
desejavel de escolher e autorizar governos.

Mas, o tipo de Estado necessario nesta visfio, para a sociedade preconizada
pelos democratas liberais, apresentava um duplo problema: o sistema politico deveria
produzir governos que lanto estabelecessem e fomentassem uma sociedade de

mercado livre, quanto prolegeséem o cidadfio contra possiveis tiranos. A questdo
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crucial para a solugio desse problema vinha a ser o grau de franquia (liberdades),
Juntamente com outros instrumentos como o voto secrelo, eleigdes periodicas e
frequientes e liberdade de imprensa.

Para Bentham as [ranquias democriticas deveriam ser limitadas, na medida
em que a sociedade ainda nfio estava preparada para a franquia universal, para Mill
ao contrario, a [ranquia deveria ser universal, pois para ele, o voto era uma forma de
autoprotecdo do cidaddo contra o govemno.

A Teoria Democritica Liberal naquele momento ndo apresenta entustasmo
pela democracia por si mesma, nenhuma nog¢do de que esta poderia ser uma for¢a
transformadora do ponto de vista moral, a democracia era uma exigéncia logica para
um governo de individuos inerentemente conflitando nos seus proprios interesses
privados. A defesa dessa democracia reside no pressuposto de que o hoimem ¢ um
consumidor ao infinilo, e que sua motivagio preponderante ¢ a maxintizagiio de suas
salisfagdes ou ulilidades, obtendo-as da sociedade para si mesmo. Desla forma,
segundo Macpherson, € necessario a existéncia de um governo com grau de
responsabilidade para com o eleitorado democratico, para proteger os individuos e
fomentar o desenvolvimento econdmico.

Duas mudangas ocorridas em meados do séc. XIX moldam uma nova face
para as idéias em torno da democracia liberal: a) a classe trabalhadora comega a
aparecer como perigosa para a manutengdo da propriedade e, b) a exploragio desta
classe atingia niveis tdo altos que nem mesmo os liberais podiam aceila-la como
moralmente defensavel ou economicamenie inevitavel.

Stuart Mill & o primeiro tedrico a empreender uma "adapla¢iio” para a teoria

democratica liberal para a nova situagfo historica que se apresenta. Para ele, além de

£



significar prolegdio contra o governo, fungfio principal atribuida 4 democracia pelos

tedricos anleriores, esia deveria contribuir para o desenvolvimenia humano. O quea
caracteriza a teoria democratica de Stuart Mill é sua visio moral, pois uma sociedade
democritica deve ser aquela que permite/possibilita um autodesenvolvimento pessoal
em seus membros.

A concepgdo de homem apresentada por ele, ¢ completamenie diversa da
concepgiio de homem enquanto consumidor e apropriador, ¢ homem ¢ aquele que
exerce, desenvolve e deslruta dos resuitados de sua capacidade.

Essa nova concep¢io democratica prevaleceu até meados do séc. XX pelo
menos na sociedade americana e é retomada mais recentemente (como sera visto
adiante) pela Teoria Democritica Participativa.

Uma outra face da democracia liberal pode ser percebida na teoria elaborada
por Schumpeter e que Macpherson a caracteriza como a teoria do equilibrio € a
considera pluralista e elitista. De equilibrio por apresentar o processo democratico
como um sistema que mantém cerlo equilibrio entre a olerta e a procura de bens
politicos. Elitista e pluralista por atribuir a principal fungdo no processo politico a
grupos escolhidos de dirigentes e por partir da pressuposigdo de que a sociedade a
que se deve ajustar um sistema politico democralico ¢ uma sociedade plural,
constituida por individuos compelidos a muitas direc3es e por seus muitos inieresses.

Schumpeter ao sistematizar essa teoria, apresenta como conceilos centrais os
seguintes: a) a democracia € simplesmente um mecanismo para escother e autorizar
governos e ndo uma sociedade nem um conjunio de fins morais; b) o mecanismo
central dessa teoria consiste na competigdo entre dois ou mais grupos politicos (elite)

agrupados em partidos.
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Schumpeter [oi o primeiro ledrico a empreender uma revisio da teoria

democraltica liberal e seu ponto de partida foi uma critica a nogo de democracia
enquanfo uma teoria de meios e fins, para ele, a democracia é uma teoria dissociada
de quaisquer ideais ou fins, é, portanto cientifica e empirica, nfo contendo juizos de
valor, ¢ um mélodo polilico para se chegar as decisdes politicas legislativas e
administrativas completamente esvaziada de conteido moral.

A principal critica de Schumpeter a teoria desenvolvida por Stuart Mill € a de
que o papel central da participagdio e de tomada de decisSes baseava-se em
fundamentos empiricamente irrealistas, Ja na sua teoria, o ponto vital € a competigfio
dos que potencialmente tomam as decisdes pelo voto do povo. As condigdes
necessarias para a realizagdo do método democratico sfo: as liberdades civis, a
tolerdncia para a opinido dos outros, o carater e os hdbitos nacionais e que lodos os
interesses envolvidos sejam unimines em sua lealdade aos principios da sociedade
existente.

A defini¢do apresentada por ele para o método democritico € a seguinte:
"aquele arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas, no qual os
individuos adquirem o poder de decidir utilizando para isso uma luta competitiva
pelo voto do povo". (SCHUMPETER. Apud, PATEMAN, 1992: 13). Nessa teoria,
0s tinicos meios de participagiio abertos aos cidadios sfo o voto e a discussdo, ja que
a parlicipagdo nfio tem um papel central, ela acontece apenas para um namero
suficiente de cidaddios, com o objetivo de que seja mantida a maquina eleitoral
funcionando - satisfatoriamente, pois a participagdio excessiva ou ampliada da
populagio pode produzir a mobilizagio do "demos” com consequéncias negalivas.

Do exposio se conclui que para o autor, o envolvimento politico deve ser minimo, ja
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que, em certas condigdes o excesso de participagio é fonte de instabilidade e

possivelmente de decadéncia politica.

Essa teoria considera também que o eleitorado ndio controla seus lideres, a
ndo ser quando o substitui por outros nas elei¢des periodicas. Para Schumpeter, a
fungdo do eleitor ndo ¢ a de inicialmente apresentar solugdes para problemas
politicos e depois escolher os seus representantes para executarem essas decisdes,
cabe a eles apenas, escolher os representantes que fagam as decisdes, ou seja,
consiste na delegagdio de poder a outrem para definir solugdes para os problemas
politicos.

O funcionamento da democracia nesta teoria € visto como o funcionamento
de um mercado em equilibrio, onde os votantes sdo consumidores e os politicos sdo
0s empresarios, 0s quais apresentam-se como maximizadores racionais, disso
resultando um sistema politico em equilibrio entre insumos e produtos: das energias
e recursos que o povo aplica nele e das recompensas que dele obtém, € o primado do
mercado.

A teoria de Schumpeter é considerada de importincia fundamental para as
teorias democratica posteriores, tanto a sua nogdo de teoria classica e a
caracterizagdo do método democratico quanto do papel da participagdo, os quais sdo
aceitos quase que universalmente nos textos sobre teoria democratica.(PATEMAN,

1992:14).
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1.2 - TEORIA DEMOCRATICA DA PARTICIPACAO

A democracia participaliva surgiu com os movimentos estudantis nos anos 60
e dilundiu-se pela classe trabalhadora em conseqiiéncia da crescente insatisfagfo
com as relagdes de trabalho existentes. Segundo Macpherson, a idéia de que devena
ter algum tipo de participagio dos cidaddos nas decisGes governamentais fez com
que varios governos incluissem, pelo menos formalmente, programas que previam
ampla parlicipagiio popular.1

A maior participagdio da populagio ndo significa o fim das desigualdades na
sociedade, significa apenas que uma sociedade mais equinime e mais humana exige
um grau maior de participacio polilica.

O principal problema quanto a democracia participativa, para alguns ledricos,
nédo € quanto a fazé-la funcionar, mas como atingi-la. A democracia liberal ajusta-se
a uma sociedade baseada na desigualdade enire consumidores e apropriadores. E
nessa sociedade, apenas um sistema com eliles politicas concorrentes, aliada a apatia
dos volantes pode manté-!a coesa.

Ai reside a questdio: diante de uma sociedade como essa, para que se possa
atingir uma democracia participativa, dois requisitos sio necessarios: 1) mudanga no
nivel de consciéncia dos individuos para que os mesmos ndo mais se vejam apenas
como consuinidores, mas como execulores e desfrutadores do desenvolvimento de
suas capacidades e 2) redugfio dos niveis de desigualdade social e econdmica,

impeditivos da participagdo.

! Essa "onda" de participagdo nos programas governamentais também pode ser percebida no Brasil
com o processo de redemoctalizagiiv ocorrido nos anos 80, nem que sgja apenas formalmente, como
serd demonstrado posleriormente.
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Macpherson considera que se sfio estes os pré-requisitos para uma mafor
participaglio, a democracia participativa encontra-se diante de um circule vicioso, ja
que nio € possivel atingir aqueles pré-requisitos sem que se tenha uma participagio
democratica maior do que a existente. Os tedricos que apresentaram no séc. XIX
alternativas para a superago desse impasse foram Karl Marx e Stuart Mill.

Marx pressupunha que o desenvolvimento do capitalismo levaria ao
agucamenio da consciéncia de classe, 0o que levaria por sua vez a varios tipos de
a¢des politicas pela classe trabalhadora, aumentando sua consciéncia de classe e
promovendo uma organizagio revolucioniria e consequentemente a revolugiio e a .
ditadura do proletariado, que romperia a desigualdade social e econdmica e
substituiria 0 homem consumidor maximizanle pelo homem capaz de desenvolver e
usufruir suas capacidédes.

Stuart Mill por outro lado, acreditava que duas condigdes eram necessarias
para o alargamento das franquias democraticas e em conseqiiéncia a maior
participagdo popular: a amphagdo da franquia levaria a uma participagio politica
mais generalizada, o que tornaria o povo mais capacitado para ampliar a sua
participagdo polilica e consequentemente contribuiria para wmna mudanga no nivel de
consciéncia dos individuos, o que levaria também a uma mudanga na relagio
proprietario/trabalhador com a difusdio de cooperativas de trabalho, na medida em
que elas substituissem o padrfio capitalista, e entdio, eslariam dadas as condig@es para
que os individuos ndo mais se vissem como consumidores, € com isso, a
desigualdade social, caracteristica desse padrdo capitalista, tenderia a diminuir,

Macpherson visiumbra (rés saidas para esse circulo vicioso, a partir da

realidade existente em uma sociedade capitalista desenvolvida:



os individuos enquanto maximizadores do lucro e consumidores ao infinito, aos

poucos, na sociedade atual, passam a ter consciéncia dos custos do crescimento

(poluigdo, danos irreversiveis aoc meto ambiente), um custo que ndo existia

anieriormente e que agora passa a ser levado em consideragiio e embora sendo um

custo referente a qualidade de vida, pode-se esperar o surgimenlo de certa

consciéncia geral acerca desse problema, e que nfio seja apenas tratada pelo interesse

privado de cada um, nem apenas pelas elites politicas em competicéio;

D

2)

Aumento, na atualidade, da consciéncia quanto aos custos da apatia politica, na
medida em que, segundo ¢ autor, os cidadfios comegam a perceber que a niio
participa¢fio, ou mesmo a pouca participagdo, permile a concenira¢io de poder
nos chamados complexos politico comerciais urbanos. E aos poucos, nos Estados
Unidos, tém surgido movimentos conira as vias expressas, a expansdo da
propriedade, a depredagiio ecologica, eic., os quais atraem ‘... muitos, sobretudo
dos estratos econdmicos inleriores, a participagdo politica, que estiveram por
muito tempo politicamente apaticos”. (MACPHERSON. 1978:106)

a grande desigualdade social provocada pelo atual estagio do capitalismo, coloca
em duvida a sua capacidade de responder salisfatoriamente as expeclativas do
consumidor. O capitalismo reproduz a desigualdade e a consciéncia de
consumidor nos individuos e deve {azer isso para conlinuar operando, mas sua
capacidade crescente para produzir mercadorias e lazer encontra um obsticulo,
qual seja, a crescente necessidade de exhandir essa produgdio incessanlemente, e
de encontrar mercado consumidor para essas mercadorias, pois a produgfio das
mesmas tem como objelivo a sua venda, e quando esta nfo se realiza, estdo dadas

as condigBes gerais para a existéncia das crises no capitalismo.
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Na medida em que o objelivo final do modo de produgio capitalista nio é q
produgiio de mercadorias por si s0, mas é a valorizagdo do capital, o que 56 €
possivel, “com a produgfio de mercadorias que contenham mais trabalho do que o
pago pela forca de trabalho que as gerou” (ARAUJQ, 1992: 16), e consequentemente
a sua realizagfo alravés da venda, essas crises sdo, segundo Aradjo (1992), a
expressiio visivel do conjunto de contradigdes da produgdo capitalista e expressam o
conflito entre o desenvolvimenlo das forgas produlivas e as relagbes de produgio
capitalista.

Entretanto, de acordo com o entendimento de Macpherson, o capilalismo tena
como “saida™ expandir os bens reais a um universo maior de individuos, o que
tenderia a diminuir a desigualdade social ou entdo o sislema {racassaria e nio teria
condigdes de continuar reproduzindo a desigualdade social e a consciéncia de
consumidor nos individuos.

Esses trés falores, consciéncia do 6nus do crescimento econdmico, crescente
consciéneia dos custos da apatia politica e as duvidas quanto a capacidade do
capitalismo responder as expectativas do consumidor enquanto reproduz a
desigualdade, contribuem, embora de forma embrionaria, segundo a aulor, para o
declinio da consciéncia de consumidor nos individuos, o que possibilitaria um
aumento da participagio politica, a qual poderia levar a uma redugo na desigualdade
de classe, isso porque, através da participagio seria possivel a amphagio dos direitos,
0s quais poderiam levar a uma distribuigéio de renda mais igualitiria.

Um outro enfoque acerca da teoria participativa é apresentado por Pateman
(1992) que baseia a sua concepgdio na retomada dos aulores classicos Rousseau,

Stuart Mill e G. D. Cole. Para a autora, Rousseau apresenta-se como o {eorico por
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exceléncia da participagfio, j4 que toda sua teoria polltica apoia-se na participaglio
individual de cada cidad@o no processo politico de tomada de decisdes, e considera
que a parlicipa¢do nio se restringe a uma série de arranjos instilucionais, mas gque
esta provoca um efeito psicologico sobre os que participam, assegurando uma inter-
relagdo continua entre o {uncionamento das instituigdes e as qualidades e atiludes
psicologicas dos individuos que interagem dentro delas.

Embora a teoria rousseauniana tenha surgido antes do desenvolvimento das
instituigdes modermas de democracia e anles do desenvolvimenio industrial,
Pateman, enfaliza que se podem perceber nessa teoria as hipoteses basicas a respeito
da fungfo de participagdo em um Estado democratico.

Para se compreender o papel da participagfio na teoria politica de Rousseau, é
necessario compreender inicialinente a natureza de seu sistema polilico participativo
ideal. Uma primeira condi¢do de seu sistema ¢ a de que cada individuo deve ter
direito a propriedade, o que permite a igualdade e independéncia econdmica e
cénsequenlemenle a igualdade e independéncia politica. Sendo atendida essa
condigiio, os cidaddos poderiam se agrupar enquanto individuos iguais e
independentes, 4 que ndo havenia uma relagio de dependéncia, mas de
interdependéncia levando a uma sttuagdio na qual, cada cidaddo ¢ impolente para
realizar qualquer coisa sem a cooperagio da maioria. Isso ocorreria porque a
formulagiio do papel da participagdo baseia-se no pressuposlo de que os individuos
devem ser govemados pela situagdo politica que eles mesmos criaram, e essa
siluagio deve' constituir-se de tal forma que impossibilite automaticamente a

existéncia de governantes individuais.



20

Nessa leoria, a unica polilica & ser aceila é aquela em que or beneficios e
encargos sfio igualmente compariithados. O processo de participagdo assegura que a
igualdade politica seja efetivada nas assembléias em que as decisdes sio tomadas.
Nas palavras de Rousseau: “A lei emergiu do processo parlicipatorio, e € a lei, e ndo
0s homens, que governa as agdes individuais" (apud, PATEMAN, 1992:32). A
situacdo ideal apontada para tomada de decisdes seria aquela que conlasse apenas
com individuos e ndo grupos organizados para que ndo prevalecesse a vonlade desses
ultimos,

Da analise apresentada até agora da teoria de Rousseau, a autora destaca que
se pode concluir que a participagiio ocorre no momenio da tomada de decisdio e que a
mesma constitui um modo de proleger os interesses privados.

A participagio na teoria de Rousseau lem trés fun¢les: a educativa, a de
permitir que as decisdes coletivas sejam aceitas facilmente pelo individuo e a de
integragdo, a qual permite que cada individuo isolado sinta-se como membro de sua
comumdade.

Entre estas fungdes, segundo Rousseau, a principal é a educativa, na medida
em que, como resultado de sua participagio, o individuo é ensinado a distinguir entre
seus proprios interesses e impulsos, aprendendo assim, a ser tanto um cidaddo
publico quanto privado. Além disso, o individuo desenvolve ou € levado a
desenvolver uma agdo responsavel social e politicamente.

“Durante esse processo o individuo aprende que a
palavra "cada" aplica-se a ele mesmo; o que vale
dizer que ele tem que levar em consideragdo assuntos
bem mais abrangentes dv que seus proprios e
imediatos interesses privados, caso queira a
cooperagdo dos outros; e ele aprende que o interesse

publico e privado encontram-se ligados". (apud,
PATEMAN, 1992:38).
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O processo participalivo € nesse caso auto-sustentavel, pois as qualidades
exigidas de cada cidaddio para que o sistema funcione de forma adequada, sdo
aquelas que o proprio processo estimula e desenvolve e, portanto, quanto mais o
cidadfio participa, mais se toma capacitado para fazé-lo.

Um oulro aspecto a ser destacado da teoria rousseauniana € a relagio
existente entre a participa¢io e o controle, pois a primeira possibilita ao individuo
um grau real de controle sobre o curso de sua vida e sobre a estrutura do meio em
que vive.

Quanto a teoria democritica elaborada por Mill, esta também destaca as
fungbes apreseniadas por Rousseau a respeilo da participagiio, considera-a como
uma forma de ampliar os horizontes dos individuos, fazendo-os deixar de interessar-
se apenas pelos tseus inleresses privados para interessar-se pelos inleresses publicos.
Segundo o prél;ﬁo Mill: “A democracia lornaria assim o povo mais atraente, mais
dindmico; faria o povo progredir em intelecto, virtude, atividade pratica e eficiéncia”.
(MACPHERSON apud Mill, 1978:55).

Além destes, Mill acrescenta um outro aspecto no tocante a participagio, que
¢ a participagfo a nivel local como uma forma de aprendizagem para a participagiio a
nivel de um "grande Estado”, ja que as qualidades necessarias para esse nivel de
participagio devem ser fomentadas e desenvolvidas a qivel local, na medida em que
apenas o sufragio universal e a participagdo a nivel nacional, para ele, ndo so
suficientes para motivar/educar para a participagfio, e é apenas com a participago a
nivel local que o'individuo aprende a se auto-governar. E a nivel local que se cumpre

o verdadeiro efeito educativo da participagdo, pois € nesse nivel onde sfio tratadas as
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como um método vollado exclusivamente para a selegfio de liderangas encarregadas

do processo decisorio, mas a democracia deve ser percebida como um fendmeno de
dupla lace, preocupada com a reforma do poder do Estado e com a reestruturago da
soctedade civil.

Held defende a autonomia como o pilar basico sobre o qual se assentaria a
reforma do estado e a reestruturacfio da sociedade, o que implica na existéncia de um
estado democratico que promova o redistributivismo.

Para este autor, os individuos deveriam ser livres e iguais no que se refere a
determinagio das condi¢des de suas proprias vidas, o que implicaria no gozo dos
direitos e obrigagSes na especificagio do quadro geral que permite ¢ ac mesmo
tempo limita as oportunidades que se encontrariam a sua disposigio, desde que néo
se utilizasse desse quadro para negar direilos aos demais. Para a manutengio da
ordem social reformada, seriam necessdrias algumas condigBes sociais gerais:
disponibilidade de informagfio para garantir decisdes bem fundamentadas em toda e
qualquer maltéria de natureza publica, politica geral de investimentos estabelecidas
pelo govemo associada a extensa regulamentagfio dos mercados de bens e trabalho,
minimizago de centros de poder que agem autonomamente nas esferas publicas e
privadas, manuteng@io de uma estrutura institucional receptiva a experinientagio de
formas organizacionais e responsabilidade coleliva pelas tarefas cotidianas e redugéo
a0 minimo do trabalho rotinizado.

Essa corrente democratica acredita que a democratizagio da sociedade requer
uma séric de medidas que representam a aplicagiio combinada dos principios de
ampliagdo da participacio e dispersdo do poder, ja que a organizagfo social seria

guiada por uma multiplicidade de agéncias autdnomas e desceniralizadas
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diverstdade de lipos de unidades familiares, fontes de informagfo, instituigdes
culturais, organizagdes de consumidores governadas pelo principio da participagfio
direta de grupos de cidad#os; servigos comunitarios com a participagio direta de
cidaddios e prioridades por eles &slabelecid;s; empresas auto-adnnnistradas;
variedade de propriedades privadas que promovam a inovagdo e a diversidade.

Do exposto acima, percebe-se que a democracia participativa contranamente
as teorias democraticas apresentadas anteriormenie - que se baseavam em uma
sociedade sem classe ou de classe tnica, no individuo enquanto consumidor e na
democracia enquanto arranjo institucional sem incluir a participagdio popular em
grande escala - propde o maior envolvimento direlo do cidaddo nas instituigdes
sociais e politicas, o que significa mais democracia direla e maior descentralizagio
do processo decisorio. Mesmo mantendo-se a representagio politica, ela deixa de ser
o mecanismo central de parlicipagfio e coloca a participagiio dos individuos como
eixo central do seu sistema democratico e o considera como um ser capaz de

desenvolver suas capacidades airavés do processo parlicipativo.

1.3 - PERSPECTIVAS DA DEMOCRACIA
t -

Alguns tedricos, na atualidade, passaram a questionar-se sobre as perspectivas
da democracia na sociedade atual, configurada pela “onda neoliberal” do Estado
minimo e de "desestruturagdo” ou perda de identidade dos movimenlos populares

reivindicativos.
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Essa onda neoliberal, segundo Anderson (1995), passou a vigorar nos paises
capitalistas centrais (Estados Unidos, Inglalerra e Alemanha} no final dos anos 70,
muito embora enquanio reagiio ledrica e politica contra o Estado Intervencionista e
do Bem-estar, tenham surgido logo apds a II Guerra Mundial, quando o capitalismo
vivia a sua “idade de ouro™, apresentando o crescimento mais rapido de sua listoria.

No enlanto, ¢ somente com a crise desse modelo de crescimenio do pos-
guerra, que estiio dadas a condigfio para que as idéias neoliberais fossem postas em
pratica. | |

Para os tedricos neoliberais essa crise, que combinava baixas laxas de
crescimento com altas 1axas de inflagdo, seria conseqiiéncia do poder excessivo dos
sindicalos e do movimento operirio em geral, que havia corroido as bases de

acumulagfio capitalista

[Ny

com as pressdes reivindicalivas sobre os saldrios e sobre o

-

Estado, para que este aumenlasse os gastos sociais. E esses dois processos,
destruiram os niveis de lucro das empresas e desencadearam processos
inflacionarios.

Diante desse quadro, a saida era;

“Manter um Istado forte, sim, em sua capacidade de
romper o poder dos sindicatos e no conitrole do
dinheiro, mas pouco em todos os gastos sociais e nas
intervengdes econdmicas. A estabilidade moneltdria
deveria ser a meta suprema de qualquer governo.
Para isso  seria necessdria  uma  disciplina
or¢amenidaria, com a contengdo dos gastos com bem-
estar, e a restauragdo da taxa “natural” de
desemprego, ou seja, a criagd@o de wm exército de
reserva de trabalho  para  quebrar  os
sindicatos "(ANDERSON, 1995: 11)

Na América Latina a “adesfio” ao neoliberalismo ocorreu no final da década

de 80, e segundo Sader (1995:35) “cada pais retomou uma versio do neoliberalismo,

Load
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conforme as herangas deixadas pelos modelos hegemdnicos anteriores”. No Brasil,
de acordo com este autor, ao longo dos anos 80, a economia vivenciou processos de

“acomodamento” com a imposi¢io da hegemonia do capital financeiro, que

desemboca no final da década, no neoliberalismo.

“um liberalismo que ndo podia contar com as
solugdes de for¢a — como o chileno, com Pinochet — e
ainda tinha que enfrentar-se com uma forte
burguesia industrial protegida pelo Estado e com um
movimento social e politico de esquerda com
capacidade de resisténcia superior ao dos oulros
paises da regido. "(ibid: 36)

No entanto, o aprofundamento da crise econdmica dos anos 80, materializada
na crise fiscal do Estado e na hiperinflagdo, proporcionou as condigdes necessarias
para que o “receitudrio neoliberal” fosse posto em pratica:

“disciplina fiscal, priorizagdo dos gastos publicos,

reforma tributdria, liberaliza¢do fiscal, regime
cambial, liberaliza¢do comercial, investimento direto

estrangeiro, privatizagdo, desregulagdo e
propriedade intelectual”. (CARCANHOLO,1998:
25)

De acordo com Andersom, nessa nova conjuntura mundial, para os tedricos
neoliberais, a democracia em si mesma ndo é um valor central, ja que “a liberdade e
a democracia (...) podiam facilmente tornar-se incompativeis, se a maioria
democratica decidisse interferir com os direitos incondicionais de cada agente
econdmico de dispor de sua renda e de sua propriedade como quisesse.”(ibid:20)

Entdo, diante dessa nova realidade mundial, Schimiter (1997) aponta trés

perspectivas para a democracia: mais liberal, pré-liberal ou pés-liberal.
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A conjuntura atual, segundo o autor, parece apontar para o prevalecimento da

estratégia "mais liberalismo e implicitamente menos democracia", ja que

“a privatizagdo de empresas publicas, a extingdo de
regulagbes sobre as profissdes, indusiria e comércio, a
liberalizagdo de fluxos financeiros, a conversdo de
demandas politicas por contribui¢des individuais, a
sacralizacdo dos direitos de propriedade, a diminui¢do
do tamanho das burocracias publicas e emolumentos,
descrédito dos "politicos" a favor de empresdrios, o
Jortalecimento do poder das instituicdes "técnico-
neutras” como os Bancos Centrais, as custas daguelas
consideradas "tendenciosas € politicas.”
(SCHIMITER,1997:35)

Todas essas modificagdes tém duas conseqiiéncias: a diminuigio das
expeclativas populares em relagio ao exercicio das escolhas publicas, e, tornam mais
dificil reunir maiorias para superar a resisténcia de minorias, especialmente daquelas
que se enconiram bem entrincheiradas e privilegiadas.

1

Diante desse quadro, ¢ aulor considera que a participagfdo politica e o governo
representativo nfio ocupam espaco relevante frente ac Estado Minimo, pois em paises
que estdio expostos a mais liberalismo evidencia-se uma tendéncia a queda

proporcional na afluéncia eleitoral, na (iliagio sindical, no prestigio dos politicos, no

interesse do cidaddo por quesides polilicas, no papel percebido a respeito do

e,

parlamento e por outro lado, as ta:{as de litigio, as acusagdes de corrupgiio e as
candidaturas antipartidos aumentaram, ou seja, tem-se uma sociedade mais liberal e
menos democratica, ou, como afirma Schimiter, tem-se uma "desdemocratizacgio".

A justificativa para a manuiengio desse processo liberalizante e que lem
como conseqiiéncia um afastamento dos individuos dos principios democriticos,

sustenta-se, segundo o aulor, quase que exclusivamente no desempenho econdmico
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de tal modelo, que se supde, aumenta em um sistema liberalizado de produgio e

distnbuicdo.

Contrarios a essa visdo, os pré-liberais constderam como esséncia o revivio
da cidadania, do papel dos individuos que agem direlamente na esfera publica,
deliberam coletivamente na formagio das preleréncias e decidem a respeito de uma
distribuigdo mais igualitaria dos bens publicos. Os defensores desta concepg¢io,
rejeitam os principios liberais do individualismo, voluntarismo, eleitoralismo,
nacionalismo e a indiferenga a persistente desigualdade, e, prescrevem para o pre-
liberalismo a descentralizagdo radical e dispersdo da auloridade estatal, mator recurso
a referendos populares e iniciativas plebiscitarias, limites em termos de cargos de
representantes eleitos, financiamento publico dos partidos politicos com restrigio a
contribuigbes privadas, maior espago para a educagdo civica e incenlivo a
participa¢fo em movimenios populares.

Para Schimiter, o futuro da democracia dependerd mais do desenvolvimento
de uma alternativa pos-liberal, na qual se tenha como base as realizagbes da
democracia liberal e a partir dessas realizagdes, ajustar sua praticas 4 escala ampliada
de trocas e comunicagdes que constitluem partes irreversiveis de um futuro sistema
global (ibid, 37).

Bobbio (1996) ao disculir as perspectivas da democracia, ou qual o seu

futuro, considera que apesar da democracia real ndo ter conseguido cumprir algumas
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"promessas™

da tleoria democratica, assisle-se a um processo de democratizagio, que
ocorre em duas [rentes: descendente e ascendente, sendo que esle (llimo é o que
predomina e esta se estendendo da esfera das relagbes politicas, nas quais os
individuos sdo considerados nos seus papéis de cidadios, para a esfera das relagdes
sociais, onde o individuo € considerado na variedade de seus status e de seus papéis
especificos.

O atual processo de democratizagdo consiste nio tanlo na passagem da
democracia representativa para a democracia direta, mas na passagem da democracia

politica, no sentido restrito, para a democracia social, isto €, na extenso do poder

ascendenle para a sociedade civil em suas varias articulagdes. Segundo Bobbio:

"... 0 que aconfece hoje quanto ao desenvolvimento
da democracia ndo pode ser interpretado como a
afirmagdo de um novo tipo de democracia, mas deve
ser entendido como a ocupagdo, pelas formas ainda
tradicionais de democracia, como ¢ a democracia
representativa, de novos espagos, isto é, de espagos
até¢ agora dominados por organizagdes de tipo
hierdrquico ou burocratico” (BOBBIO,1986: 55).

Assiste-se, segundo o aulor, uma reviravolta no desenvolvimento das
instituigdes democraticas que ¢ a passagem da democratizagio do Estado para a

democratizagio da sociedade.

W

¥ A critica aos "modelos” existentes de democracia frente a2 democracia real ¢ apresentado por Bobbio
¢ resume-se especificamenie aos ideais democraticos que nfo conseguiram ser alingidos pela
democracia real, os quais sfio de forma geral os ideais de uma sociedade com wm tnico poder de
representagio, da superagiio do poder da oligarquia, do preenchimento de outros espagos pela
democracia além do espago politico, da superagio do poder invisivel e da educagfio para a cidadania.

t
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1.4 - AS TEORIAS DEMOCRATICAS E O ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Do que foi visto acima, podemos sintetizar as seguintes conclusdes: (1) as

teorias democraticas apresentadas possuem caracleristicas distintas no que se refere

a0 concello de democracia:

a)

b)

as leorias democralicas utdpicas acreditavam num tipo de democracia que
funcionaria em uma sociedade de classe tinica ou sem classe;

a teorta democratica liberal percebe a democracia como um arranjo institucional
que consiste na competi¢do entre elites politicés pelo voto dos individuos e como
uma exigéncia logica para o governo de individuos que vivem em permanente
conflilo nos seus proprios inleresses privados, ja que o homem ¢é um consumidor
ao infinito, movido por suas préprias motivagdes e inleresses particulares ¢
necessario a gxisléncia de um governo com cerlo grau de responsabilidade pelo
seu eleitorad;, para proteger os individuos e fomentar o desenvolvimento

econdmico;

c) a teoria democratica da parlicipaco tem como eixo ceniral a parlicipagiio no

processo de tomada de decisdo, tendo por isso, efeilos psicologicos sobre os que
participam desse processo, assegurando assim, uma continua inter-relagfio enire
o funcionamento das instituigdes e o desenvolvimento das capacidades
psicologicas dos individuos, tornando-os aptos a participar cada vez mais ¢ de
melhor forma, pois as qualidades exigidas de cada individuo para que o sistema
funcione de forma adequada, siio aquelas que o proprio processo desenvolve e

estimula;
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(2) as perspectivas da democracia sfo apresentadas por alguns autores como sendo a

de intensificacfio da democracia, j& que se tem o seu alargamento da esfera politica
para a esfera social, ou seja, existe uma tendéncia 4 democratizagfio da sociedade.
Por outro lado, existern aulores, que baseados na conjuntura mundial de
neoliberalismo e de Estado Minimo percebem um processo de "desdemocratizagio"
da sociedade com o aprofundamento da apatia politica e "desmobilizagio" da
sociedade civil.

Paradoxalmente, diante dessa conjuntura mundial de Neoliberalismo e Estado
Minimo, surgem algumas experiéncias de participagdo em governos municipais que
tém chamado a aten¢fio da academia e da sociedade civil, sfio as experiéncias de
Orgamento Participativo, nos quais a sociedade é chamada a decidir junto com o
governo municipal sobre a aplicagio dos recursos publicos, mediante a defini¢iio de
prioridades que sdo incluidas na pega orgamentaria.

Esse upo de participagdo parece apontar para um movimenio de
intensificagio dos mecanismos da democracia, como apontam alguns autores, enlre
eles, Bobbio. No enlanlo, pressupde-se que essa intengjﬁcagﬁo vai depender tanto da
institucionalizagfo de espacos de participagfio quanto da forma_de ocupag¢io dos
mesmos pela sociedade civil organizada.

Por isso, entender a conceituagdo e as implicagdes da participagfo politica

no dmbito do governo municipal, € o objetive do capitulo seguinte.




CAPITULO 2

O MUNCIPIO E A PARTICIPACAO POLITICA

Com o processo de redemocratizagio instituido, formalmente, a partir da
Constituigdo Cidadd, o municipio passou a ocupar um importante papel enquanto
ente federativo autdénomo, suscitando todo um debate em tomo de suas
potencialidades como locus apropriado para o florescimento e fortalecimento de uma
cultura politica democratica e participativa.

Apresentar o novo papel que o municipio assume nesse contexto de
redemocratiza¢dio do Pais e descentralizagdo administrativa, em contraposi¢do ao seu
papel anterior caracterizado por relagdes clientelisticas e paternalistas ressaltando os
fatores que permitiram tal transformagdio, como também apresentar o conceito de

participagdo e sua importdncia a nivel municipal € o objetivo do presente capitulo.

2.1 - O MUNICIPIO E O SEU NOVO PAPEL

A Constituigdo de 1988, ao considerar 0 municipio enquanto ente federativo

autdnomo, concedendo-lhe autonomia politica, administrativa e financeira, consolida
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um processo que vinha se desenvolvendo desde a metade dos anos 70 juntamente
com o processo de redemocratizagdo do Pais.

O local® nesse novo contexto passa a ler um novo significado, o de locus
privilegiado capaz de servir de "laborat6rio” para experiéncias de democratizagiio e
de desenvolvimento de novas relagGes entre o Estado e a sociedade civil. Essa
ressignificagdo do local ocorreu durante a transicio do regime autorilario para a
democracia politica, em que impulsionados pelos novos atores sociais e polilicos que
emergiram no periodo, o tema do local incorporou-se & agenda polilica nacional,
juntamente com temas como democracia e participagfio popular. Esta nova visdo
sustenta-se em dois movimentos distinios que se relorgaram reciprocamente e
ganharam for¢a nos anos 80: um movimento de realirmacio da cidadania através da
organizagio da sociedade civil e outro movimento por autonomia e descentralizagfo
de recursos e competéncias, em oposi¢io ao centralismo autoritario do regime
militar, e que foi especialmente capitaneado pelos municipios.

Até os anos 80, a imagem do local vinculado aos pequenos e meédios
municipios era caracterizada pela negatividade, ou seja, o municipio era o lugar de
captura da &Ffera publica pela esfera pnvada, de praticas coronelisias,

1t
patrimontalistas e clientelisticas e ainda como o primado de relagdes de
reciprocidades hierarquicas. No entanto, a partir do movimento de redemocralizagéo,
toma-se possivel perceber uma mudanga no perfil de alguns governos municipats,
especialmente através de experiéncias exiiosas que estimularam a participagdo da

sociedade como € o caso das cidades de Lages (SC), Vila Velha e Boa Esperanca

1 Adotou-se a concepgio de local wtilizada por Marinho (1999}, na qual * o local é compreendido
como um espago delimitado por fatores culturais, sociais, econdmicos e polilico administrativos, no
qual interagem diversos sujeitos coletivos e individuais, portadores de necessidades e interesses, cujas
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(ES} e Piracicaba (SP). De acordo com Mineciro of al (1992), é niravés dossna
experiéncias que surgem expressfes como "gestio democratica” e "inversdo de
prioridades” que, mais do que apontar para uma filosofia de gestdo inovadora.
expressam a real possibilidade dos govemos municipais serem um espago de disputa
dos interesses dos setores mais compromelidos com a democratizagdo’ do poder
local, que pdem em xeque a longa heranga do populismo e do clientelismo classico.

A partir desse novo coniexto, o local passa a ter uma imageimn caraclerizada
pela positividade, expressando mudangas tanto no que se refere a0 novo estatulo
Juridico-institucional com a Constiluigo de 1988, como nos discursos dos atores
politicos e nas abordagens tedrico-metodologicas.

Por outro lado, Costa (1996) argumenla que, o esgotanﬁento do regime
autoritario, as imensas contradigdes urbanas geradas pelo ciclo do proprio regime e
um Estado hermético em relagiio s demandas das classes populares, compdem o
contexlo de emergéncia de uma fase de mobilizagio e reivindicagdes, originando os
"novos movimentos sociais"® os quais influenciaram quanio ao novo significado que
o local assume ao dar visibilidade 4s demandas que instiluiram a trilogia democracia,
descentralizagio e participag¢fo popular, ao estar presente nas disputas no momento
da elaboragdo da Constitui¢do e das Leis Organicas Municipais, defendendo um

novo estatuto juridico-institucional para o municipio € pela influéncia que tiveram

capacidades de interferir no desenvolvimento pedem estar fundamenladas dentro do proprio local ou
derivado de fatores externos que influenciam o ambilo local” (MARINIIO,1999: 01).

5 Democratizar o poder local significa para estes autores: 1) colocd-lo ao alcance das entidades da
sociedade civil, que-eslas possam participar da elaboragiio de politicas piblicas; 2) tornar transparente
0s mecanismos € as engrenagens da maquina administrativa de fonma que ela ndo funcione como
fonte de poder ¢ de controle ilegitimos e 3) estreitar suas ligagdes com o poder Legislativo,
respeitando a autonomia ¢ a fungéo deste poder.

¢ Novos no sentido de que nfo se colocavam mais na posigfo de enfrenlamento com o Eslado,
considerando-0 como um inimkgo a ser superado, mas colocava-se numa posigio de conciliagio,
embora reconhecendo ainda os problemas advindos do Estado, buscavam uma forma de conviver e
a0s poucos ir conquistando seus espagos, sem contudo ser cooptado por ele.
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no acothimento do tema da participago pelos partidos politicos. Além desses novos
movimentos sociais, contribuiram também para a nova imagem do local, as
experiéncias de gesides democraticas inovadoras a partir de 1989, especialmente no
que se refere a participagfio popular nos processos de elabora¢fio/acompanhamento e
fiscalizagdo do or¢amento municipal.

Esses movimentos sociais primavam pela reaflirmacfio da cidadania e
moviam-se dentro de uma nova légica’ e constroem a cultura politica dos direitos,
passando a manter um novo didlogo com os poderes municipais constituidos
(Executivo e Legislativo). Esse didlogo é caracterizado como novo por conceber nio
como concessdes, mas como deveres do Estado e direito de cidadania politicas
publicas com vistas a salisfazer as necessidades basicas urbanas, como saneamento,
saide, educagfio, moradia entre outras.

Diferentemente da relagio paternalista e clientelistica que caraclerizava as
relagdes no Ambito do municipio, essa cultura dos direitos permile aos movimentos
sociais estabelecerem uma relagio autdénoma com o Estado, tormando assim visivel
os amplos espagos nos quais poderiam atuar, sem serem cooplados por este.

“E portanto, so a partir dessa autonomia que os
movimentos sociais podem questionar os interesses
estabelecidos no Estado, que por décadas privatizam-

: no. A luta pela desprivatizagdo do Estado e sua
replubicizacdo a partir da cultura dos direitos,
inicialmente em nivel municipal é a grande inovagdio
dos movimentos sociais surgidos a partir da década

de 70" (MINEIRO et al, 1992:04).

Entretanto, os aufores ressaliam que, a principal dificuldade da afirmagio

dessa cultura politica dos direitos reside no fato de que, ao mesmo tempo em que a

7 Essa nova logica primava pelo dialogo com o Poder constituido e ndo mais pelo enfrentamento com
o cbjetivo explicito de supera-lo.
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proximidade geografica destes movimentos com o poder municipal ¢ a chave para a
sua construgdo, o coronelismo e o populismo enquanto pactos de poder hegemédnicos
também tinham como elemento imporlanie essa mesma proximidade. 1sso porque o
mecanismo de dominagfio de entfio, possibililava uma aparente despolitizagfio das
relagdes politicas, dando-lhes cariter de relagdes pessoais, na medida em que o
compadrio, o palemalismﬁ, a troca de favores entre os lideres politicos e seus
eleilores, sem uma intermediagfio institucional, tornavam a relagfo politica uma
relagfo direta, quase pessoal.

Reforgando essa analise, Roberto da Mata citado por Daniel (1994), afirma
que a sociedade brasileira ¢ atravessada pela convivéncia ambigua de dois diferentes
dominios élicos: 1) o primeiro € vinculado ao dominio das relagdes impessoais, da
formalidade e da Lei ¢, 2) o segundo € marcado pelo primado das relagdes pessoals,
das relagdes familiares, de amizade, das relagbes clientelisticas, da relagio entre o
lider politico e a populag#o.

Esse primeiro dominio caracleriza-se pela aplicacdo das Leis, sejam elas
econdmicas, do chamado “capitalismo selvagem”, segundo o autor, ou das leis
juridicas, as quais, em alguns casos ddo suporle para novos direitos, mas com
freqiiéncia, reafirmam a exclusdo social, permitindo a aplicacéio da “letra dura da lei”
para alguns e as benesses para outros.

n i,

Para Daniel “o fato é que, no Brasil, quando predominam as relagdes
impessoais, os individuos sdo portadores de deveres, mas desprovidos de direitos,
sdo subcidaddos” (DANIEL, 1994: 24). No caso em que dominam as relagdes
pessoais, ainda segundo este autor, os individuos possuem todos os direitos e

nenhum dever, ou seja, sdo supercidaddos. E exatamente a convivéncia dessas duas
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diferentes formas élicas, que além de negar a cidadania, geram uma interpenetragio
entre as esferas publica e privada, tomando imprecisos os seus contornos e criando
condi¢des favoraveis para o aprofundamenlto da privatizagiio do Eslado.
Tal privatizagio caracleriza-se especialmenie através do “dominio™ e do
“us0™ que alguns grupos politicos fazem com os recursos e o patriménio publicos, o
que se torna mais evidente a nivel local, onde Prefeilos administram os municipios
como se fossem propriedade privada, baseando-se em relagSes de parentesco, onde
os principais cargos de confianga sfio ocupados por uma rede de parenteia e de
amigos, € a execug¢do das obras/servigos publicos, tem como cntério principal o
atrelamento de liderangas comunitdrias as forgas politicas que se encontram no
poder, fazendo valer a méaxima popular “toma la , da ca™.*
Este parece ser o grande entrave para que o municipio consiga de fato
ser 0 locus onde se gestara uma nova cultura polilica, isso porque, se de uma lado a
sociedade civil esta mais proxima dos poderes municipais podendo estabelecer com
esles novas relagdes e cobrar direitos de cidadania, também esles poderes esiio mais
proximos da sociedade, e pela forga da cultura politica tradicional, tentam subjuga-la
ou coopté-la e para isso contam com um forte aliado, uma significativa paicela da
sociedade civil, que ainda se encontra marcada pela cultura politica tradicional, pois
ao longo de nossa historia politica, os Executivos munictpais tem sido o espago em
que se consolidam os interesses das oligarquias locais por concentrarem o exercicio

da maior parcela do poder politico das cidades.

¥ Freqiientemenle, os meios de comunicagio noliciam casos de nepotisino, desvios e desmandos
praticados pelos administradores publicos, especialmente a nivel local, os quais se utilizam de varios
artificios, como compra a parentes e muitas vezes superfaturadas, realizagio de obras sem licitagdo,
entre oulros, que na maioria das vezes beneficiam amigos/parentes, caraclerizando assim a
privatizagio do Estado,
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Além desse falor, um outro concorre para que as decisdes politicas de
interesse de loda a populagiio sejam tomadas levande em congideraciio os interesses
de grupos determinados, e de forma que exclui a participagiio da populagio, € o
predominio do poder Execulivo sobre os outros poderes conslituidos.

Diante do exposto até o momento, € possivel perceber que, na realidade dos
municipios a ressignificagdo do local nfio ocorre assim 130 rapidamente, mas € um
processo que vem sendo construido aos poucos e se expressa principalmente a partir
das elei¢des municipais de 1985, quando ocorrem aliangas entre setores mais
progressistas e a participagdo dos movimentos sociais, que permitem a implantagdo
de experiéncias participativas, as quais combinam a descentralizagdo adminisirativa
com a parlicipagio popular.

No entanto, segundo Leal (1994) citado por Torres (1999), essas experiéncias
mostram-se inacabadas, transitérias e desconlinuas por fatores tanto de natureza
politica como pela incapacidade dos movimentos sociais organizados formularem
propostas de inser¢fio nesse processo e definirem com clareza seu papel frente ao
Estado. Essas experiéncias (ém sido inlerrompidas quando o conjunto de forgas que
lhes da sustentagfo ¢ afastado do poder ou mesmo quando o governo que a instituiu
ndo consegue formar uma base de aliangas que possam arlicular novos espagos de
hegemonia e assim, dar suporle para a manutengéo desses mecanismos inovadores de
gestdo publica.

Arretche (1996) ressalla ainda que

o«

comportamentos fortemente arraigados na
cultura polltica de wuma determinada sociedade
podem ser um sério fator limitador da concretizagdo
dos comportamentos e principios democraticos
perseguidos, mesmo que se oblenha sucesso na
implantagdo de instituigdes consoantes com aquelas
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finalidades”  (ARRETCHE, 1996:49  apud.
MARINHO).

Reforgando tal entendimento Marinho (1999), enfatiza que a fragilidade das
instituigdes democraticas no Pais, nfio permitiu que prevalecesse o universalisimo de
procedimentos, base fundamental da democracia, porque as instituigdes politicas que
sdio caracteristicas da democracia representativa {partidos politicos, eleigdes, sulragio
universal, elc.) tém se orientado historicamente por diferentes padrdes de gestdio, o
que faz prevalecer um "sistema politico hibrido" em que convivem o corporativismo
que ainda nfio desapareceu, o insulamento burocratico que progrediu e o clientelismo
politico que \;em se adequand'o facilmente aos novos processos além  do
universalismo de procedimentos que foi enfatizado em certas areas. O grau de
prevalecimenio de um desses "modelos” vai depender da cultura politica e do
comportamento das for¢as sociats que aluarmn em cada caso especifico.

Por outro lado, Nunes (199_6) considera que se deve refutar a imagem que é
difundida acerca do poder locz;l9 e facilmente aceila: a de que por ser mais proximo
do cidaddo, por ser onde ele vive, o poder local ¢ mais {activel de sér democratizado
e de servir de palco a uma maior participacdio, ao passo que os oﬁtros poderes
(Estados e Unifio) so mera abstragdo. Nunes argumenta que o municipio niio é nem
mais nem menos absirato que os demais niveis de governo

"

. 0 que aconlece mais freqiientemente é que suas
pautas, geralmente administrativas, sdo mais
concretas apenas no sentido em que sdo mais
faciimente compreendidas pela populagdo, através

® Poder local pode ser compreendide como o conjunto de relagdes politicas estabelecidas entre as
forgas sociais, com base em inleresses nos processos de lomada de decis@iv e de gestiio de servigos e
recursos pablicos. Poder local e governo local ndo sfio sindnimos, pois a esfera governamentsl é a
componente principal do poder a nivel municipal, mas esla ao lado de oulras esferas que de forina
direta ou indireta influenciam nos processos de tomada de decis@o, mas como em alguns municipios
onde o selor empresarial privado e a sociedade civil organizada, ndo possuem forga suficienle para
influenciar tais processos, a capacidade de tomar decisdes esta fortemente centrada no Executivo, por
isso a expressdo poder local em determinadas circunsténcias eqiivale a governo municipal.
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da vivéncia cotidiana do meio urbano, que os
problemas politicos submetidos ao escrutinio em

outras esferas de Poder" (NUNES, 1996 :34).

2.2-0 MUNlCil’lp EA AUTONOMIA FINANCEIRA: IMPECILHO l”ARA
A CONSOLIDACAO DE EXPERIENCIAS PARTICIPATIVAS A NIVEL
LOCAL?

Muito embora alguns estudiosos considerem o municipio como o locus
privilegiado para a valorizagdio e consolidagio de formas institucionalizadas de
democracia parlicipativa, por encontrar-se mais proximo do cidaddo e ser a esfera
mais visivel de poder, e por isso, mais suscelivel a pressdo/negociagiio politica por
parte da sociedade civil organizada, existem estudos, como os de Erundina (1992) e
Nunes (1996) que conlesiam tal afirmagéo.

Para Erundina, o municipio é a esfera do Estado mais esvaziada de poder,
pois niio tem poder econdmico e 0 seu poder politico é limitado, mesmo apos ter
conquistado autonomia politica a partir da Constituigdio de 1988, ndo foi assegurado
a esles a aulonomia econdmico-financeira e poder real para promover o
desenvolvimento local'. Em comparagio com municipios de oulros paises que
possuem autonomia financeira, os municipios brasileiros sdo os que detém a menor
"fatia do bolo orgamentario”, pois ficam com apenas 15% da receita pubtica, ao
passo que municipios da Suécia ficam com 72%, e nos EUA e no Japdo este volume

oscila entre 40% a 60% das receitas publicas.

' Formalmente, houve desconcentragfio dos impostos com a Constituigio de 1988, a Unifio ficou com
7 impostos (porém, o Inposto sobre Grandes Fortunas ndo foi regulanientado), os Estados [icaram
com 3 impostos ¢ os municipios com 4 até 1993, quando foi extinlo o Imposto sobre Vendas a Varejo
de Combustiveis e Lubrificante (IVVC). No entanto, em 1994 tem-se uma "reconceniragio” a nivel
da Unido, com a criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), formado com recursos do Fundo de
Participagfio dos Municipios (FPM) e do Fundo de Participagfio dos Listados (FPE). Em 1995 o I'SE
passa a ser denominado de Fundo de Estabilizagdio Fiscal (FEF) com vigéneia até o ano 2000,
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Esse quadro revela que os recursos disponiveis sdo insuficientes para

responder aos encargos repassados aos municipios com a descentralizacio'' e a
mmlicipa,lizacﬁo]z, embora esses mecanismos represeniem um avangoe, ao menos
formalmente, efeliva@ente ndo se consolidam se ndo corresponder, segundo a autora,
a transferéncia de recursos financeiros no mesmo nivel, 0 que ird apenas onerar 0s
municipios, sobrecarregar as administragBes e limitar o poder de resposta dos
governos municipais as demandas coletivas, principaimente nos grandes centros

urbanos.

"Ndo é por acaso que os municipios sdo a esfera de
poder mais esvaziada de poder. Na tradigdo
autoritdaria, que marca a organizagdo politica
administrativa do Pals, a instincia que tem uma
proximidade maior com a sociedade civil, uma
relagdo mais direta com os cidaddos e onde a face do
Istado € mais visivel é a que tem menos poder.
Exatamente por isso ndo se da poder ao municipio,
porque estando mais sensiveis e suscetiveis as
demandas e pressdes da sociedade  civil,
consequentemente  lerdo  que atendé-las e
democratizar o0s recursos e a gestdo publica”

(ERUNDINA, 1992: 13).

Uma outra abordagem sobre a questio da aulonomia financeira a nivel
municipal € levantada por Cossio (1998), para ele, o sistema de transleréncias
intergovernamentais, implementado pela Constituigdio de 1988, como [forma de
compensar os municipios pela sua insuficiéncia financeira, inibe o esflorgo fiscal de
arrecadagfio propria por parte dos municipios_,_ e mais, estas transferéncias 1ém um

i

efeilo expansivo sobre os gastos desta eslera de Poder.

"' No proximo item 2.3 sera aprofundada a discussdo sobre a descentralizagio.
12 A municipalizagiio corresponde, segundo Andrade (1998) a transferéncia de responsabilidade das
agdes estalais, de outros niveis de governo, para o nivel local.
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Isso porque, o esfor¢o de arrecadagiio por parte dos munici pios gera
custos politicos, pelos quais os administradores locais ndo querem “pagar”, o que nio
existe no caso das transferéncias inlergovernamentais, ja que as mesmas, segundo o
autor, causam a ilusdio nos “contribuinies de que parte do custo dos bens publicos
locais pode ser financiada por outras comunidades” (COSSIO, 1998: 71).

O autor considera ainda que

. 0 sistema de transferéncias intergovernamentais
estimula um comportamento fiscal irresponsdvel por
parte das unidades inferiores de governo, expresso
na possibilidade de aumentar as despesas sem ter
que gerar recursos [ribuldrios proprios para
financiar essa expansdo do gasto™ (ibid: 70).

Considera-se, entreianto, que a insuficiéncia financeira dos municipios nio
tém como causa principal a falta de eslorgo para arrecadagiio préopria, mias o fato de
que 0s impostios mais rentaveis, como o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre
Circulagiio de Mercadorias e Servigos (ICMS), encontram-se sob a responsabilidade
da Unifio e dos Estados, cabendo aos municipios a arrecadagdo de imposlos, que no
cdmpulo geral, represeniam uma parcela menor de recursos.

Por outro lado, a insuficiéncia de arrecadaglo propria faz com que os
municipios, especialmente das regides mais pobres do Pais — Nordeste, Norle e
Centro-oesie - dependam para investimento das “transferéncias negociadas™ com o
governo federal, que segundo Clementino (1998) eqiivalem a 10% dos gastos
publicos municipais realizados no Nordeste,

O caso do Municipio de Campina Grande € ilustrativo desse falo, na medida

em que, no Orgamento de 1998 foram destinados para investimento 4,62% da receita

tota]”, o que eqiivale 4 R$ 2.861.842,78, um volume pouco expressivo para o porle

* Dados pesquisados no Balango Geral do Municipio de 1998.
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do municipio e para a caréncia por obras, espocialments na droa de sancamenio
basico ¢ moradia. Com esse volume de recursos, é possivel apenas realizar obras
significativas nessas dreas através de “transferéncias negociadas” com o governo
federal™,

A dependéncia por esse tipo de recurso faz com os governos municipais
tenham que se manter aliados politicamente ao governo federal, isso porque tais
recursos sio destinados para os municipios através de emendas apresentadas ao
Orgamenio Geral da Unido {OGU) pelos deputados federais ¢ senadores de cada
estado. Como o Orgamento Publico € apenas uma Lei aulorizativa, a inclusdo das
emendas na pega or¢amentaria ndo significa repasse automalico de recursos, mais
depende para tanto, do alinhamento politico do governo municipal e dos deputados
federais e senadores que foram responsaveis pela apresenlagiio de tais emendas. Essa
forma de repasse de recursos limita as possibilidades de autonomia financeira e a
liberdade politica dos admimstradores a nivel local.

Além dos recursos repassados através de emendas, exislem tambeém

programas que se destinam aos eslados € municipios, e que segundo a autora,
“Caso se destinem a programas reformadores —
educagdo, saude, habitag¢do, entre outros - estardo
decisivamente contribuindo para a consolidagdo do
processo de descentraliza¢do em curso. Caso sejam
aplicados mediante negociatas em programas
compensatorios, ferdo efeifos arrasadores sobre a
sonhada e dificil democratizagdo da gestao publica
no Brasil” (CLEMENTINOQO,1998:174)

Toda essa problematica em torno da autonomia financeira municipal pde em

xeque a capacidade do municipio responder adequadamente as novas atribuigdes que

1 Exemplos desse fato, sfio as obras do Canal de Bodocongo € as recuperag@es de moradias, que estio
sendo realizadas no Municipio através de “transferéncias negociadas™,
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lhe foram repassadas com a descentralizaglio, visto que a desproporgdo existenle
entre essas novas atribuigdes e os recursos disponiveis, ou mesmo o comodismo para
aumentar a arrecadagfio propria, devido ao Onus politico de tal atitude, pode
comprometer tais respostas, como também comprometer a concretizagdo de
experiéncias participativas a nivel local, na medida em que a disponibilidade de
recursos ndo permile que sejam dadas respostas concretas s demandas formuladas
pela populagdo, o que pode levar ao descrédito tais processos, provocando a apatia
dos participantes e enfraquecendo assim os canais de participagdo popular e
consequentemente a consolidagdio da democracia participativa,

Um ouiro [alor que pode levar ao descrédito experiéncias participalivas € o
“desvio” de recursos das prioridades demandadas pela sociedade, através de suas
organizagdes, para alendimento de ouiras definidas no dAmbito do Poder Executivo,
como forma de manter o atrelamento politico de uma comunidade as lorgas politicas
que se encontram no poder . | |

[ [

2.3 - 0 MUNCIPIO E A DESCENTRALIZACAO

Uma quesifio que também merece aprofundamento € a descentralizagio. A
valorizagio de estratégias descentralizadoras, segundo Nunes, tem sido uma
tendéncia na América Latina e no Brasil, especificamente a partir de meados da
década de 70 sendo que nesse ultimo, foi consolidada com a Constituigdo de 1988,

baseando-se em dois movimentos distintos: a legitimagdo do Estado frente a crise

"> Exemplo desse falo pode ser apontado quando da execuglio do orgamento/98 no Municipio de
Campina Grande. Havia sido demandada a construgio de 10 creches pelas discussdes do OP, as quais
estavam incluidas na Lei Orgamentaria, no entanto, foi construida uma creche em um conjunio
residencial (Conjunto Rocha Cavalcante — Cinza), que ndo eslava entre as demandadas pela




econdmica e [inanceira e a luta pela conquista de direitos sociais e cidadania, como

uma resposta 4 crise dos modelos de centralizagio do Estado.

No que se refere a crise econdmica e [inancetra, ela reflete a crise do
modelo consolidado no pés-guerra, desencadeada a nivel mundial, no inicio da
década de 70 ¢ foi provocada peio choque do petréleo'™, resultando em intensa
recessdo e necessidade de ajuste da economia mundial a esta nova conjuntura.

No inicio dos anos 70, a economia brasileira encontrava-se em f{ranca
expansdo (o milagre econdmico)'’ a qual tinha como base as importaghes de bens de
capital, e o ajusle na economia mundial acarrela, a nivel nacional, um acentuado
desequilibrio na balanga comercial e no balango de pagamentos. Era o prenuncio da
crise dos anos 80, a década perdida.

Esses [atos demonstram, de acordo lcom Brum (1998), o alto grau de
vulnerabilidade da economia nacional. No entanto, mesmo dianle dessa nova
conjuntura econdmica, que se mostrava adversa para a continuidade desse modele de
desenvolvimento, o governo brasileiro mantém o mesmo rilmo de crescimento
acelerado da economia.

A manutengdo desses nivels de crescimenfo tem como conseqiiéncia o
agravamento da crise econdmica ¢ financeira, com o aprofundamento do descontrole

na balanga comercial e do desequilibrio no balango de pagamentos, passando os

populagdio. Ndo se questiona, a caréneia do servigo nesla comunidade, mas qual o critério utlilizado
Psara a construgdo da mesina e o ndo atendimento das creches que foram demandadas pelo OP.

Na década de 70 ocorreram dois choques do petréleo: o primeiro em 1973 € o segundo em 1979,

Considera-se como choque do petréleo a sibita elevagio do prego do barril do petréleo, que segundo
Brum (1998), subiu em poucos meses de rés para cerca de doze dolares por barril no mercado
miternacional. Essa elevagdo refletiu-se fortemente na economia nacional, na medida em que, o Brasil
importava, de acordo comn o autor, mais de 80% do petréleo que consumia.
7 De acordo cotn Brum por “milagre econdmico” entende-se um perfodo de vérios aros consecutivos
que a economta brasileira, favorecida por vérios fatores e circunstincias, teve um crescimento
acelerado com taxas anual supericres a 10%, enquanlo a inflagiio apresentava indices relativamente
baixos, média anual inferior a 20%. Esse periodo estendeu-se de 1968 a 1973.
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déficits em conta corrente, a partir de entfio, a serem financiados com empréstimos
do Exterior, 0 que repercute na acentuada elevagfio da inflagfo.

No inicio dos anos 80, lem-se o aprofundamento da crise, decorrente do
segundo choque do petrdleo (1979), que se reflete mais uma vez nos pregos dos
produtos importados pelo Pais, o que resulta num aprofundamenio ainda maior no
desequilibrio da balanga comercial. Além desse, outros fatores contribuem para a
derrocada da economia nacional: a) recessfo econdmica nos paises capilalisias
cenirais, b) elevagiio na laxa de juros no mercado internacional, o que eleva os gastos
com o pagamenio dos servicos da divida externa, e c) suspensio de novos
empréstimos ao Pais, como conseqiiéncia da moratdria decretada pelo México em
1982.

E a faléncia do modelo de desem’olvimenlc; implementado pela ditadura
militar, e o Pais caracterizava-se por uma exéc.:.e.rl;;ld-a <c.on<;er;lra¢ﬁo de renda, elevada
divida externa e inlema e altos indices inflacionarios. Diante dessa conjuntura, o
governo submete-se ao monitoramento do Fundo Monetario Internacional (FMI), que
segundo Brum “passa a adotar as decisdes {undamentais sobre a gestdo financeira e
econdmica do Pais”. (BRUM, 1998:390).

E dentro dessa conjuntura, que estiio dadas as condigdes para a aplicagio do
“receitudrio neoliberal” como visto no capitulo 1, mas paradoxalmente ¢ lambém
nesse periodo, que se tem & valorizagfio das estratégias de descentralizagiio e a
abertura democralica no Pais.

A descentralizagéo, segundo Andrade (1998), era uma reivindicagdo de varios

setores e apresentava-se Como resposla:




1) as necessidades de enxugamento das responsabilidades do governo
lederal, especialmente por causa do agugamento da crise financeira e da
pressdo polilica gerada, segundo a autora, pela ineliciéncia do Estado no
atendimento as demandas da sociedade, especialmente no que diz respeito
a bens e servigos de natureza social;

2) aos anseios de setores progressistas, que encaravam a exacerbada
centralizagio do poder central, como um impedilive ao processo de
redemocratizagdo que estava em curso,

3) aos interesses das elites povernamentais de base local, as quais
reivindicavam a ampliacio de seus espagos de poder, que foram reduzidos
com a centralizagio; e

4) aos interesses dos grupos no poder, que buscavam a ampliagio de suas
bases eleitorais e legilimidade politica e que, para isso eslavam
dependentes das aliangas politicas de base local e regional.

Segundo a autora, a descentralizagio depara-se com probleinas de diversas

ordens politico-institucionais, {inanceiras, legais, entre outros. Na medida eml que 0s
‘ municipios tém tradicionalmente se constiluido em esleras subordinadas de poder.
| “Subordinagdo que se expressa tanto em rela¢do a
dependéncia financeira da maioria dos municipios
para transferéncias intergovernamentais, quanto no
que diz respeito a fragilidade de sua base politico-
institucional, marcada pela inexisténcia de capacidade

técnica instalada e pela cultura clientelista dominando
a maquina” (ANDRADE 1998:117)



Para Melo (1996), a descentralizagio'® pode ser entendida enquanto
transferéncia de poder decisério aos municipios ou entidades e 6rgfos locais,
expressando por um lado, tendéncias democratizanies e parlicipativas e por ouiro,
processos de modernizagfio gerencial da gestfio publica.

Borja (1989) citado por Nunes (1996}, apresenta algumas tendéncias que

aponiam a descentralizagdo como um processo de aprofundamento da democracia:

“l) crise de representa¢do politica do Estado
moderno apresentando-se demasiados estreitos os
mecanismos de representacdo (radicionais, os
partidos e os sindicatos; 2) cardter fecnocratico das
administragdes  publicas; 3)  desigualdades
territoriais, sendo que a demanda por
descentraliza¢do parte de regifes em crise e que ndo
acreditam que possam ser atendidas pela auloridade
central; 4) reag¢do de culturas locais frente a
uniformizag@o da modernidade exponenciada pelos
meios de comunicagdo, 5) a reagdv aos
corporativismos  socigis e lerritorials svb  a
intensificacdo da competi¢do em situagdo de crise
econdmica” (BORJA, 1989 apud, NUNES : 35),

Por outro lado, alguns autores, entre eles Nunes (1991) consideramn que a
. _ ‘
descentralizagiio transforma os governos locais nfio apenas em um espago onde é
possivel a conquista da cidadania, mas um espago de luta, na medida em que ocorreu
fambém a descentralizagiio do conflito em tomo das novas competéncias, da
apropriagdio dos recursos e do gerenciamento das polilicas publicas que passaram a

ser definidas a nivel local.

Por isso a descentralizagio ndio tem por resultado tnico o aprofundamento da

" O coneeito de descentralizagdo, segundo o auler, tem side desagregado cm vdrias dimensfes como
a desconcentragfio ao se referir a mecanismos de encargos e tarefas entre unidades administrativas ou
de cncargos e larefas enlre unidades adminstrativas ou politicas sub-nacionais, delegagiio quando
apenas algum grau de poder decisorio ¢ repassado e devolugiio quando ocorre a transferéncia ao nivel
inler-governamental de poder decisorio sobre as esferas financeiras, administrativas e programalicas.
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democratizagdo, mas pode assumir um cardter conservador, dependendo das forgas
politicas e das motivagdes que levem ao seu estabelecimento, podendo ter como base
o processo de racionalizag8o dos recursos, orienlado pelas forgas do mercado,
estimulando assim a privatizagio da coisa publica, ou mesmo ser uma

descentralizagfio apenas de encargos sem a correspondente transferéncia de recursos

financeiros'®.

O carater conservador da descentralizagiio depende das {orgas politicas que
ocupam o poder em cada momento hisiérico e da capacidade da sociedade civil
organizada ocupar de forma qualificada esses espagos. Na medida em que a
descentralizagfio de atribuigdes significa, também, o repasse de recursos e a criagio
de Conselhos Setoriais, como é o caso da Educagfio e da Saide, para acompanhar a

execugio de tais politicas.

o - S
[

No entanto, sabe-se que com a cultur;..[.:;(.)-fitlica tradiciona] que ainda persiste
na maioria dos municipios brasileiros, nos quais ainda prevalece a logica da
privatizagio do Estado, onde a prioridade é dada para loda uma rede de parentela e
de amizade - os supercidadios - tem sido esses “representantes da sociedade civil™
que passam a ocupar tais espa¢os. Com isso, um espago que deveria esiar a servigo
da construgio de uma nova cultura dos direilos, passa a reproduzir os mesmos vicios
da cuitura politica tradicional, transformando-se em um espaco de cooplagio.

No que se re_fere A descentralizagfio de encargos, sem a correspondente

transferéncia de recursos, essa questio traz a tona o aspecto da autonomia financeira

" Para aprofundamento ver: NUNES, Edison. El gobiemo de las ciudades de tamaiio medio em
Brasil: los casos de Marilia y Piracicaba. IN: CARRION, F. e VELARDE, P. et all. Municipio v
democracia- gobiernos locales en ciudades inlermedias de America Latina. Santiago, Chile: ediciones
SUR. 1991. p. 13-35 e ERUNDINA. Luiza. Desenvolvimento social e a participagdic da sociedade
local na gestio publica. IN: VILLAS-BOAS, Renata (org.). Para que participagio popular em
governos locais? Sdo Paulo-Recife, Forun Nacional de Parlicipagio Popular nas Adininistragbes
Municipais; SUDENE, Instituto Pélis. 1996. p. 09-16.
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do municipio, como ji enfatizado anteriormente, que pode limitar tanto a execugio
de obras e servigos quanto a aplicagfio de politicas fiscais, pois em geral os recursos
disponiveis a nivel municipal sfo considerados insuficientes para atender as
demandas e necessidades que agora estdio sob a responsabilidade do municipio. E
mais, em grande parle, esses recursos {ém como origem as (ransferéncias inter-
governamentais,?® caracterizando a situagio de dependéncia do municipio, esfera

menor do poder estatal.

2.4 - PARTICIPACAO POLITICA: SIGNIFICADO E DILEMAS

Como ¢ possivel perceber do exposto alnleri‘ormdemé, as qﬁésiées relacionadas
ao municipio, a ampliagio da democracia e a participagiio da sociedade civil
passaram a fazer parle do cenario politico nacional com o processo de
redemocratizagiio que o Pais passou a vivenciar a partir do final da década de 70.

K R
Torna-se, porém necessrio, entender o significado e o cariter que esta participagfio
assume, levantando os motivos que permitiram o seu ressurgimento a nivel nacional.

Entender o significado que a participagio politica possui no escopo da
Ciéncia Politica nfio é tarefa facil, ja que esta nfio possui uma deflinigio precisa se

prestando a pluralizagiio de significados como: o ato de votar, a militdncia num

partido politico, a discussdo de acontecimentos politicos, apoio a algum candidato no

0 O caso de Campina Grande caracteriza bem essa dependéncia de recursos advindos de outras
esferas de governo, especialmente do FPM (Fundoe de Participagio dos Municipios) e do 1ICMS
(Imposto  sobre Circulagiio de Mercadorias), que representaram em 1998 24.87% ¢ 40,96%
respectivamente da receita total do Municipio.

b
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decorrer da campanha eleitoral, a pressiio exercida sobre um dirigente politico, a
difusdio de informagdes politicas etc. (BOBBIO, 1996: 888).

Giacomo Sani (1996), entretanio apresenta irés niveis de participagdo
polittca: um primeiro nivel seria a presenga, que ¢é a forma menos inlensa e mais
marginal na qual o individuo nfo pde qualquer airibui¢lio pessoal, contribuindo
muilo pouco para o processo de que parlicipa, o segundo nivel seria aquele
denominado de aliva¢io, neste o individuo desenvolve, dentro ou fora de uma
organizagio politica, uma série de atividades que lhe foram delegadas, ou que o
mesmo foi incumbido de realizar de vez em quando ou ainda que ele mesmo
promove e, o ullimo seria a participagfio no sentido estriio, que ocorre quando o
individuo contribui direta ou indiretamente para uma decisdo politica.

No Brasil como ja foi visto anteriormenle, no ?ecente processo de
redemocratizagdo, a participagfio foi uma das grandes bandeiras politicas. Segundo
Simdes (1992), de modo geral a participagfio serviu para designar agdes coletivas de
selores soclais que estiveram excluidos do sisiema politico vigente durante lodo o
periodo autorilario, passaram a reitvindicar seu reconhecimento enquanio atores
politicos e a afirmar sua identidade mediante formas de organizagio consideradas
"novas", j4 que eram baseadas na solidariedade grupal e contrapostas aos espagos
institucionais de atuagdo politica.

A discussfio acerca da participagdo politica no poder local, veio a tona ainda
nos anos 70, com o desgaste progressivo dos governos mililares e do relativo
fortalecimento das manifestagdes de oposigdo na sociedade civil. Essa discussio
especialmente em governos municipais deveu-se, em grande parie, a divulgagdo de

experiéncias alternativas exitosas ocorridas em alguns municipios e ao discurso e a
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pratica das Comunidades Eclestais de Base Catolicas (CEBs)?! que desenvolveram
um trabalho politico com as camadas populares. Para estes ativistas, a participagao
era um direito de intervir na tomada de decisfio, participar era engajar-se na causa da
Justiga social a fim de despertar a consciéncia das popuiagdes oprimidas para suas
propnas condiges de vida e para propor alternativas de solugdio para seus problemas.

"A participagdo foi a palavra de ordem que
sintetizou essas novas aspiragdes  politicas,
criticando a racionalidade tecnoburocrdtica e
afirmando a capacidade do povo para, atraves de sua
vivéncia e bom senso, contribuir na solugdo de seus
proprios problemas” (SIMOES, 1992:25).

i

De acordo com Simdes, todo o debate acerca da participagdo politica e da
democratizagio do poder local representa uma mudanga em relaglio aos estudos
realizados no Brasil até os anos 60.Estes estudos tinham como centro de analise as
elites formadas por familias e de redes de parentelas que disputavam entre si o
controle local das fontes de recursos e empregos pablicos, explorando as populagdes
rurais pobres, convertendo os municipios em dominios privados de poder, dai a
imagem negativa do local nesse periodo. Entretanlo, as transformagdes econdnucas,
politicas e sociais pelas quais o Pais passou a partir da década de 70, conliguradas
pelas fases de autoritarismo, transi¢fo e consolidagfo democraticas, fizeram com que
o enfoque acerca do poder local assumisse um novo carater, concentrando-se agora
na analise das massas urbanas, suas organizagdes e sua relagio com o Estado.

Bava (1994), ao se referir especificamente a participagdio em governos locais

2 Para aprofundamento sobre as CEBs consultar Macedo (1986), Maiwaring (1989) e Pierucci (1984).
2 Para aprofundamento sobre o tema ver: LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Sdo
Paulo, editora Alfa Omega. 1978. FAORQ, Raimundo. Os donos do Poder. Porto Alegre/ Sio Paulo,
Editora Glob/ Editora da Universiade de Sdo Paulo. 1958

Lo
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apresenta (rés compreensdes acerca da participagdo: 1) a participagio refere-se a
pressdo popular, exercida pela populagfio junio ao governo municipal airavés da
apresentagdo de suas demandas, o qual decidira sobre as condigdes de respondé-las,
J4 que a ele (governo municipal) esla reservado o poder de decidir em nome de
interesses coletivos, pois este poder lhe foi delegado através do volo; 2) parlicipagio
¢ 0 engajamento da populagdo na realizagio de obras do governo municipal, 0 caso
dos mutirdes, nos quais a populagiio ¢é convidada a contribuir com a sua energia e o
seu esfor¢o para realizd-las, mas essas obras sfio propostas e administradas pelas
autoridades municipais; 3) a parlicipaglio € uma intervengdio peniodica, refletida e
constante nas definigdes e nas decisdes das politicas publicas. Essa participagdo é
feita através das entidades, dos movimentos sociais e populares, a partir de uma
posigdo e aulonomia destes movimentos {rentes ao governo municipal.

Pode-se considerar essas compreensdes como fases da participagfio, a qual
inicia-se através de uma forma mais pontual, mas que ja representa um avango em
relagio ao periodo autoritario, no qual a populagfio e seus movimentos ficavam a
parte das defini¢des e das decisdes nas politicas publicas, evoluindo para uma nova
fase onde os movimenlos sociais s30 reconhecidos como interloculores legitimos dos
governos, mas ainda assim, o poder de decisdo enconira-se nas mdios dos
govemnantes, que conlinuam decidindo o que, como e onde devem ser aplicados os
recursos publicos. Continua desenvolvendo-se de forma mais "avangada” na qual a
participagdo, ao contrario da fase anterior, compreende a capacidade da populagio
decidir e tornar essas suas defini¢des praticas sociais efetivas, como também entende
que o governo municipal deve estimular esse tipo de participagio e assim, contributr

para uma nova alternativa politica.




"Esse propdsito, apresenta para as administragdes
municipais a necessidade de imprimir transparéncia
as agdes do governo, criar mecanismos que permitam
o acesso da populagdo das informagdes, promover
iniciativas que estimulem a organizagdo popular e
possibilitem o acompanhamenio, a fiscalizagdo Jde
projefos governamentais, além de criar espagos
publicos plurais de formulagdo, negociagdo e decisdo
- das politicas municipais” (BAVA, 1994:09).

A participagdo no &mbito local, de acordo com Daniel (1994), apresenta uma
questdo central, qual seja, a partilha do poder politico na relagio enire Estado e
sociedade, partilha que se apresenta conflituosa por relerir-se a participagiio da
sociedade nas politicas publicas, tanto na elaboragiio quanto na sua execugiio e
fiscalizagio. E através da participagio que o poder politico passa a ser
“compartilhado™ entre os integrantes do Estado (eleitos ou do quadro funcional) e
representantes da sociedade. Essa partilha por um lado, envolve a polémica quanto
ao carater consultivo ou deliberativo dessa parcela de poder que esld sendo
partithada.

Em algumas situa¢gdes, como mulirdes, reunides em bairros e entidades ou
audiéncias pablicas com representanies do govemo, a partilha do poder pode ocorrer
de forma sutil e ter cardler consultivo sobre obras e questdes determinadas.
Questliona-se enlfio, até que ponto esse lipo de participaciio contribui para o
aprofundamento da democracia ou serve apenas para referendar decisdes )i tomadas
pelo governo e que passam a ter a aparéncia de decisdo compartithada com a
populagio. Ja em processos que [azem parle de gestGes democraticas, os quais {€m
como objetivo a radicalizagio da partilha do poder, confere-se ao cidadiio o real

\

direito de decisdo,” onde este ¢ chamado nfo apenas para ser consultado sobre

D Pode-se inserir o Orgamento Participativo, especialmente a instincia da Conferéncia Municipal
neste contexto, na medida em que neste momento sfio decididos pelos delegados e conselheiros do
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quesides determinadas, mas possui o direito real de definir questdes que lhe dizem

respeito, tendo portanto, um carater deliberativo.

Por outro lado, ainda segundo o auior, a partilha do poder também pde em
evidencia o caraler das relagdes que se estabelecem entre o publico e o privado.
Experiéncias de participagéio e, portanto de partilha de poder, em adminisiragdes
municipais exigem que esla relagio seja colocada de forma clara, quais sfio os papéis
do governo (publico) e da populagiio (privado) nesses prolcessos. Quem tem a
capacidade de tomar decises no dmbilo municipal, ou seja, quem decide, o que deve
ser feilo e como, onde utilizar os recursos disponiveis, isso implica saber qual o nivel
de autonomia® que a populagiio tem para decidir, ndo implicando, portanio, em
desconsiderar o carater legitimo dos mecanismos da democracia representativa, na
medida em que a democracia participativa para se efetivar depende destes
mecanismos, mas apenas questionar qual o significado que a participagio assume
nesse contexto. Disto resulta que as experiéncias de participagdio precisam definir
claramenie em suas construgdes qual o papel do publico e do privado e entende-se
que publico e privado devem construir juntos alternativas de democratizagio do
poder local, embora nfo se negue o caraler conflituoso de tal processo.

Pelo exposto acima, percebe-se que a consolidacdo de praticas participativas,
e, portanto, de aprofundamenio da democracia participativa impde dilemas e
questionamentos que dizem respeito as formas, aos contelidos e aos objelivos que

esta assume, dependendo da coalizio de forgas politicas e sociais que contribuiram

Orcamento Participativo as obras que farfio parie do Projeto de Lei Orgamentirio a ser enviado a
Céamara Municipal, muito embora , conw visto anterionnente (nota de rodapé 15 deste capitulo), isso
nfio signifique garantia de realizagfio das mesnias.

A autonomia nos processos participativos pressupdem segundo Chaud (1993) o poder de participar
ligado a questfio politica, o direito de participar ¢ o conhecimento para atuar de forma consciente nos
processos de tomada de deciséo.

s S B
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para sua implementagdo. Neste seniido a participagio pode ser segundo Bava (1994):
1) um instrumento de legitimagfio ideologica e de cooptagdo do Estado representado
setores dominantes da sociedade; 2) um instrumento de redugio dos custos de
determinadas obras através da utilizagiio do trabalho das comunidades beneficiadas
(mutirdo); 3) um processo de duragio curta, frustando as expectativas dos envolvidos
e provocando apatia quémlo ao engajamento em ouliros processos participalivos; 4)
um processo demorado, gerando expeclativas nos participanies que quando nfio
satisfeitas reveriem negativamenite tanto para 0 governo como para 0s movimentos
sociais nela envolvidos; 5) ser um processo de consolidagio da democracia
participaliva, no qual o sujeilo é chamado a inlervir na deflini¢io das politicas
publicas e 6) ser um processo educativo, no qual o participante aprende a distinguir
entre 0s seus interesses proprios € os interesses da coletividade, tornando-se assim,
um cidadfo.

Portanto, a participagéo tanto quanto a descentralizagio, como todo processo
social ndo possui um resultado unico, dependendo das forgas que a implementam e
das condigSes sociais exislenles que facilitem ou eniravem tal processo.

Ao longo deste capitulo, deu-se énfase a importancia da Constituigio de 1988
para a nova imagem que o municipio assume no dmbito nacional, especialmente no
que se refere a consolidagdo do municipio enquanto ente {ederativo autdnoimo. Mas,
a contribuigdo da Constituigdo, ndo se restringe a esse campo, ja que a mesma cria
novos mecanismos que permilem a participagio da populagio na definigfo,
acompanhamento e f{iscalizagfio das politicas publicas implementadas nos (rés niveis

de governo. Esse sera o objeto a ser discutido no capitule seguinte.
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CAPITULO 3

A CONSTITUICAO E OS NOVOS MECANISMOS DE
PARTICIPACAO

A Constlituigio de 1988 consolida todo um processo que vinha se
desenvolvendo no Pais desde o final dos anos 70, pela busca de democralizagio e
pela afirmagio da cidadamia e avangou em termos de possibilidades de participagdo
da sociedade civil na elaboragfio, acompanhamento e fiscalizagio das politicas
publicas, e essas possibilidades se desdobraram pelas novas Constitui¢des Estaduais,
Leis Orgénicas e Planos Diretores Municipais.

O presenle capitulo tem por objelivo, apresentar 0s mecanismos que
permitem tal participagdio, centrando alengdo especial no Municipio, no que se refere
a sua nova condigio enquanto ente [ederativo autdnomo, a nova configuragio
previsia para o Orgamento Pablico, enquanto pega componente de um processo de
plangjamento e a nova distribuigdo tributaria. Além da Constituigdo Federal, também
sera obieto de analise a Constiluigio Estadual da Paraiba, a Lei Orgénica e o Plano
Diretor municipal de Campina Grande com o inluito de verificar se as determinagdes

da primeira foram incorporadas por estas leis.
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3.1 - A CONSTITUICAO CIDADA :

A nova Constituicdo consolida todo um movimento em (omo da
redemocratizagfio e da cidadania, concrelizado através da lula contra o autoritarismo,
a centralizag8o politica, econdmica, administrativa e financeira da Unido e, sobretudo
pela volta das liberdades p.b‘liticas..

A apresentagio da mesma caracleriza oS seus objetivos e justilica a sua

53

denominagfio de “Constituigdo Cidada”, por centra-se no Homem e na garantia de
seus direitos civis individuais, coletivos e sociais (artigos 5°, 6° e 7°), além de
garantir a “divisdo de poder” entre o Executivo e o Legislativo:

“Q homem é o problema da sociedade brasileira:
sem saldario, analfabero, sem saude, sem casa,
portanto sem cidadania.
A Constitui¢do luta contra os bolsdes de miséria que
envergonham o Pais.
- Diferentemente das sete constilui¢des anferiores,
comega com o0 Homem.
- Graficamente testemunha a primazia do Homem, que
Joi escrita para o homem, que o Homem ¢ seu fim ¢
sua esperanga, é a Constituigdo Cidadd.
‘ Cidaddo é o que ganha, come, sabe, mora, pode se
i curar.
A Constituigdo nasce do parto de profunda crise que
abala as institui¢des e convulsiona a sociedade.
Por isso mobiliza, enire outras, novas forgas para o
exercicio do governo e a administra¢iio dos
impasses, o governo serd praticado pelo Executivo e
o Legislativo.
Eis a inovagdo da Constituigio de 1988: Dividir
compeléncias para vencer dificuldades, contra a
governabilidade concentrada em um, possibilita a
governabilidade de muitos.
E a Constituicdo coragem.
Andou, imaginou, inovou, ousou, ouviu, destrogou
tabus, tomou partido dos que so se salvam pela Lei.
A Constituigdo durara com a Democracia e so com a
Democracia sobrevivem para o povo a dignidade, a
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liberdade e a justica™ (Constituigio Federal, 1988 1°
edigfio, Graflica do Senado),

O artigo 1°, que trata da instituigdo do Estado democratico, apresenia como
fundamento a cidadania e a dignidade da pessoa humana, entre outros (art. 1°1l e
HI), tormando assim legal toda a luta dos movimenlos sociais que se
desenvolveram no Pais durante todo o periodo. Os mecanismos da democracia
representativa (eleigbes periddicas, sufragio universal) sfio assegurados no
paragrafo unico deste artigo, que diz: “todo o poder emana do povo, que 0 exerce
por meio de representanies eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢io” (grifo nosso). E possivel perceber entfio a consolidagfio de avangos
significativos para a participagio dos cidaddos com ou sem vinculagdo com
organizagdes sociais, pois, lem-se assegurado constitucionalmente, ndio apenas a
democracia representaliva, aquela na qual os cidaddos elegem os seus
representantes através do voto, mas também a democracia parlicipativa, aquela na
qual os cidaddos participam direta e ativamente das decisdes politicas.

Entretanto, a democracia representaliva tem seus ltmites numa sociedade
burguesa como a brasileira, caraclerizada pela exclusfo, e na qual ainda persistem
relagdes de clientelismo e palrimonialismo que, em muitos casos, determinam o
resultado das eleigdes, e, portanto, o perfil das politicas phOblicas que serdo
implementadas.

Conludo os mecanismos implementados pela Constituicdo criam a
possibilidade de participagdo dos cidadfios, individual ou coletivamente,
especialmenfe através dos Conselhos que permilem que estes interfiram nas
defini¢des, no controle e na fiscalizagdo das politicas publicas. Os Conselhos

apresentam-se como um instrumento fundamental para o controle social do




Estado, porém esse controle nfio ocorre sem que haja conflitc ou mesmo
intervengio do Estado na formagio dos mesmos, muilo embora a sua COMPOsIcio
seja Iriparlite, o Estado pode influenciar na elei¢gio dos representanies da
sociedade civil, buscando eleger individuos que estejam comprometidos
politicamente com o mesmo.

Apesar desses entraves a implementagdo de canais efetivos de participago,
os Conselhos podem represenlar um passo para a consolidagiic de espagos nos
quais a democracia representaliva divida espago com a democracia participativa.

O artigo 194 trala da lormagdo de Conselhos especialmente na area da
seguridade social, apresentando como objelivo para a mesma o caraler
democratico e descentralizado da gestdo dos servigos com participagiio popular,

(19

como se pode verificar no inciso 7° deste arligo “.. caraler democritico e
descentralizado da gestdio adiminisirativa, com a participagdo da comunidade, em
especial de trabalhadores, empresarios e aposentados”.(art.194, VII). Esses

Conselhos® deverfio ser criados nas trés esferas de governo, com importincia

significativa na formulagfo de politicas publicas e no controle da execugéo destas.

Entende-se que a criagfio destes canais de participagfio além de significar a
possibilidade de participagfio na defini¢do das politicas publicas, significa também
um processo de aprendizagem para os cidaddos, na medida em que esles
individuos que até entdo ndo tinham conhecimento do funcionamento do selor

publico, passam a ter a possibilidade de conhecer e influir,”® embora de forma

3 yer em anexo listagem dos Conselhos criados pela Lei Organica Municipal de Campina Grande.
% O termo influir refere-se ao falo de que as decisdes dos Conselhos 50 tormam-se obrigalorias quando
referendadas por Lei através do Poder Legislativo.
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embriondria, no processo de decisdio sobre as prioridades da aclio e dos gastos

deste.

Um outro avango significativo implementado pela Constituigio diz respeito
ao direito que é conferido aos cidaddos para referendar algumas leis através do
plebiscito e do referendo, e, também, da iniciativa popular, conforme arligo14 e 61:

“a soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secrelo, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I —
plebiscito; I -  referendo; Il —  iniciativa
popular.(art.14) :

A iniciativa popular de projetos de lei de interesse
especifico do municipio sera realizado através de
manifestagdo de pelo menos cinco por cento do
eleitorado ou no caso de apresentagdo a Cdmara dos
Deputados o projeto de lei de iniciativa popular
deverd ser 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 de cada um deles” (art.61 § 2°).

O referendo é um instrumento da democracia direla que passa a conviver com
a democracia represenfativa.

Além desses mecanismos de participagfio implementados pela Constituigéo,
esla também apresenta inovagdes em relagdo ao Municipio, o que sera objeto de

discussio no item seguinte.

3.2 - A CONSTITUICAO E O MUNICIPIO

.

A nova Constituigio tormou clara a condigio do municipio como enie

federativo autdnomo, ao declarar no artigo 1° que “a Republica Federativa do Brasil,
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formada pela Unifio indissoliivel dos Estados e Municipios e do Digtrite Federal”
(Constituigio Federal, 1988), o que ndo estava explicito em nenhuma das
Constituigdes anteriores.

O papel do Municipio nas Constituigdes anteriores, desde o advento da
Republica, tem sido as vezes mais e as vezes menos representalivo, dependendo das
forgas politicas que ocupam o poder central. E necessério, por isso, de acordo com
Mineiro et al (1992), apresentar, embora que de forma breve, ¢ papel do municipio
em quatro momentos historicos: 1) da primeira Republica até 1930; 2) o periodo
populista (1945 a 1960}, 3) o periodo do regime autoritarto (1964 a 1980) e 4) o
periodo que vem de 1980 até 0 momento.

A Conslituigdio de 1891, em vigor durante a Primeira Reptiblica (1889-1930)
trouxe inovagdes para o municipio em relagio a anterior (1824). Esta Constiluigio
apresentava um carater mais avangado no aspecto federalivo, pois adolava como
principio a a;xlonomia municipal, muito embora, na pritica os preleilos
continuassem a ser indicados pelos governadores - detenlores do poder politico e
representantes das oligarquias regionais - e a escassez de recursos impusessem
limites a efetivagiio desta autonomia.

No periodo compreendido entre ‘1‘930 e 1945 tem-se um processo de
cenlralizacio em lomo da Unifio, com a vi.géncia. do Estado Novo, no qual os
municipios passaram a ser subordinados ao poder central, perdendo sua autonomia
com a Constiluigdo decretada em 1937.

O segundo momento historico (1945 a 1964) é caracterizado pela
promulgacdo da Constituigio de 1946, conhecida como a “Conslituigio

Municipalista”, por assegurar a eleicdio do Execulivo e do Legislativo municipal e
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criar instrumentos que permitiam a autonomia financeira e tributaria?’ do Municipio.

Essas inovagdes foram implementadas, segundo Mineiro et al, por causa da
importincia que assume nesse momento o Municipio no conlexlo nacional, devido
ao inlenso processo de urbanizagiio provocado pelo modelo de desenvolvimento

adotado, o nacional desenvolvimentismo.

2 Unido, Estados e Municipios: Competéncia da Carga Tributaria segundo as Constituigdes do Brasil
em 1946, 1967 ¢ 1988

Constituicio de 1946 Constituiciio de 1967 Constituicio de 1988
UNIAO UNIAO UNIAO

Imposto de importagio Imposto de importagio Iinposto de importagdo

Imp. de Consumo de Mercadorias Imposto de ExportagGes Imposto de Exporlagies

Imp. de Prod. Comércio e Distribuigfio Imp. de Renda (IR) Inip. de Renda

Imp. de Cons. Exp. e Imp. (lubrificantes, Imp. s/ Prop. Territorial Rural Imp. s/ Operagdes Financeiras

combustiveis, minerais e energia elétrica)

Imp. de Renda linp. s/ Produlos Industrializados | Iimposto s/ Produtos Industrializados (IPT)

(IPly
ESTADOS hnp. s/ Operagdes Financeiras Imp. s/ Prop. Territorial Rural

Imp. sobre Propriedade Terrilorial * Imip. 8/ Transp. Comunicagbes Imp. s/ Grandes Fortunas**

Imposto de Exportagdes Imp. s/ Combustiveis . ESTADOS

Imp. de Trans, Prop. "causa -mortis” Imp. Unico s/ Energia Elétrica Imp. s/ Circulagio Mercadorias

Iinp. de Propriedade “inler-vivos” Imp. Unico s/ Minerais Imp. Trans. “causa-mortis” ¢ Doagles

Imp. de Vendas ¢ Consignagdes ESTADOS Imp. s/ Veiculos Aulomotores

MUNICIPIOS {mp. ¢/ Circulagio Mercadorias | lmp. de Renda ** *

IPTU Imp. s/ Trans. Bens imveis MUNICIPIOS

Imposto de Licenca MUNICIPIOS IPTU

Imposto de Industrias e Profissdes Ty Imp. s/ Trans. de Bens Imoveis (inter-
vivos)

Imposto s/ Diversdes Publicas Imp. s/ Servigos Imp. s/ Vendas a Varejo de
combustiveis****
Imp. 8/ Servigos

*Exceto a Urbana

** a ser definido por lei complementar

*** a1é 5% do imposlo pago 4 Unido sobre

lucros, ganhos e rendimentos do capital, pagos pelos mesmos ¢ suas instilui¢des e autarquias.
*#2¥Extinto em 1993




O periodo do regime aultoritério, principalmente entro 1964 o 1969, ¢ marcado
por mudangas profundas em relagio a autonomia do Municipio em suas trés
dimensdes, embora esles principios ndio tivessem sido alterados na Consliluigio. A
autonomia politica ¢ reduzida em decorréncia do processo antidemocratico
inslaurado que proibe as eleiges diretas para preleilo das capitais e nos municipios
considerados de seguranga nacional, que apesar de serem em numero minorilario em
relagiio ao lotal dos municipios, reunia a maior parcela do eleilorado nacional; a
autonomia financeira que historicamente j4 era reduzida, embora a Constituigiio de
1946 a tenha ampliado, sofre apds 1964 uma redugio ainda mais drastica que
aumenta a dependéncia financeira do municipio em relagio aos outros niveis de
governo, em particular o federal. Os impostos sio centralizados no dmbito da Unifo,
cabendo a esla, arrecadagdo de dez imposlos, contra dois dos Estados e dots dos

Ceoa o
Municipios, sendo que estes dois fltimos sfio de natureza urbana e lercidria
favorecendo apenas os municipios mais ricos e populosos. |

Como forma de compensar os municipios pelos prejuizos causados com a
reforma tributaria de 1966, foi instiluida a partilha de dois impostos federais, o
Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrtahizados (1PI) que
formam o Fundo de Participagiio dos Municipios {FPM) cuja distribuigfio tinha como
principal critério o nimero de habitantes. Mesmo com esse novo mecanismo houve
um aprofundamento da dependéncia financeira dos municipios, pois nos anos 70,
apenas 11% da receita fiscal pertencia aos governos municipais e a rigor, apenas 5%

da receita fiscal correspondia ao arrecadado pelo conjunto dos municipios.

:
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Como conseqiiéncia da perda de autonomia politica e {inanceira, a autonomia
administrativa® foi também reduzida, pois os governos municipais viram-se forgados
a diminuir os gastos na area social, prejudicando a populagio que na sua grande
maioria depende dos servigos prestados pela municipalidade neste setor.

Essa centralizagio politico-administrativa e financeira fez parte do esforgo de
modemnizacdo conservadora, o desenvolvimentismo, que resultou no milagre
econdmico (1968-1973), que conseguiu promover o crescimenlo econdniico, sem,
contudo promover a ampliagio do bem-estar social®.

O periodo que se estende do inicio dos anos 80 até o momento tem como
caracteristica central a promulgagio da Constituigio de 1988, que enire todas as
Constituigdes brasileiras foi a que mais avangou no sentido da descentralizagfio e da
autonomia do Municipio. Os Municipios iém a partlir de entdo poderes para eleger o
prefeito e vereadores; dec;etar, arrecadar e aplicar tributos; organizar e administrar
servicos e assunlos de seu interesse; legislar sobre matérias de sua compeléncia
estabelecidas na Constiluigdo Federal, ou suplementar a legislagio federal ou
estadual.

Além disso, as leis municipais passam a ser plenas s6 podendo ser revogadas
por outra lei municipal, e da mesma forma que as leis instituidas pela esfera estadual

e federal sé podem ser revogadas ou consideradas inconstitucionais pelo Poder

% A autonomia administrativa refere-se a capacidade do Municipio organizar-se para formular

politicas e prestar servigos publicos essenciais a populagdo.

¥ Segundo Tania Bacelar (1995) eitada por Marinho (1999), no periodo pos Segunda Guerra, o
Brasil foi wm dos paises que mais cresceu, atingindo uma média de 7,1% ao ano, e o crescimento da
economia nordestina alingiu niveis que superaram a média do Pafs em 10%. No periede de 1965 a
1985 o PIB gerado no Nordeste cresceu em média 6,3% ao ano, superando o cresciniento do Japdo no
mesmo periodo, que foi de 5,5% ao ano. Mas apesar desse crescimenlo econdinico, os dados sociais
revelam que o Nordeste permanece sende a regifio do Pais com os mais allos indices de pobieza, pois
63% dos indigentes do Pais vive em dreas rurais do Nordeste (IPEA,1993). Por outro ladv, a renda
regional tem side fortemente concentrada nas Ultimas décadas quando os 40% mais pobres teve
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Judicidrio, e mais, em matérias que a Constitui¢io declare de competéncia explicita e
exclusiva do Municipio, a lei municipal se sobrepde a lei ordinaria federal, sendo
submetida apenas a propria Constituigio.

Um outro avango significalivo nesse aspecto implementado também pela
Constitui¢dio de 1988, relere-se ao poder delegado ao Municipio para elaborar a Lei
Orgénica Municipal e o Plano Diretor, este Gitimo tendo como objetivo planejar o
desenvolvimenio urbano e assegurar a fungfio social da cidade e da propriedade.

Um elemento fundamental para a autonomia financeira do Municipio, diz
respeito a capacidade deste em gerar e administrar receitas. Passaram a ser receilas
de competéncia do Municipio: o Imposio sobre a Propriedade Territonal e Urbana
(IPTV), Imposto sobre Transmissdo Intervivos de Bens Imoveis (ITBI), Imposto
sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVC); Imposio sobre
Servigo de Ql;alquer Natureza (ISS); Taxas resullantes do exercicio do poder de
policia municipal (concessiio de licengas, {iscalizago, etc.), da presiagfio de servigos
publicos de competéncia do municipio (limpeza pablica, coleta de lixo, etc.); Tarilas
ou pregos pela prestagio de servigos de natureza econdmica (agua, esgoto, mercados,
matadouros, etc.); Conlribuigio de Melhona decorrente de obras publicas municipais
e Rendas provenientes de venda ou exploragfio de bens patrimontais do Municipio.

Além destes, 0 municipio tem como fonte de recursos as iransferéncias
governamentais lanto da Unido quanto do Estado. Dos impostos que estfio sob a
competénecia da Unifio, o Municipio recebe 22,5% sobre a arrecadagdo total dos

Impostos sobre a Rgnda (IR} e sobre Produtos Industrializados (IPI) através do

Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) e também 10% dos 25% que a Unifio

reduzida sua parlicipagdo na renda de 8,8% para 7,8%, enquanto que os mais ricos aumentaram sua
participagfio de 38,8% para 42% na renda produzida regionalmente. (MARINHO,1999)
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translere aos Estados, da arrecadacfio do Imposto sobro Exportagfic de Produtes
Industnalizados, o produto da arrecadagio do imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos a qualquer titulo,
pelos Municipios, suas Autarquias e Fundagdes que instituirem e mantiverem, 50%
da arrecadaclio do Imposto Territorial Rural (ITR) e 70% para o Municipio de
origem, do Imposto que incidem sobre a exiragio de ouro, desde que esle esteja
definide em lei como ativo financeiro de instrumento cambial. (MINEIRO, et al)

No que se refere aos imposios sob a competéneia do Estado, o Municipio
recebe como transferéncia 50% do total arrecadado do Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) e 25% do Impesto sobre Circulagio de Mercadorias e
Servigos e sobre os Servigos de Telecomunicagdes e Transporte Interestaduais e
Intermunicipais {(ICMS) de competéncia dos governos estaduats. A Conslituigio de
1988 também garantiu aos Municipios a participagfio no resultado da exploragio de
petroleo, gas natural e recursos hidricos utilizados para geragdo de energia elélrica, e
na extrag@io de recursos minerais (royalties).

Diante do exposto, verifica-se que ocorreu um aumenio no volume de
recursos disponiveis para 0 Municipto, mas esse refor¢o deveu-se em grande parte a
amplia¢do das transferéncias governamentais. Por outro lado, o {ortalecimento das
receitas tributarias municipais necessitam de regulamentagdo através do Codigo
Tributdrio Municipal e da criagio de uma administragio tributania que possibilite a
maquina dos municipios estrutura e recursos humanos para execugfo de tal tarela, o
que esbarra, a rigor, nas restrigdes de carater polilico, na pouca valorizagfio salaral
dos funcionarios e nas limitagfes tributarias e financeiras que inibem o processo de

descentralizagiio e, portanto, a autonomia financeira do Municipio.
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Um outro aspecto implementado pela Constituigio de 1988 que ¢ bastante

significativo para o Municipio,™ & o relativo ao Orgamento Publico. Ele passa a fazer
parte de um processo de planejamento or¢amentario composto por rés leis; o Plano
Plurianual de Investimentios (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentaria (LDO) e a Lei
Orgameniaria Anual (LOA) as quais compdem o ciclo orgamentario que, em
conjunto, representam o planejamento global da administragiio para o municipio a
médio (04 anos) e curto (01 ano) prazo, refletindo assim, o perfil do governo, ja que
nestas leis deverdio estar expressas as suas prioridades.

Como forma de assegurar a integragio do planejamento em tomo dos trés
instrumentos, o artigo 166 da Constituiglio, no seu paragrafo 3° prescreve “As
emendas ao projeio de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem
podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o Plano Plurianual e com a Lei de
Diretrizes Orgamentarias” e ainda no paragralc 4° “As emendas ao projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias nfio poderfio ser aprovadas quando incompativeis com o
Plano Plurianual".*!

O Plano Plurianual de Inveslimenios é elaborado no primeiro ano de mandalo

de um governo compreendendo os trés anos seguintes de sua administragio e o

¥ Essas leis devem ser elaboradas pelos trés niveis de governo (Unifo, Estados e Municipios),
considera-se, entretanto, de importincia [undamental, a elaboragdo das mesmas a nivel municipal, na
medida em que se lorna mais facil & populagio participar do processo de elaboragiofvolagdo bem
como do processo de execugio/fiscalizagdo, dado a proximidade peogrifica em relago 4s demais
esferas de governo. ‘

' No capitulo seguinte, quando da apresenlagiio da experiéncia do Orgamento Participalivo em
Campina Grande, serd apreseniado, embora de forma breve, como ¢ feita a apresentagfio de emendas
a Cémara Municipal no momento de aprovagio da LDO e da LOA naquela Casa Legislativa.
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primeiro da administragdo subsequente, como forma de garantir a continuidade dos
projetos de uma adminisiragio para outra. Esse Plano deve conter de acordo com a
Constituig¢do, as diretrizes, os objelivos e as metas da adminisiragfio piblica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes.

A Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO), € a grande inovagio introduzida
pela Carta Magna no que se refere a questiio orgamentaria. Deve ser elaborada a cada
ano e conter as metas e prioridades da administragfo incluindo as despesas de capital
para o exercicio seguinte, e tem quatro objetivos: 1) orientar a elaboragio da lei
or¢amentaria anual, 2) dispor sobre alteragdes na legislagio tributaria; 3) estabelecer
a politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento (no caso da
Unido); 4) dispor sobre a politica de pessoal do setor publico (adnussdo,
remuneragio, criagdo de cargos).

De acordo com Sucupira (1996), a LDO foi concebida para alender a duas
{inalidades: a) ser a ligagdo entre o Plano Plurianual e o Orgamenio Anual e b)
permitir ao Pode;' Legislativo uma maior participagfio na elaborag¢io dos or¢amenios
anuais.

Quanto a Lei Orcamentaria Anual, as principais mudangas trazidas pela
Constituiglio dizem respeilo a abrangéncia e a4 autonomia do Poder Legislativo para
intervir na proposta elaborada pelo Executivo.

No que se refere a abrangéncia a novidade ¢ que o orgamento deve apresentar
todas as despesas da adminislracﬁo direta ou indireta {or¢amento fiscal, orgamento da

seguridade social e o orgamento de investimento) os quais eram anlertormente
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32
apresentados separadamente™, sendo o orgamento apenas uma demonstragdo das

dotagdes custeadas pelos recursos do tesouro e das despesas tolais da administragiio
indireta, mas sem detalhamento. Essa nova forma de apresentagio do orcamento nio
implica em descumprimento ao Principio da Unidade™, mas permite uma
fiscalizago por parte tanto do Legislalivo quanto da populagdo.

Quanto 4 autonomia do Poder Legislativo em intervir na proposta elaborada
pelo Execulivo, refere-se ao direilo que este reloma de emendar estas leis. o qual
havia sido retirado pela Constituigdo de 1967 e pela Emenda Constitucional de 1969.
A apresentagiio de emendas a lei do orgamento, entretanlo ndo pode gerar despesas, e
o Legislativo para emendar o orgamento, tem que anular uma despesa ja existente,*
pots segundo o artigo 166, pardgrafo 3° as emendas ao projeio do orgamento anual 56
poderdo ser aprovadas se atenderam as condigdes expressas nos incisos Il “ indiquem
0s recursos necessarios, admilidos apenas os provenientes de anulagfio de despesa,
excluidas as que incidam sobre: a) dotagdes para pessoal e seus encargos; D) servigo
da divida; c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e

Distrito Federal” e no inciso III “ Sejam relacionadas: a) com a corregfio de crros ou

2 Niio existia at¢ enlfio, o Orgamento da Seguridade Social, mas o Orgamento Monetdrio que segundo
Giacomeni (1997) conslituia-se na fixagio de telos para as contas das Autoridade Monelarias (Banco
Central e Banco do Brasil) € dos bancos comerciais com o objetivo de controlar a oferta monetaria.

3 O principio da Unidade prevé que o Orcamento deve ser uma pega unica, apresenlando a
consolidagdo global das {inangas piblicas.

M Esse principio nfo ¢ obedecido pelo legislativo campinense, na medida em que sio apresentadas
varias emendas sem que haja destinagio de recursos para as mesmas, ficando assim , como "letra
morta" na pe¢a orgamentdria, JA que ndo dispdem de recursos para a sua execugio. Quando da
implementagio do OP, em seu primeiro ano, a Secrelaria de Planejamento (SEPLAM) elaborou uma
estimativa de cuslos para a inclusfio das obras que fossem consideradas como prioritdtias pela
Conferéncia Municipal no projeto de Lei do oramento a ser enviado 8 Camara, discriminando por
cxemplo, em cada item da despesa quanto seria possivel construir de creches, grupos escolares, postos
de saude e pavimentagio de ruas, ¢ incluiu nestes itens, apenas a quantidade de obras suficienles para
serem construidas com a receita prevista em cada programa. No entanto, ne momento de aprovagio
do Or¢amento pela CAmara Municipal foram aprovadas 213 emendas todas que geravam Jespesas
novas, mas que niio apresentavam a receita para lal execugio. Esse procedimento repetiu-se nas duas
Leis subsequentes (1998 e 1999) o que demonstra a falla de conhecimento por parte do Legislativo
dos tramiles legais que orientam o processo orgamenlario em vigor a partir da Constituiglio de 1988,

1
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omissdes; ou b) com os dispositivos do texto do projelo da loi”. Basas doterminapBos
foram lambém incorporadas pela Conslituigio Estadual da Paraiba e pela Lei
Orginica Municipal de Campina Grande. ‘

Uma outra atribuigdio do Legislativo mantida pela Conslitui¢io®® de 1988 para
os trés niveis de governo, € o controle da execugdio orcamentaria, o controle externo,

como se 1é no artigo 70:

“a fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢camentdria,

. operacional e patrimonial da Unido e das entidades
Y da administragdo direta e indireta, quanto a

legalidade,  economicidade,  aplicagdo  das
subvengdes e renuncia das receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.”
O Poder Legislativo sera auxiliado no caso da Unifio pelo Tribunal de Contas
da Unifio e no caso dos Estados e Municipios pelo Tribunal de Contas do Estado.
Além de todos esses novos mecanismos em relagdo ao Municipio, que
modificam substancialmente seu papel e atribui¢des, a Conslitui¢iio ainda determina
que cada Municipio deve incluir na Lei Organica que adotar, entre outros principios,
“ a cooperaglio das associagBes representativas no planegjamento municipal™ (art.29,
XII), o que representa para a consolidagdo dos espagos de participagio a nivel
municipal um grande avango, na medida em que, como exposto no capitulo 2, o
Municipio € a instancia institucional de governo mais proxima da populagio, e por
isto ela tem condi¢Bes de mais facilmente exercer pressio por servigos essenciais,

Existindo a garantia formal de que qualquer cidadfo, através de suas entidades

7representalivas pode participar do planejamento da defini¢iio de politicas puablicas,

L

% A Lei 4.320/64 que orienta a elaboragiio dos orgamentos nos trés niveis de govemo, j4 havia
estabelecido dois sistemas de controle da execugiio or¢amentaria: o conlrole interno e o controle
externo. O primetre deve ser feilo internamente por cada Orgdo da administragiio direla ¢ indireta, e o
segundoe deve ser feito pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribural de Contas.



tem-se a possibilidade concrela de que lais politicas sejam elaboradas com vistas a

atender as demandas sociais, na medida em que os cidadfios participem.

Antes, porém, de examinar a Lei Orginica Municipal, considera-se
importante apreciagdo da Constituigio do Estado da Paraiba, com o objelivo de
verificar se os avangos implementados pela Constiluigio Federal tambémm foram

incorporados por esta Lei.

3.3 - 0S MECANISMOS DE PARTICIPACAO NA CONSTITUICAO

DO ESTADO DA PARAIBA

Por si s6, a promulgagdo de uma Constituigio estadual ja representa um
avango, na medida em que até entdo os estados e municipios se regiam pela
Constituigéio Federal.

A Constituigio estadual em seu predmbulo enfatiza a institui¢dio de uma
democracia social participativa legitimada pela vontade popular. Entre os objetivos
prioritarios do Estado estdio o respeito 4 voniade popular, de onde emana todo o
poder (art. 2°, X).

No que se refere aos principios fundamentais, a Constitui¢do estadual
reproduz no paragrafo 1° os mesmos estabelecidos pela Constitui¢io Federal, no qual
exisle a garantia de que o povo devera exercer o poder por meio de represenlantes
eleitos ou diretamente.

No paragrafo 2° tem-se especificadas as formas de parlicipagio e o exercicio

dos direitos politicos pelos cidados: iniciativa popular, referendo, plebiscilo e o velo
Y
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popular. Iniciativa popular de Projetos de Lei 4 Constituigio pode ser apresentada

por qualquer cidadio, sendo necessario ser subscrito por no minimo cinco por cenlo
do eleitorado (art.21 paragrafo 1° e 2°). Por outro lado a iniciativa de leis

complementares e ordindrias é também permitida, aos cidadios desde que seja

subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido em pelo

menos ¢inco municipios, e que represente ndo menos de um por cento de eleilores de
cada um deles. '

Além desses mecanismos de participagdio, a Constitui¢io Estadual também
criou varios Conselhos Setoriais®®, que como citado anteriormente, sio instrumentos
fundameniais para conirole social do Estado.

Da mesma forma que a Constiluigio Federal determina é inclusdo na Lei
Organica do Municipio & cooperagio das associagdes represeniativas no
planejamento municipal, a Estadual além de determinar a inclusfio, especifica quais

s30 os instrumentos do planejamento municipal:

“a Lei Orgdnica do Municlpio assegurara a
participagdo da comunidade e de suas entidades
representativas na formulagdo do seu Plano Diretor,
na gesido da cidade, na elaboragdo e execugdo de
planos, orcamentos e diretrizes municipais, mediante
audiéncias publicas, direito a informagdo, plebiscito
e diversas formas de consultas populares como o
referendo e a iniciativa de leis” (art.21, paragrafo
39.

1

¥ Conselhos criados pela Conslituigio Estadual: Saude (art. 197); Edueaglio (art.212), Ciéneia e
Tecnologia (art.226), Cultura (art. 215), Comunicagfio Social (art. 239);, Delesa dos Diteitos da
Cnanga e Adolescentes (arl.248); Meio Ambiente (art.74 das Disposigtes Transitorias)y, Defesa dos
Direitos do Homem e do Cidaddo (art.75 das Disposighes Transitorias), Turistico (art. 81 das
Disposi¢des Transitorias). Esses Conselhos deverdio ser regulamentados em Lei Complementar.
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3.4 - OS§ MECANISMOS DE PARTICIPACAO NA LEI ORGANICA

MUNICIPAL DE CAMPINA GRANDE

Promulgada em 1990, a Lei Orgéanica Municipal de Campina Grande
além de incorporar as determinagdes prescritas pela Constitui¢iio, como a cooperagio
das associagdes representativas no planejamento municipal (art.95, § 3°) apresenta
avangos significativos no que se refere a participagio popular na definigio, execugio
e controle das politicas publicas, nfio restringindo a participagfio apenas a eniidades‘
representativas mas também ao cidaddo individualmente, além disso, a Lei Orgénica
institui instdncias de participacio das entidades associativas.

No artigo 1° que apresenta os fundamentos do Municipio, tem-se além da
cidadania, da dignidade da pessoa humana, a organizacfio e participagio popular
como objetivos fundamentais do Municipio. Como na Constituigio, a Let Orginica
garante a realizagdo de plebiscito, referendo e iniciativa popular (art.3°, 1, I e III).

Um dos avangos da Lei Orgénica de Campina Grande, em relagio a
Constituigio Federal, é o que assegura a criagio de instincias de participagiio das
entidades associativas no plangjamento municipal, que sio: a Assembléia Geral do
Municipio; as Conferéncias Municipais de Politicas Administrativas Seloriais e 0s
Conselhos Populares e de Politicas Administrativas Setoriais (art. 3° § 3° I, 1l e 111).

A Assembléia Geral do Municipio sera formada por representantes do Poder
Execulivo, do Poder Legislativo e por representante de cada institui¢do legalmente
constituida e podera ser convocada por qualquer um dos Poderes conslituidos ou por
iniciativa de 50% (cinqiienia por cento) das entidades representativas ou ainda por

5% (cinco por cento) do eleitorado do Municipio. As deliberages desta Assembléia
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serdo encaminhadas ao Poder Executivo e ao Poder Legislalivo para que sirvam de
subsidio 4 elaboragfio das politicas pablicas municipais (art. 89, § 1°e 3°).

A Conferéncia Municipal é o 6rgdo maximo de consulla para a elaboracio de
politicas administrativas do Municipio, tendo a participagio de representantes do
Poder Executivo, do Poder Legislativo e de InstituigSes e Entidades representativas
da sociedade civil (art.90, § 1°).

O Conselho Popular tera carater consultivo e fiscalizador e {uncionara junto a
cada escritorio de administragfio regional ou distrital®’ e sera formado por entidades
associativas da circunscrigio abrangida pelo escritorio (art. 91). Além disso, “O
Conselho Popular ¢ instdncia de discussfio e consulla para elaboragfio de politicas
municipais, principalmente daquelas voltadas para os interesses dos habilantes
represeniados”™ (arl.92). O Conselho de Politica Adminisirativa Setorial diferencia-se
deste Conselho por suas atribuigGes, ja que o mesmo estd vinculado a setores da
politica administrativa e é responsavel por elaborar propostas de polilica para o
segmento do setor publico ao qual esta agregado (art.93).

No artigo 30, tem-se explicitamente a garantia da participagio na
administragiio municipal: “fica assegurada a participagdio popular na administragdo
publica municipal, mediante conselhos populares regionais e distritais, com fungdes
consultivas e fiscalizadoras” (art.30). Apesar dos conselhos ndo terem carater
deliberativo, apenas a formalizagdo de sua existéncia, significa um avango na

consolidagdo dos espagos de parlicipagio no 4mbito municipal, 4 medida que, através

3 A Lei Orgénica facultou o direito ac Poder Executivo de criar regides administralivas no distrito
sede, as quais contardo com escritério de representagio que serd dirigido por um tepresentante do
Poder Executivo, indicado pelo Prefeito. Caberd ao escritdrio regional a seguinle atribuigfio; “T —
supervisionar o servigo de limpeza pablica, arborizagdo, preservagdo do meio ambiente, conservagio e
reparos de vias publicas, guarda e preservagiio de proprios municipais, entre ouiros encargos
especilicados em lei, I — participar de planificagdio e acompanhamentoe da execugdo de projeto de sua

§-
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destes conselhos a populagiio tem a possibilidade de influenciar na definigio das
politicas municipais e fiscalizar a sua execugfo.

Um outro avango significativo em relag@io a participagfio, pode ser percebido
no artigo 52, o qual no seu inciso III assegura que a Lei Orgénica pode ser
emendada mediante proposta de no minimo, 5% (cinco por cento) do eleitorado
do Municipio. Além disso, o artigo 53 ainda assegura que a iniciativa de lei
complementar e ordinaria poderd ser apresentada por qualquer membro ou
comissdo da Camara, pelo prefeito ou por cidaddos na forma definida por Lei.
Este artigo representa um avango, pois, explicitamente, faculta ao cidadio a

prerrogativa de propor alteragfo no corpo da Lei.

No que se refere a apresentago de iniciativa popular, ela deve ser [eita como
previsto na Constituigdo, “... pela apresentagdo a Cémara de projeto de lei subscrito
por, no minimo, cinco por cento do eleitorado do Municipio ou de bairros, e ainda,
de distritos afora o distrito sede, conforme o interesse ou abrangéncia da proposta...”
(art.56). No paragrafo 1° fica assegurada a defesa do projeto tanto em Comissio
como em Plenério por um dos responsaveis pela apresentagdo do projelo.

No que se refere ao plebiscito e ao referendo, estes também podem ser

realizados através de iniciativa popular que apresentara através de

“requerimento de, no minimo 50% (cingiienta por
cento) mais uma das entidades associativas e
representativas da sociedade civil, legalmente
constituidas, desde que o quadro social que as
representem, no ftotal, seja composto de, no minimo,
5% (cinco por cento) do eleitorado do Municipio”
(art.84, 111),

area de atuagdio; 11l — colaborar na elaboragfio de politica de transporte, uso do solo e habilagfio™ (arts.
25¢26,§2° L Lell).
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ou ninda através de “ requerimento de, no minimo, cinco por cendo dos eleitores do
Municipio™ (arl. 84, IV),

A iniciativa popular podera ser apreseniada ao Legislativo na forma de: [ -
projeto de emenda a Lei Orgéanica; II — projeto de lei; Il — emenda a projeto de Lei
Orgamentaria, de Lei de Direlrizes Orgamentarias e de Lei de Plano Plurianual; 1V —
projelo de lei complementar; V — emendas a projeto de lei {art. 87).

A Lei Orginica define como instrumento principal de planejamento para o
municipio, o Plano Diretor: “O plano diretor é o instrumento orientador e bésico dos
processos de transformagfio do espago municipal e de sua estrutura tenilorial,
servindo de referéncia para todos os agenies publicos e privados que atuam na
cidade” (art. 95, § 1°) e assegura a4 populagio, alravés de suas cutidades
representativas, a participagdo, a cooperagio e consufta como uma das bazes para o
planejamento municipal. O Plano Diretor (Lei N.° 3,236 de 08 de janeiro de 1998)
em seu artigo 3° incorpora, nas suas diretrizes basicas, a participagiio da socicdade no
planejamento, especificamente, no que se refere ao orgamento, como pode-se
perceber no artigo 3° inciso VI “ Implantagdo do Sistema Municipal de
Planejamento, visando instituir a gestdo plangjada da cidade, a partic do
eslabelecimento de priondades, acordadas com a socicdade, que oficulem a
elaboragdio e execugldo do orgamento publico municipal”.(art.3°, VI, giifo nosso).
Esse posicionamerto é reflor¢ado no inciso XI do artigo 4°, que garante a paiticipagiio
da sociedade civil no processo de gestfo e plangjamento munictpal.

Quanto z‘i.ﬁscalizagﬁo e controle externo (contabil, [inanceiro, orgamentirio e

patrinonial do Municipio) esle dar-se-4 através da Camara Municipal auxiliada pelo

Tribunal de Comtas do Eslado, € o controle interno serd [eito pelos Poderes
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Legislativo e Executivo com os mesmos objetivos determinados nas Conslituigdes
Federal e Estadual, para esses Orgdios, nesses niveis de governo. De forma
semelhanie 4 Constituigio Estadual, a Lei Orgénica, também considera qualquer
cidaddo, partido politico ou sindicaio como parte legilima para denunciar
irregularidades e ilegalidades & Cdmara Municipal, ao Ministério Publico ou ao
Tribunal de Contas, dependendo da competéncia da dentincia a ser formulada.

3.5 - 0S MECANISMOS DE PARTICIPACAO POPULAR COMO

RESULTADO DA ATUACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS

Do exposto conclui-se que desde a Constituigiio Federal de 1988, passando
pela Constiluigio Estadual e a Lei Organica Municipal todas incorporaram varios
mecanismos que permilem a participagdo/fiscalizagdo e conlrole da sociedade civil

‘
nas politicas piblicas nos trés niveis de goveno, e esses avangos sdo frutos de todo
um processo de mobilizagdo/pressio dos mais diversos segmentos da sociedade na
busca da consolidagiio de novos espagos e de aprofundamento da demwocracia
represeniativa, como também na tenlativa de instituir mecanismos da democracia
participativa. ’

Percebe-se também que a étuacﬁo dos movimentos sociais assume no Pais,
especialmente no processo de redemocratizagdo e na elaboragiio das ConstituigBes
Federal e Estadual e por extensdo na Lei Orginica Municipal, além do carater

reivindicativo/combativo, o cardler propositivo, influenciando de forma significativa

para a inclusdo nessas Leis de varios mecanismos de participag@o, que se colocados
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em pratica, mudariam o perfil das administragdes publicas nos trés niveis de

governo.
Portanto, a concrela efetivagfio das Leis ird depender em grande parte, da
pressdo dos movimenlos sociais e da coalizdo de forgas polilicas que esliverem no
Poder em cada momento historico.
No capitulo seguinte, sera apresenlada a experiéncia de participagfio na gestiio
publica do Municipio de Campina Grande, enfatizando o processo de Orgamento

Participativo, buscando perceber se esse processo insere-se numa pratica democratica

participativa.
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CAPITULO 4

PARTICIPACAO POPULAR NA GESTAO PUBLICA: O CASO DE
CAMPINA GRANDE

A possibilidade de participagiio popular na gestiio pablica tornou-se concreta
a partir da Constituigio de 1988, com a criagdo de mecanismos e espagos, que
fornecem os elementos para a construgiio de um modelo de gestdo publica, pautado
na co-gestio e na transparéncia.

A participa¢iio popular na elaborag¢io de politicas publicas no Municipio de
Campina Grande comega a tomar corpo, quando da elaboragio da Lei Organica
Municipal e passa por varias fases, desde a realizagdo de audiéncias pablicas na
Camara Municipal para discussfio das Leis Orcamentarias, a discussGes para
elaboragdo do Plano Diretor, até Programa§ Govgmamenlais que se baseiam na
participagio popular, como o Programa Prefeitura na Comunidade (PPC) e o
Orgamento Participativo (OP). Apresentar/analisar essas formas de participagio
popular na administragdo publica, buscando perceber as suas contradi¢des e a até que
ponto lais intervengdes contlribuem para o aprofundamento da democracia no

Municipio de Campina Grande é o objetivo do presente capitulo.
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4.1 - FORMAS DE INTERVENCAQ POPULAR NA GESTAO PUBLICA EM

CAMPINA GRANDE

A participagdo popular no Municipio de Campina Grande ocorre em (rés
momenios distintos e com caraler e objetivos diferenciados. Pode-se relacionar esses
momentos como sendo: 1) a participagfio no processo de elaboracgfio da Lei Orgénica
Municipal (LOM) e do Plano Direlor; 2) as Audiéncias Puablicas na Camara
Municipal para discussfio das Leis Orgamentarias; 3) a participagiio nos programas
governamentais. Programa Prefeitura na Comunidade (PPC) e o Orgamento
Participativo (OP), |

Essas inlervencgdes, embora tenham ocorrido em moméﬁtos distintos, estdo
asstim agrupadas pelo seu carater, na medida em que, a participagdo no processo de
elaboragfio da Lei Orginica e do Plano Direlora surge como uma manifestagio da
sociedade civil organizada, através de suas entidades, que se utilizando dos
instrumenios de mobilizagio/pressfio conseguem um espago para apreseniagfio de
suas sugestdes/reivindicagles.

O segundo momento surge como inicialiva de um representante do Poder
Legislativo (Vereador Marcio Rocha - PC do B) que coloca em pralica um
dispositivo do Regimento Interno da Camara, o qual estabelece a realizagdo de
audiéncias puablicas para discussfio das Leis Orgamentarias (1993), no primeiro
momento s6 sendo discutida a Leil Orgamentaria Anual (LOA), o que posteriormenie
(1995) também passa a ocorrer com a Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO).

O terceiro momento surge como uma iniciativa do Poder Executivo, o PPC

(1993/94) tinha como objelivo a apresentagiio de demandas por investimentos e
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servigos pela populagdo sem, contudo discutir nem a origem, nem a disponibilidade
dos recursos, ja o OP (iniciado a partir de 1997) caracleriza-se pela discussdo das

Leis Orcamentarias, que sdo 0 PPA, aLDO e a LOA.

Esses dois ultimos momentos embora {enham surgido como uma iniciativa dos
Poderes Constituidos, podem ser entendidos como um desdobramento do primeiro
momento, quando a sociedade civil através de suas organizagBes passa a ocupar os

espagos de discussdo que sfo “criados” no Municipio.

4.1.1- A PARTICIPACAO NA ELABORACAO DA LEI ORGANICA E DO

PLANO DIRETOR

A obrigatoriedade de elaboragiio da Lei Organica pelos Municipios foi
estabelecida pela Constitui¢do Federal (artigo 29) e pela Constituicdo Estadual
(artigo 10). No caso do Estado da Paraiba, até entdo os municipios eram regidos
por uma Lei Organica elaborada pela Assembléia Legislativa™® que unificava
todas as atribuigBes dos Municipios, independente de seu tamanho e de sua
organiza¢do administrativa.

Apos a promulgagio da Constituigio Estadual (05 de outubro de 1989), todos
0s municipios sdo obrigados a elaborarem as suas Leis Orgénicas.

No caso especifico de Campina Grande, de forma semelhante ao que havia

aconlecido a nivel nacional no momento de elaboragio da Constituigdo, o

3 A dllima Lei Organica elaborada pela Asseinbléia Legislativa para todos os Municipios no Lstado
da Paraiba foi em 1982.
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movimento social organizado, capitaneado por suas entidades representativas,
formou o Comité Pré Participagdio Popular na Constituinte Municipal®,

Esse Comité tinha como fungfo esclarecer a populagiio sobre o significado
da Lei1 Orgénica e como as suas deliberagdes poderiam refletir-se no cotidiano do
Municipio e nas relagdes enire o Poder Local e a populagio, e, com isso,
sensibilizar/incentivar a parlicipagdo da populagfio, através de suas entidades
represenialivas, para a apresentagio de emendas ao Projeto de Lei, como forma
de assegurar que oS avangos implementados pela Constituigio tanmbém [ossem
garantidos na Lei Orgénica

A formagio desse Comilé reflletiu-se na CAmara Municipal, e os Vereadores
Conslituintes mesmo antes do inicio dos trabalhos, em entrevistas aos jornais da
época,” ja garantiam a participagio da populagiio. As citagdes de jornais da
época, apresentadas a seguir, ilustram essa preocupagio:

“A Cédmara ja abriu espago para as entidades de classe comunitarias e
sindicais no sentido de enviarem suas sugesides e emendas para o aproveitamenlo
no texto da nova Carta Municipal” (Diario da Borborema, 07/10/89).

“A institucionalizacdo da participagdo popular nas
deliberagdes do Poder Executivo e do Poder
Legislativo, a priorizagdo de recursos municipais
para a drea de saude, educagdo, habitagdo,
transporte publico {..) sdo quesides essenciais que
irdo polarizar a discussdo entre as diversas camadas

participantes do processo de elaboragdo da nova Lei
Orgdnica” ( Diario da Borborema, 19/10/89).

¥ Esse Comilé era fonnado por representantes de sindicatos, SABs, ONGs, profissionais liberais e
liderangas comunitarias. Para maiores informagdes sobre o Comité consultar: Jornal da Paraiba:
27/04/89, 20/01/90. Didrio da Borborema: 28/04/89, 09/01/90, 21/01/90.

* A autora realizou pesquisa nos arquivos do Centro de Agio Cultural (CENTRAC) e as inlormagdes
sobre todo o processo {ém como fonte tal pesquisa.



“A expectaliva por parte dos parlamentares ¢ de se fazer uma carla avancada

com a participagdo popular nas resolugdes e emendas a serem apresentadas para a
discussdo nas Comissdes Temalicas (...)” (Diario da Borborema, 20/10/89)

Esse comportamento, também vai refletir-se no momento de elaboragfio do
Regimento Interno da Assembléia Municipal Conslituinte, que vai garantir a

apresentagfio de emendas populares ao projele da Lei Organica:

Celot ‘
“Ista assegurada, nos prazos previstos no
Regimento, a apresentag¢do de emendas populares,
subscritas por pelo menos trezentos (300) eleitores
do municipio, em listas organizadas, onde constem as
assinaturas  seguidas dos nomes completos,
endereqos e dados dos seus titulos de eleitor” (Jornal
da Paraiba, 26/10/89).

As entidades associativas também tiveram assegurado o direilo de apresentar
emendas: “Entidades associativas legalmente constituidas poderfio apresentar
propostas de emendas populares, desde que assinadas por suas respectivas
diretonas (...) e devidamente aprovadas em suas assembléias” (Jornal da Paraiba,

26/10/89).

As entidades classistas e comunitarias se envolveram de tal forma nesse
processo que chegaram a discutir com alguns vereadores o anteprojelo da LOM,
como registra o Jornal Didrio da Borborema de 21/01/90:

“Entidades comunitdrias e sindicais estiveram
reunidas por todo o dia de ontem no Centro Social
Urbano do Monte Santo para discutir os principais
pontos de sua participagdo na elabora¢do da Lei
Orgdnica do Municipio. De posse do anteprojeto da
ComissGo de Sistematizagdo, as liderangas
comunitarias se preparam para encaminhar, a partir
de amanhd as emendas populares a Constituinte
Municipal”.
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Essas discussdes junio 4 populagdo fizeram com que vérias sugesiOes fossemn

acatadas e incorporadas no proprio texto do anteprojeto da Lei Organica, ja no
momenio de sua elaboragfio, e, oulras foram apresentadas na forma de emenda
popular, num total de 28*'. Dentre as sugestdes/emendas apreseniadas e incluidas na
Let Orgénica, pode-se destacar, a que garante espagos durante as sessdes na Cimara
de Vereadores, para discussio de temas de interesse da populagiio, que sfio as
Tribunas Livres, as quais podem ser sugeridas/solicitadas por qualquer Entidade. (art.
37, Parigrafo Unico da LOM).

Como ja enfatizado anteriormente, capitulo 3, a LOM do Municipio de Campina
Grande apresenta avangos em relagio tanto & Constituigio Federal quanto a Estadual,
ao garanlir canais de articulagiio entre Estado-sociedade (Assembléia Geral do
Municipio, Conleréncia Municipal ¢ o Conselho Popular) que asseguram a
continuidade da participagio, independente da coalizdo de forgas que esieja no
Poder.

Esses avangos, deve-se, segundo Marcio Rocha,*? em grande parte, a pressdo
da sociedade civil, através de suas entidades representativas, que durante o periodo
de elaboragio/votagdo da LOM, acompanhou todo o processo, apresentando emendas
e pressionando para que as sugestdes fossem incorporadas no texto do Projeto de Lei.

No que se refere ao Plano Diretor, a exigéncia para sua elaboragdo também

foi determinada pela Constitui¢do Federal (art. 182 § 1°), mas apenas para 0s

" As emendas foram apresentadas pelas seguintes entidades: Sindicato de Trabalhadores do Agreste
da Borborema (SINTAB) num total de 19 emendas e o Mddulo comunitario do Jardim Paulistano 02,
sendo que as demais apresentaram 01 emenda : Obras Especiais do Centro Espirita Vardes do
Senhor, FEBEMAA, Fralemidade Cristd de Doentes ¢ Deficientes, Centro de Agfio Cultural
(CENTRAC), Grupo de Cultura Nativa Tropeiros da Borborema, Sceretaria de Trabalho ¢ Bem Estar
Social (SETRABES) ¢ a Associagiio do Teatro Amador de Campina Grande.

* Marcio Rocha foi vercador naquele perfodo ¢ em enlrevista a autora concedida em 05/10/99 prestou
vanios esclarecimentos, os quais serviram como base para a elaboragdo dos itens 1.1 e 1.2 desle
capitulo.



municipios com populagdo acima de 20 mil habitantes. O Plano Diretor ¢ definido
como um instrumento de planejamento para o municipio, como prescreve o arligo 95
da Lei Orgénica do Municipio de Campina Grande:

“0 plano diretor é o instrumento orientador e bdsico

dos processos de transformagdo do espago municipal

e de sua estrutura lterritorial, servindo de referéncia

para todos os agentes publicos e privados que atuam

it na cidade” fart. 95, § 19.

O momento de elaboragio dessa Lei também mobiliza a sociedade civil
através de suas entidades representalivas para a parlicipaglio. Estas entidades
formaram Conussdes Tematicas (Educagdio, Saiude, Moradia, Agricultura,
Urbanismo, Transporte, Agriculiura, Geragdio de Emprego e Renda, Meio Ambiente,
Desenvolvimento Econémico, Tecnologico e Cientifico, Funcionalismo, Assisténcia
Social e Infra-estrutura) com o objetivo de disculir e massificar informagdes sobre o
Plano Diretor, sensibilizando a populagiio para se engajar nesta discussio.

De todas essas Comissdes, apenas as (rés primeiras (Educagio, Sadde,
Moradia) conseguiram que suas propostas tivessem respaldo junto ao Poder
Execultivo, responséavel pela elaboragdo do Plano Diretor, o qual incluiu no Projeto
de Lei varias deliberagGes, frulo das discussdes realizadas pela populagfo.

Como no momento de elaboragio da Lei Orginica, a mobilizagdo da
sociedade civil também vai ter refiexos junio ao Poder Legislativo, quando da
discussiioc do mesmo. O Poder Legislativo, alravés da Comissdio de Constiluigio e
Justiga, definiu a realizagfio de sessdes publicas para a discussio do Projeto de Ley,
que segundo o relator desta Comissdo: “apresenlam-se como espago para o debale e

0 esclarecimento de todos os cidadios (...) e é indispensavel 4 participagio deslas (as

entidades da sociedade civil) no processo final de apreciagiio e aprovagio do Plano
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Diretor” (Diario da Borborema, 16/09/95),

De acordo com os niveis de participac¢io discutidos anteriormentle (capitulo 2)
pode-se considerar essa intervengio da sociedade civil erganizada, como sendo uma
participagdio no sentido estrito, aquela em que o individuo contribui de forma direta
(apresentando emendas) ou mesmo de forma indireta {pressionando para que as
mesmas sejam aprovadas) para uma decisdo politica, e ainda, como sendo uma
intervengdo refletida e constante feila através das entidades, dos movimentos sociais
e populares, nas definigdes e decisSes politicas, o que potencializa a democracia

parlicipativa

4.1.2- AS AUDIENCIAS PUBLICAS NA CAMARA MUNICIPAL PARA

DISCUSSAO DAS LEIS ORCAMENTARIAS

E também nesse momento 1989/90 que na Cimara Municipal, o Orgamento
Publico passa a “despertar” o interesse dos Vereadores, especialmente do Vereador
Marcio Rocha (PCB) que nesse momento destacava-se também nas discussdes para
elaboragiio da LOM.

Este Vereador comega a apresentar emendas ac Orgamento, as quais, muilo
embora fossem derrotadas em bloco, serviram para despertar nos demais vereadores
o interesse em também apresentar emendas, o que tinha como resultado indireto a
discussdo do Orgamento e a percepciio do mesmo como  pega estralégica para a
definigdo das politicas pablicas. O depoimento do entiio Vereador ilustra esse fato:

“As emendas que eu apresentava ao Orcamento elas

simplesmente eram rejeitadas em bloco, como eu era
minoria, a argumeniagdo era a de que ndo adiantava
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apresentar emendas ao Orcamento. Posteriormente
os vereadores sentiram que lambém era necessdario,

eles darem wma resposta as suas comunidades,
apresentando emendas e ai diziam, obviamente, elas
sendo aprovadas, eles colocavam a culpa no
executivo pela ndo execucdo dessas propostas que ele
apresentou. Essa evolugdo ndo é correta
politicamente, mas eu acho que isso ai, ajudou a
crescer essa idéia de que o vereador deveria
participar do Or¢amento”,

Essa alirmativa demonstra que a discussdo do Orgamento Piblico é um
elemento fundamental para que sejam realizadas mudangas na aplicagfio dos recursos
publicos, e mais, essa discussdo serve para que o orgamento deixe de ser considerado
como uma pec¢a indecifravel, que deve ser tratada apenas por especialisias. E,
demonstra ainda que 0 mesmo ndo se reduz a uma pega lécnica, mas é um processo
politico que fa;z parte de um conjunto de instrumentos que foram criados a partir da
Constiluigdo de 88.

Essa primeira discussfo do Orgamento no dmbito do Poder Legislativo evolui
em 1993 para audiéncias publicas convocadas pela Comissio de Finangas e
Or¢amento, que sfo acatadas pelas enlidades represemtativas, chegando algumas
sessbes a tler aproximadamentie 40 entidades presentes, conforme relato do entdo
Vereador Marcio Rocha:

t

“Foi wna experiéncia boa, no sentido de que abriu a
alguns setores da comunidade e chegou-se a ter
reunioes com 30, 40 entidades presentes e algumas
delas chegaram a entender que deveriam participar.
Até entidades que tradicionalmente ficariam do lado
do governo, entenderam que tinham o direito de
participar, de opinar no orgamenio e isso foi muito
bom”.

A participagdo das entidades, entretanto nfio se limitou apenas a discussio do
Projeto de Lei do Orgamento, mas algumas elaboraram emendas, as quais [oram

apresentadas a Comissdo de Finangas e Orgamento.
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“Ne primeiro ano a gquanttdade e omendas
populares foi pouca, mas nos conseguimos absorver
fodas aquelas emendas e apresenta-las, e houve uma
derrota da maioria das emendas, j¢ que a orientagdo
do governo era derrotda-las, e isso tornou a situagdo
constrangedora para ele, porque na realidade ele
ndo estava derrotando a emenda de Mdrcio Rocha,
mas ele estava derrotando a emenda da entidade tal,
apresentada na Comissdo de Finangas em audiéncia
publica e que eu apenas repassava aquela emenda
como autor, porque ndo havia como repassar aquela
emenda sem ser através de um Vereador. "

Até 1995 a discussdo resumia-se ao Projeto da LOA, passando a partir desse
ano a ser discutido também o Projelo da LDO. Essa discussdo dos projetos das leis
or¢amentarias encontrava resisténcia no Poder Legislativo, que se via ameagado em
sua funcfio de representlar a populagfio, ja que, esta ao participar das audiéncias
publicas e apresentar a Comissdo as suas reivindicagdes, ndo iria mais procurar os
vereadores para que estes apresentassem essas reivindicagdes, com isso estaria sendo
“cortada™ a relagio clientelista que até entdo alimentava a eleigdo/reeleicdio ¢ a
manuliencdo no Poder dos mesmos politicos, que ali estavam, gragas a continuidade
dessas praticas.

Segundo Marcio Rocha,

“Em linhas gerais, as dificuldades maiores, era de
vocé mostrar que o Poder Legisiativo, ele ndo esta
ali apenas para apresentar requerimentos ou para
louvar atraves de titulos de cidaddio ou medalha dJde
honra ao merito, ele esta ali com wma fungdo muito
clara, de legislar sobre orgamento, fiscalizar e
legislar sobre aquilo que, no coémputo geral. a
representagdo politica da cidade acha que é melhor
para a cidade.”

3 Ver nota 42.



920

Percebe-se que a realizagio destas audiéncias publicas tem duas implicagdes

diretas: 1) coloca na ordem do dia no Poder Legislativo a discussfio dos projetos das
leis orgamentarias, tema que se mostrava ausente nas discussdes no Ambito desse
Poder e que era considerado como tema especifico para os técnicos especializados e
2) desperta na populagio, através de suas liderangas, o interesse pelo tema
orcamentario, fazendo com que a mesma comece a tomar conhecimento da origem e
do destino dos recursos publicos.

Essas intervengdes da populagfdio, tanto no momento de elaboragdio da Lei
Orgénica e do Plano Diretor quanto nas audiéncias publicas na Cdmara Municipal,
vio se refletir na administragio publica local, que passa, a partir dessa nova
conjuntura, a incorporar em alguns programas governamentais a participagio da
populagéo.

Essa participagfio assume - em alguns momentos, como sera visto a seguir -
um carater mais de lentativa de cooplagio das liderangas comunitirias e de
fisiologismo politico para ndo perder espagos para novas liderangas e partidos
politicos que dispulam o Poder a nivel municipal, do que uma efetiva abertura para a

democratizagdo do Poder Local.
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4.2 - A PARTICIPACAO POPULAR NA GESTAO PUBLICA NO AMBITO
DO PODER EXECUTIVO

No comego da década de 80" houve duas lentativas de estabelecer a
participagfio popular na definigio de algumas politicas municipais®”’, que foi a
formagiio da Comissdo Tarifiaria Municipal, com o objetivo de discutir/aprovar a
tarifa de transporte colelivo, e a discuss@io do Orgamento Publico. Essa Comissiio era
formada por representantes de sindicatos, de movimentos comunitarios, de Clube de
Miées, além de representantes dos empresarios do setor.

A grande dificuldade enfrentada por essa Comisséo, segundo Marcio Rocha,
era a falta de capacitagfio, por parte dos representantes do movimento social, para
acompanhar os pregos dos insumos, veiculos e salarios, os quais formavam a planilha
de custo para definigdo do prego da tarifa. Tal dificuldade inviabilizava uma
participacio qualificada, desmotivando, assim, as liderangas comunitarias a
conlinuarem participando.

A segunda tentativa, e a mais significativa no contexlo de participa¢io nas
politicas publicas foi a de discutir o Orgamenio Municipal. Essa experiéncia ocorreu
nos anos de 1984/85, na qual a populagio era convidada, através de suas entidades
representalivas, para reunides onde o Prefe@to apreseniava a proposia orgameniaria,

De acordo com Rocha,

“a popula¢do nem entendia direito o que estava
acontecendo e nem havia o interesse do Poder
Executivo de educar, difundir a cultura do que seria

um Orgamento Publico e de como a populagdo
poderia entender e participar (..) dava-se uma

* Governo Ronaldo Cunha Lima (1982-86) - PMDB. Vale salientar que ainda nfio havia sido
Syromulgada a Constituigdo Cidadd, o que ocorre em 1988.

% Embora ndo existam registros oficiais de tais experiéncias, essas informagdes foram dadas em uma
entrevista concedida a autora, em 03/10/1999, pelo ex-vereador Marcio Rocha.
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aparéncia de que a populagdo tinha discutido o
orcamento, mas na realidade isso nédo ocorria.”

Tal relato demonstra que nfio havia uma vontade politica deliberada de
implementar um modelo de gestdo que se pautasse pela participagiio, ja que essas
tentativas foram abortadas rapidamente, sem que repercutissem no movimento social,
de forma a incenliva-lo a ocupar esses espagos.

Ao contrario, 0 que ocorreu nesse periodo foi, segundo Rocha, a cooptagiio de
algumas liderangas do movimento comunitario:

“0 movimento comunitdrio, através da UCES™, das
SABsY. tinham sido cooptados através de empregos
e de forma de cooptag¢do as mais diversas, para fazer
parte de sua base de sustenta¢do politica” e ainda
“vdarias liderangas comunitarias que pregavam uma
renovagdo do movimento, numa perspectiva
democrdtica de participagdo, mas que ao longo dos
anos foram sendo absorvidos pela estrutura de poder
e passaram a ser corrente de transmissdo da vontade
do poder e ndo da populagdo que representavam”.

Diante do exposto, pode-se afirmar que essa participagio apresentou-se como
um instrumento de legitimagfio ideotogica e de cooptagfio do Estado, representando
os interesses de setores dominantes da sociedade, € a mesma ndo contribuiu para

aprofundar os mecanismos que estreitam a relagio entre Estado e Sociedade,

tornando-a mais democratica.

* Unido Campinense de Equipes Sociais ¢ a entidade que retne as associagdes de moradores da
cidade de Campina Grande. )
* Sociedade de Amigos de Baimo '
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4.2.1 - O PROGRAMA PREFEITURA NA COMUNIDADE — PPC

O primeiro programa institucional langado em Campina Grande pelo Poder
Executivo, tendo como base a participagdo da populagiio na definigio da aplicagiio
dos recursos pitblicos, foi 0 Programa Prefeitura na Comunidade (PPC)*® no periodo
de 1993/94.*

Esse Programa se propunha a articular o Poder Executivo e a populagio
realizando um trabalho conjunio, no qual “... a populagiio é chamada a buscar, junto
com o governo, as solugdes de curto, médio e longo prazos para os bairros e dislritos
do Municipio” (PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINA GRANDE, 1994:03),
como também criar e consolidar canais institucionais através dos quais a populagiio
pudesse parlicipar do processo de decisgo.

O PPC tinha como principios: 1) a transparéncia das decisdes e das agdes dos
orgdos governamentais e 2) a participa¢do popular no colidiano da administragio. O
objetivo geral deste Programa era o de criar novos canais instilucionais que
possibilitassem a sociedade parlicipar alivamente da decisdo governamental, alravés
do encaminhamento de propostas, da tomada de decisdes e do acompanhamento das
agdes do Poder Publico e ao governo municipal elaborar um Programa minimo de

agdio por Unidade de Vizinhanga®™, para atendimento das prioridades estabelecidas

# [isse Programa inspirava-se no Programa Prefeitura nos Bairros implantado na cidade do Recife no
periodo de 1986/89 na primeira administragdo de Jarbas Vasconcelos, que se apresentava como um
canal de participagio direta da populagio, no planejamento, geslio e controle da administragio
publica. Esse Programa na cidade do Recife foi interrompido no periodo de 1989/91, quando assumne o
governo o bloco politico de cardler conservador e retornou no periodo de 1993/96 na segunda gestiio
de Jarbas Vasconcelos.

# Governo Félix Aratjo 1993-1996 (PMDB)

% O Municipio de Campina Grande foi dividido em Unidades de Vizinhanga, cujo critério era a
existéncia de problemas semelhanles ¢ possibilidade de soluglo em comum. Uma Unidade de
Vizinhanga pode ser [onnada por wn baitro apenas ou por um conjunto de bairos.

¥
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pela comunidade, “.. implantando assim, uma nova forma de planejamento™
(ibid:16).

Os objetivos especiflicos eram os seguintes: 1) estabelecer o dialogo com a
comunidade; 2) promover a ago integrada entre os diversos 6rgios da administragio
municipal, 3) promover a¢des na comunidade, a parlir de prioridades definidas por
ela mesma e 4) consolidar a pratica democratica de articulagfo direta entre o governo
e a comunidade.

O PPC tinha quatro etapas: 1°) realizagdo de pesquisa de campo, para
elaboragéio de um perfil :s;(')(.:io-e:conf‘)mico da Unidade de Vizinhanga apresentando
os seus principais problemas. O resultado desta pesquisa era encaminhado a todas as
Secretarias Municipais para conhecimento das demandas e levanlamento dos custos
das obras solicitadas; 2°) reunido preparatoria da Coordenag¢iio do Programa com os
lideres comunitarios onde o Programa seria implantado; 3°) instalagdio do Programa
que aconiecia durante um dia inteiro, com a presenca de representantes do Poder
Executivo (Prefeito, Secretarios Municipais e técnicos), do Poder Legislalivo ¢ da
populagdo. Os presentes eram agrupados por temas, onde discutiam as demandas
recolhidas durante a pesquisa e deliniam as obras e servigos que seriam execulados.
Os temas eram: Infra-estruiiura, Educagio e Saude, A¢do Social e Grupo dos

Convidados®".

! Esse grupy de Convidados cra formado por diversos 6rgios/instituigdes prestadoras de servigos a
comunidade, como TELPA, CAGEPA, ECT, DETRAN e as Policias Militar ¢ Civil, sendo que a
Prefeitura era apenas intermediadora do contalo entre esses orgios e a comunidade, licando as
definiges quanto ao atendimenlo das demandas sob responsabilidade exclusiva dos mesmos.
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Esse Programa foi instalado em apenas 08 (oito) Unidades de \f’izinlmm;a,52 e
embora livesse sido elaborado para ser executado durante toda a adminisiragdo
(1993-1996) teve apénas dois anos de duragiio.

As razdes para o seu fracasso sdo apresentadas por Torres (1999)** como
sendo em primeiro lugar de ordem politica, pelo fato do Programa niio ter sido
gerado no seio da coalizio de partidos que davam suslentagdio ao governo naguele
momento, mas ter sido fruto de estudos realizados pela Secrelaria de Plangjamenio
{(SEPLAN) que era a responsavel pela execu¢do do mesmo. Isso porque o Programa
passou a ter repercussio no I\/lunicipio54 causando insatisfagdo nos demais membros
da equipe de govemno, por considerarem que tal Secretaria estava adquirindo stalus
de super Secretaria.

Oulra razdo apontada como um dos fatores responsiveis pelo fracasso do PPC
foi o fato do Municipio ndo possuir uma tradi¢do politica de participagio popular, ja
que “.. ndo consta ter havido na historia desta cidade um governo municipal
vinculado &s organizagdes populares de base, que influenciasse as decisdes do poder
politico focal” (TORRES, 1999: 55). Segundo Torres, isso se expressa tanto na nio
exisiéncia de organizagio partidaria ou lideranga politica expressiva, ... que tenha

empunhado a bandeira da gesifio parlicipativa”.

* As Unidades de Vizinhanga foram as seguinles: Louzeiro e Jardim Continental (agoslo/93), Cuités e
Jeremias (dez/93), Santa Cruz (fev/94), José Pinleiro (margo/94), Conjunto dos Radialista (maio/94),
Conjunto dos Professores (imaio/94) e Tamber (maiof94), Severine Cabral (nov/94).

3 Para aprofundamento sobre o tema ver: TORRES, Nilvinia Fernandes. Democracia e “Gestio
Iarticipativa”. Um estudo de caso sobre o Programa Prefeitura na Comunidade no Muaicipio de
Campina Grande-Pb. Monografia de conclusfo de curso em Ciéncias Seciais. DSA. Campus 1L
UIFPB. Campina Grande. Pb. 1999

* Varias Sociedade de Amigos de Bairro (SAD¥s) enviaram a SEPLAN solicilagfio para instalagio do
PPC em scus respectivos bairmos: Bodocongd 1l e 11, Conjunto Ana Amélia, Bairre do [lararé, Santa
Rosa, € mesmo alguns vereadores enviatam requerimentos com lal solicitagdo para os seguintes
bairros: Jardim Borborema, Quarenta e o Distrito de Galante
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Em segundo lugar destaca-se a falta de entendimento, por parte do Poder
Legislalive e mesmo de parlamentares da bancada de suslentagio do governo, da
importancia de tal Programa, percebendo-o “... como sendo um Programa exclusivo
do Poder Execulivo Municipal” (ibid: 56). Por isso, segundo a autora :

“Iraltou wma base de aliangas politicas que pudesse
articular novos espagos de hegemonia e assim desse
suporie para introdugdo de mecanismos inovadores
que propusesse politicas diferenciadas e criasse uma
imagem publica com forga suficiente para garaniir o
apoio as mudangas  pretendidas  por  uma
administra¢do que desejava ser propositiva” (ibid:

56).

Uma segunda ordem de problemas seria quanio aos aspectos filoséficos e
melodologicos do Programa, especialmente no que se refere a sua execugio. Apesar
da realizagio da pesquisa, primeira fase do PPC,” os seus resultados, via de regra,
nio eram levados em consideragio no momento de instalagio do Programa, pois
eram alendidas demandas que ndo constavam naquelas levantadas pela pesquisa, o
que alterava os custos calculados previamenie e desconsiderava todo o trabalho
realizado anleriormente pela equipe iécnica. A falla de integragfio enire a
Coordenagfio do PPC e as demais Secretarias Municipais ¢ tambeém apontado por
Torres como um ¢os falores que prejudicaram a execugdic e a conlinuidade do
mesmo, visto que, em delerminadas Plenarias alguns Secrelarios niio se fizeram
presenies.

No que se refere aos aspectos filoséficos, a autora deslaca que, a populagiio

embora fosse chamada a parlicipar no momento da execugfio do Programa, ndo [loi

¥ Um dos objetivos desla pesquisa era exalamente o levantamento de demandas, as quais eram
quantificadas e serviam como base de cdleulo dos recursos necessarios para a exccugfio de tais
demandas. O fato, deste calculo prévio ndo ser levado em consideragfiio no momento da escolha das
obrasfservigos a serem execulados, colocava em risco a execugfiv das obras, numa conjuntura,
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chamada a participar no momento da elabora¢do do mesmo, e por isso, nfio conhecia
e nem conseguia perceber os objetivos e a natureza politica do PPC. Além disso, a
populaglio ainda desconhece, segundo Torres, “... 0s processos técnico-burocriticos
que consubstanciam o formalismo politico-administrlivo do governo municipal™
(1bid:59), esse desconhecimento se iraduz especialmente na diliculdade de entender o
Orgamento Municipal que, de acordo com a autora, “... s30 pecas (...) ininteligiveis
para a maioria esmagadora dos cidaddos, por conseguinte, dilicultam suas escolhas
quando sfio convidados a participar” (ibid: 59).

Um dos pentos que se considera problematico desse Programa e que também
deve ter contribuido para o [racasso do mesmo, ¢ a ndo discussdo da origem e da
quantidade de recursos disponiveis para a execugio das obras, ou seja, do or¢amento
municipal. Esse {ato, faz com que a populagdo continue considerando que a execugiio
das obras nio esta diretamente associada a arrecadagiio dos Tributos,*® pagos por ela
mesma, o que contribui para a manutengo das relagdes paternalista e de compadrio
entre a populagfio e os administradores pablicos.

Um outro aspecto a ser considerado, ainda no que se refere ao orgamento
municipal, € o fato do mesmo ser elaborado sempre no ano anterior ao exercicio que
ird ser executado,”’ representando o planejamento municipal para esse periodo, O

PPC em sua metodologia desconsidera completamente tal principio, j& que as

sepundo Torres, de pouca aulonomia financeira do Municipio e de sua impossibilidade de legislar
sobre matéria fiscal.

*¥ O Cadige Tributario Brasileiro considera como Tributos: Impostos, ‘Taxas ¢ Coentribuigiio de
MeHwria. Dentre- essas [tguras tribularias, os impostos contribuem com cerca de 90% do tolal dos
recursos arrccadados.

A Lei Oigamentaria Anual deve ser elaborada no segundo semestze de cada ano pata entrar em
vigor a pailir de 1° de janeiro do mo subsequente. A Constiluigfio Federal instituiu como prazo para
enwvio do Projelo de Lei da mesma para o Poder Legislativo 15 de setembro, sendo que esse prazo, no
caso dos Municipios, pude ser modificade pela Lei Orgdnica Municipal ou pelo Regimente Interno da
Camara Municipal. No caso de Municipio de Campina Grande, o prazo limite para envio do projeto
da LOA ao Poder Legislativo ¢ 30 de setembro.
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Plendrias definiam obras/servigos, as quais eram iniciadas, em no maximo, um més e
0S recursos para a sua execugdio eram “retirados™ do Orgamento,’® desconsiderando
complelamente o plangjamenlto feito anteriormente, e as inovagdes implementadas
pela Constituigdo de 1988, que instiluiu o planejamento or¢amentario (PPA, LDO,
LOA), como ja foi apresentado no capitulo 3. Além do fato de que, lal Programa
apresentava como um dos seus objetivos implantar uma nova forma de
planejamento, mas o que ocorre na realidade, ¢ o desrespeilo a todo planejamento
acontecido anteriormente, quando da elaboragio da Lei Orgamentaria.

Por outro lado, esse fato retrala a falta de valorizagiio que a administragiio
publica dispensa a0 Orgamento enquanlo instrumento de planejamento, pega chave
da ag¢do politica de qualquer nivel de governo, o que pode ser atribuido a falta de
entendimento da mesma como um instrumenio de plangamento, ou  tal
“desvalorizagfio™ € intencional, como forma de manter o Orgamenlc como “caixa
preta” potencializando na populagéo, a dificuldade de compreensio, com o objetivo
de manté-la distanie do mesmo, o que torna mais facil os desvios ¢ desmandos com
os recursos publicos, falo quase corriqueiro nas administragdes publicas nos trés
niveis de governo.

Um outro aspeclo que compromete o carater inovador dessa forma de
parlicipagio, ¢ a ndo deflinigio de critérios objetivos que orienlassem tanlo a
Prefeitura no momento de escolha da Umidade de Vizinhanga (UV) onde o PPC seria

instalado, como a populagio no momento de escolha das obras.

% Embora ndo se discutisse a Lei Orcamentdria nas plendrias do PPC, os jornais referiam-se sempre
em suas matérias, que as obras seriam execuladas dependendo dos recursos disponiveis, lanto a nivel
municipal como de recursos censeguidos através de hnanciamentos: “atender as prioridades
estabelecidas pela comunidade, a curlo, médio e longo prazos, de acordo com 05 recursos existentes
efou as possibilidades de financiamentos™ (grifo nosso} (Didrio da Borborema, 09/07/1993). Ver
também: Diario da Borborema 10/07/1993, 09/08/1993, 01/03/1994, 24/03/1994, 29/03/94,
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Tal fato pode conduzir a uma escolha, que nfo esteja baseada na caréncia de
servigos basicos (infra-estrulura, saide, educagiio) da UV onde o Programa seria
instalado, mas nas relagbes clientelisticas existentes entre a coalizio de forgas que se
encontra no Poder e as liderangas comunitarias, refor¢ando assim, as relagdes
baseadas no clientelismo, paternalismo e compadrio politico ao invés de contribuir
para a sua extingfo.

No que se refere a defini¢do das obras/servigos, a falta de critérios objetivos
pode induzir a escolhas que levem em consideragio apenas as necessidades
particulares de alguma rua ou de parte de um bairro, sem levar em consideragfio as
caréncias da UV como um todo.

Essa forma de participa¢fio, na qual a populagio é convbcada apenas para
escolher obras/servigos para a sua comunidade, nfo contribui para a formagio de
uma cultura cidadd, nem tdo pouco-par'a o aprofundamento da democracia, pois a
mesma possui um cariter imediatista, onde os resultados nfio 1ém para a populagiio
um signilicado de conquisia, mas aparecem como uma “doagio™ do representante do
Poder Executivo.

Uma outra conseqiiéncia desta forma de participagdo € que a mesma tem um
cardter involutivo, na medida em que, como ressaltado no capitulo 2, tem wma curta

duragdo, frustando as expectativas dos envolvidos e provocando apatia quanto ao

engajamento em outros processos participativos,”e portanto, levando a populagio a

02/08/1994. Jornal da Paraiba: 10/07/1993, 28/08/1993, 01/03/1994, 15/03/1994, 27/03/1994. Jornal
a Unido: 13/02/1993, 29/03/1994, 31/03/1994, 15/05/1994, Cotreio da Paraiba: 28/10/1994.

¥ Essa conseqiéneia serd melhor percebida quando da analise do OP, onde serd visto como o
encerramento precoce desle Programa repercutiu de forma negativa, tanto nas liderangas comunilarias
como na populagio em geral.
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ndio acreditar e'm nm.n;)s n“lécmrismos de domocratizagfio da gostfio piblica, Meondu
com que a mesma permaneca 4 espera de um “salvador da pdtria™ que resotva os seus
problemas, sem buscar o cumprimento das Leis e a correta aplicagio dos recursos
publicos.

Em relagio a experiéncia de participag¢o ocorrida no inicio dos anos 80, esta
experiéncia apresenta um arcabougo tedrico metodoldgico definido, demonstrando
interesse, pelo menos formaimente, de implementar uma politica publica tendo como
principio a participagio popular. Apds a desativagio do PPC, nio houve durante o
restante da administragdo (1995/1996) mais nenhuma tentativa, por parte do Poder
Executivo, de implementar algum outro mecanismo de participa¢do popular na
gestio publica, muito embora, as Audiéncias Puablicas para discussdio das Leis

Orgamentarias anuais conlinuassem acontecendo na Cimara Municipal.

4.2.2 - O ORCAMENTO PARTICIPATIVO - OP

A administragio seguinte (1997-2000) retoma a idéia de participagio
popular na gestdo publica, s6 que com outro caraler, que € a participagdio na
elaboragiio e execugio das Leis Orcamentarias Anuais, isto é, o Or¢amento

Participativo {OP).

% Desde a primeira eleigfio para prefeito em 1982 até a (ltima eleigiio municipal, ocorrida em 1996, o
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) venceu todas as eleigdes no Municipio de
Campina Grande, e € exatamente nesse periodo em que sdo registradas as experiéncias de participagiio
popular na administragiio pablica local. O governo eleite em 1996, com mandato até 2000, foi Cassio
Cunha Lima (PMDB).
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Issa pratica tornou-se expressiva no Pais a partir dos anos 80%' muito
embora, como vislo no capitulo 2, a participagiio na gestio publica no Pais remonta
aos anos 70. Segundo Pires (1999), o OP significa a adogfo de praticas diferenciadas
de gestdo orgamentdria nos municipios, a qual traz como carater inovador, a abertura
de canais e mecanismos de participagdo popular no prdc&esd de destinagdo dos
recursos publicos. |

O OP foi instituido em Campina Grande em 1997 através de Decreto
(Decreto Lei 2.621 de 09/06/97), o qual ressalta que um dos principios da atual
administragfio ¢ a gestdio participativa, democratica e compariilhada e enfaliza que
“. a particiﬁémﬁo h(.ia comunidade na elaboragio e controle das matérias
orgamentarias ¢ de fundamental imporidncia para o éxito dos programas
desenvolvidos junto 4 comunidade™”, (GABINETE DO PREFEITO. 1997)

A coordenagdo desse processo € feita pela Secrelaria de Planejamento ¢ Meio
Ambiente (SEPLAM), a qual se responsabilizou, no primeiro ano, pela divisio geo-
politica do Municipio em Regides Orgamentarias (RQ), pela elaborag¢iio do
calendario das reunies rt;gionais, bem como pela definigdio das tematicas a serem
discutidas durante o processo, que ocorreu durante 0s meses de agosto e selembro,
momento de elaborago do projelo de Lei Orgamentaria/98°%,

Embora no primetro ano a discussio tenha se realizado apenas na elaboragiio

do projeto da LOA, a parlicipagiio da populagio deve ocorrer, segundo o Decrelo,

N L
i

% Segundo Pires (1999), atualmente mais de 70 municipios brasileiros adotam o OP, independente de
filiaglo partidaria ou do tamanho dos mesmos, exemple de tal fato, segundo o autor, foi matéria
publicada pelo Jomal A Folha de Sdo Paulo em margo de 1999, cuja manchete destaca “Até PFL
adere ao Orgamento Participativo™ (PIRES, 1999:53). No entanlo, até o momento, a experiéncia de
maior expressio no Pais € a do Municipio de Porto Alegre (RS) que ha mais de 10 anos implementiou
0 OP e em 1996 foi eleita como wna das quarenta melhores praticas do mundo na 11 Conferéncia das
Nagdes Unidas para os Assentamentos [Tumanos (HHABITAT II) ocorrida em Istambul (Turguia).
2 A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) nfio foi discutida nesse primeiro ano, ja que a mesima
deve ser enviada & Cémara Municipal até 30 de abril e o OP 506 foi decretado no més de jusho.

§ g :

- t ' 17‘
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durante todo o ciclo orcamentario, ou seja, no momento de elaboragio,
acompanhamento e fiscalizagio das Leis Orgamentarias (PPA%, LDO e LOA),
atraveés das instincias que foram criadas a partir da implantagiio do OP, que sio:

a) As Conferéncias Regionais do Or¢amento Participativo,

b) A Conferéncia Municipal do Orgamento Participativo e;

¢) O Conselho Municipal do Or¢amento Participativo.

Para que as discussdes do orgamento pudessem acontecer, 0 Municipio foi
dividido inicialmente em 07 Regides Or¢amentarias,! que sdio os espagos geo-
politicos onde ocorrem as discussdes. No entanto, no primeiro ano (1997), as
discussdes s6 ocorreram em 06 Regides, jA que na sétima regifio formada pelo Centro
da cidade, a discussiio ficou para ser realizada no Férum Vergnioud Wanderley
juntamente corrT a terﬁz’nica de revitalizagio do centro da cidade, e como esla
discussdo ndio aconteceu a RVII ndo participou das discussdes do OP nesse
momento.

Um aspecto considerado problematico quanto a essa diviso regional, foi o
fato de nesse primeiro ano, as discussdes terem acontecido apenas na Zona Urbana,
muilo embora, em tese, a. i’or;;z Rural® estivesse inserida nas discussBes junto com
as Regides Urbanas, inseridas naquelas Regides Org¢ameniirias urbanas mais
proximas de suas sedes, isto ¢, dos distritos c-:“;')o-\.rc-)‘elld‘os ruraJs Esse fato tem duas

implicagGes diretas: 1) as reunides para discussio do OP eram realizadas sempre a

noite, o que inviabilizava a presenga da populagfio rural, devido a dificuldade de

$ O PPA, pela sua caracleristica de ser quadrianual, deve ser elaborado no inicio de cada
administragfo nos (ré€s niveis de governo. No processo do OP no Municipio de Campina Grande, esla
Lei ainda néo foi discutida, ja que em 1997 — primeiro ano da atual gestiio - 6 foi disculido o projeto
da LOA/98.

* Ver em anexo mapa com as Regides Orgamentarias.

% Campina Grande possui atualmente 3 distritos rurais: 8o José da Mata, Catolé de Boa Vista e
Galanle e 2 areas semi-urbanas: Marinho e Santa Terezinha
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locomog3o ¢ 2) um programa que prelende democratizar as agdes governamentais,
especialmente quando se refere a aplicagfio dos recursos publicos, ndo pode deixar
parte da popula¢fio alheia a essa discussiio, na medida em que a populagdo rural é tio
contribuinte quanto a urbana.

A discuss@io do OP iniciou-se em cada RO com a realizagio das Conferéncias
Regionais que eram Explicativas e Tematicas. As Conferéncias Explicativas tinham
como objetivo apresentar 4 populagdo a metodologia do processo e os principais
itens componentes da despesa publica municipal bem como as principais fontes da
receita. Em seguida eram realizadas as Conferéncias Tematicas sobre: 1) Educagio,
Cultura e Lazer; 2) Saude e Assisiéncia Social; 3) Desenvolvimento Urbano e
Desenvolvimento Econdémico, nos quais deveriam eslar presentes os Secretdrios
Municipais de cada pasta correspondente ao tema proposto.

No entanto, essa metodologia nfo funcionou a contento, na medida em que a
maioria dos Secretarios Municipal nfo se fez presenies as reunides, enviando
técnicos para substitui-los, 0s quais embora livessern dominio das questdes técnicas
levantadas, nfio podiam aprofundar o debate no 4mbilo mais politico, 0 que causava
insatisfagfio na populagfio e deixava transparecer que esse Programa nio era do Poder
Execulivo como um todo, mas da Secrelaria de Planejamenio, ji que o mesmo nio
estava sendo valorizado e respeitado pelas demais Secrelarias Municipais.

Nas Conlferéncias Regionais vérias liderangas comunitarias faziam referéncia
a desativagio do PPC e demonstravam preocupagiio quanto ao processo do OP,
temendo que o mesmo fosse desativado de forma precoce, causando frustragdo na

populacdo, como havia acontecido com o Programa anterior e [azendo com que esta
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ndo queira mais parlicipar de programas que tenham como caracleristica a

democratizagio do Poder Local.

Essas discussdes tematicas tinham como objetivo, fazer um levantamento das
demandas da populagdo em cada area temética, as quais eram sistematizadas pela
SEPLAM e apresentadas na Conferéncia Municipal para que todos os delegados,
tomassem conhecimento das demandas apresentadas nas discussdes a nivel
municipal. Esses delegados®® eram eleitos na wltima Conferéncia Regional Tematica
de cada RO e eram escolhidos pelos presentes a esta reunifio na proporgio de 1 para
cada 5 presentes, os quais iriam compor a Conferéncia Municipal.

A metodologia das Conferéncias Tematicas apresentou problemas, 4 medida
que as demandas [oram apresentadas sem nenhum critério prévio, fazendo com que a
populagfio apresentasse um grande namero de reivindicagdes, o que tinha duas
implicagdes: 1) a receita prevista para o exercicio era insuficiente para alender a
todas as demandas apresentadas e esse fato ndo ficou claro para a populagio,
especialmente para os delegados e 2} causou expectativa na populagdo, que ao nio
ser atendida, desestimulou a participagdo, o que vai se refletir nas discussdes do ano
seguinte, .

Esse segundo fator surge como conseqii€ncia da experiéncia anterior, o PPC,
pelo falo do mesmo ter executado imediatamente algumas demandas, o que fez com
que a perspectiva em relagdo ao OP se frustasse logo no primeiro ano.

No que se refere a elei¢do de delegados, o critério ulilizado permitiu que
varios representanies fossem eleitos sem saber qual a sua fungfio, e por nio terem

esse enlendimento acabaram abandonando o processo. Além disso, alguns vereadores

% Em 1997, foram eleitos 164 delegados, sendo 12 na Rl, 62 na RII, 21 na RII, 26 na RIV, 18 na RV
e25naRVL
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colocaram a disposigio da populagiio na Regifio Orgamentéria 1, na Conleréncia
reservada para elei¢do dos delegados, transporte gratuito, com o objetivo de elevar o
ntimero de participantes nesta Conferéncia e assim eleger um maior namero de
delegados, “de sua estrila confianga™ como forma de tambéim “ocupar” esse espago
e se fazer presente, através de pessoas de sua confian¢a, no momento da dispuia pela
realizagdo das obras, como forma de manler o clientelismo que lemn sido responséavel

pela manutengio destes vereadores no Poder. \

Tal fato, fez com que a referida Conferéncia contasse com a presenga de 310
pessoas,m o que resultou na eleigiio de 62 delegados, dentre os quais, varios nio
compareceram nem mesmo a Conferéncia Municipal, momento seguinte do
processo.

Esse procedimento demonstra que mesmo em processos que tenham como
objetivo a democratizagio do Poder Local, e que deveriam resultar na superagiio dos
mecanismos da cultura politica tradicional, estes ainda s#io ulilizados, como forma de
manter os mesmos vicios e desmandos e de garantir as praticas fisiologistas,
especialmente por parte de alguns representantes do Poder Legislativo, como uma
estratégia para manter-se no Poder.

O momento maximo do pr‘ocesso do OP ocorre na Conferéncia Municipal,
que é a instincia de deliberagdo. Nela sfo escolhidas as prioridades que irdo ser
incluidas nos projetos da LDO e da LOA, e sfio eleitos os conselheiros que formam

0 Conselho Municipal do Or¢amento Participativo,”® cuja fungdio ¢ a de acompanhar

7 Duas observagdes devem ser feitas com referéncia a este fato: 1) em média compareciam as
Conferéncias Regionais Tematicas cerca de 30 pessoas e, 2} essa “interferéneia™ fez com que esta
Regidio elegesse um maior nimero de delegados em relaglio as demais Regides, o que implica numa
deturpagdo do processo, dando a aparéncia de que esla Regifio teve uma participagio maior do que as
demais, o que nfo é verdade,

® O Conselho é composto por 24 membros titulares com igual niumero de suplentes que siio 18
represeniantes das Regides Orgamentérias (03 por RO} eleitos de forma direta pela populagiio e 06
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a execucdo or¢amenlaria anual, fiscalizar o cumprimento do Plano de Governo,
analisar a execugdio orgamentéria do exercicio anterior através dos balancetes
mensais e consolidar as propostas do PPA, da LDO e da LOA.

O Conselho do OP é a instdncia que (unciona durante todo o ano airavés de
reunides mensais, € € o locus privilegiado de discussfio, onde se ddo os embales
politicos e onde a populagdio, através de seus representantes, consegue avangar na
consolidagdo dos mecanismos de participagio.

Além das dificuldades apontadas anteriormente, um dos principais problemas
enflrentados pelo processo do OP no primeiro ano, e que vai se repelir nos anos
seguintes ¢ a falla de um diagnéstico atualizado do Municipio, ja que a propria
Prefeitura carece de dados importanies como numero e localizagio de ruas
calgadas,” populagdo por bairro, disponibilidade de servigos e a infra-estrutura em
cada um, 0 que por se sé ja indica a dificuldade de planejamento a nivel municipal, €,
por outro lado, impede a elaboragiio de uma grade de caréncia para orientar a
defini¢io de prioridades pelos delegados na Conferéncia Municipal.

A existéncia dessa grade de caréncia, que oriente a defini¢do de prioridades é
uma exigéncia desse lipo de processo, e existe na maioria das experiéncias de
Orgamenlo Participativo em curso no Pais. A sua existéncia é fundamental, na

medida em que os recursos existentes n3o s#o suficientes para atender todas as

conselheiros indicados, sendo 03 pelo Poder Executivo ( representantes da Secreluria de
Planejamento, da Seccretaria da Fazenda e da Secretaria de Administragfio) e 03 representantes do
Poder Legislativo.

% () que permitiu que fosse incluldz no Projeto de Lei da LOA/9B a pavimentagiio de uma rua que ja
era pavimentada.
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demandas e sdo necessarios critérios objelivos, para que ndio sejam ulilizados
artificios que beneficiem bairros ou Regides que tenham algum tipo de relagdo mais
proxima da coalizfio de forgas que se encontra no Poder. O que poderia levar a uma
nova forma de clientelismo, um clientelismo modemo, que se apresenta com uma
roupagem de descentralizagio do poder, mas que reproduz os vicios e desmandos do
clientelismo tradicional.

Um outro aspecto que merece destlaque nesle processo é a auséncia do Poder
Legislativo nos espagos de discussdio, com exceglio da vereadora Cozete Barbosa
(PT) de oposi¢dio que, por ser membro da Comissio de Finangas e Orgamento da
Cimara Municipal, faz parte do Conselho e tem ocupado esse espago, ao contririo
dos outros dois membros da citada Comisso que se mantiveram ausentes deste
processo durante todo o periodo em que (izeram parte da Comissao.

Este Poder apresenta-se como simbolo da democracia representativa e por
isso € 0 mais resistente e se sente ameagado no seu papel de representar, por isso
procura dar mais visibilidade as suas prélicas‘ clientelisticas e tenta descaracterizar o
processo das mais variadas formas. O depoimento da vereadora Cozele Barbosa
(PT), transcrito abaixo é ilustrativo:

1

. 0§ vereadores na sua grande maioria dizem o
seguinte sobre o Orgamento Participativo: “isso é
uma bobagem”. Primeira questdo: ofa) Vereador (a),
ele (a) se vé assim: qual vai ser 0 meu papel agora?
Se a sociedade vai decidir, eu vou fazer o que aqui?
Entdo é uma coisa ameagadora, especialmente numa
cidade, num Pais onde as relagdes sdo
profundamente clientelistas e fisiologistas. E como se
a propria elei¢do dele {a) estivesse em xeque. Intdo,
se eu ndo vou atender o calgamenio da rua tal, e 0
calgamento da rua tal vai ser obra consegiiéncia da
propria sociedade, como é que eles vdo voiar em
mim, se ndo me dever esse favor’'?
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Um exemplo da tentativa de descaracterizar o processo, ¢ o nimero de
emendas apresentadas e aprovadas para a Lei Or¢amentaria/98 num total de 213
emendas,” o que indica que o interesse dos Vereadores nio é complementar, mas
sim descaracterizar o que foi discutido e planejado em conjunto com a populagio.

Tal atitude tem um carater evidente de afronta ao processo participativo,
quando se tem conhecimento da limitagdo da receita municipal e dos percentuais
constitucionais e legais que comprometem parte significativa da receila publica,
como & o caso da Lei Camata’" que disciplina o gasto com pessoal em até 60% em
todos os niveis de governo, e o da divida publica, que chega a comprometer até 30%
da receita pablica, como é o caso de Campina Grande.

Todos esses problemas véio refletir-se na diminuigio da participagio da
populagfio no ané seguinte, segundo ano de discuss@io do OP, especialinente na
discussdo da LOA/99, devido também a nio realizagfio das obras e servigos incluidos
na LOA/98.

No inicio da discussfio do OP em 98 j havia uma cobranga muito grande por
parte da populaglio pela execugfio das obras/servigos, falo relacionado ao
imediatismo do Programa anterior, o PPC, no qual as obras eram iniciadas quase que
imediatamente a instalagio do Programa e o fato das discussdes terem ocorrido nos
meses de agosto/setembro do ano anterior e ainda ndo ter sido executada nenhuma
obra (margo/abril), causava insatisfagdes na populagio, fazendo com que esta, aos

poucos, fosse esvaziando as discussdes,

" Informagfio prestada pela SEPLAG em 07/12/99. Até o inicto de 1999, a Secretaria de Planejamento
funcionava juntamente com o departamenio de Meio Ambienle e por isso denominava-se Secrelaria
de Planejamenio ¢ Meio Ambiente. Com a reforma administrativa empreendida pelo Prefeito
Municipal no comego de 1999, a Secretaria passou a denominar-se Secretaria de Plancjamento e
Gestdo (SEPLAG).

™ Lei Complementar n° 82 de 27/03/95, da Deputada Federal Rita Camata.
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Entretanto, nesse segundo ano, o processo é qualitativamente superior ao
anterior, pelo embale politico que ocorre entre as liderangas comunitérias envolvidas
no processo e o Poder Local. Exemplo disso sdo as modilicagBes que ocorrem tanto
no calendario de discussdo da L.DO/99, quanto nas definigdes deliberadas na
Conferéncia Municipal.

Em 1998 o processo do OP teve inicio com a discussfio da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO)/99, cujo calendario elaborado pela SEPLAM apresentava
apenas uma Conferéncia Tematica por Regifio, na qual seria discutido todo o Projeto
de Le1. Esse calendario, apesar de ter sido aprovado pelo Conselho, quando levado a
efeito nas Regides | e 11, evoluiu para um calendario de discussdes teméticas, 0 que
foi fato nas demais Regides Orgamentarias.

Esse fato demonsira o avango no nivel de organizagdo e pressio que a
populagdo estava adquirindo, mesmo sendo o comego do processo, como lambém
evidencia o entendimento diferenciado que tinha o Poder Executivo e as liderangas
comunitarias quanto ao significado da LDO.

Isso porque para 0 Poder Execulivo a LDO significava apenas orientagdes
gerais para elaboragfio da LOA e que por conta disso, uma reunifio apenas por RO
seria suficiente, ao passo que para as liderangas comunitarias envolvidas no processo,
a LDO era o momento estralégico para a deflinicio de pricridades e metas, que
orientariam a elabora¢do da LOA, a qual teria como objetivo a defini¢io de recursos
para a concretizagdo das melas definidas anteriormente, € que por Isso, as

Conferéncias Regionars deveriam ser tematicas.


http://Diretriz.es
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Vale salientar, que o entendimento defendido pelas liderangas comunitarias, ¢
¢ expresso pela Constituigiio ngeral de 1988 e pela Lei Organica Municipal de
Campina Grande e que, portanlo, esse entendimento esta legalmente correto,

Embora as discussdes tenham sido temiticas, no momento de incluir as
sugestdes/demandas da populagfio no projeto de Lei, estas ndo foram incluidas na
forma de metas, mas na forma de orientagles gerais, 0 que significou a
preponderincia da decisfo adminisirativa sobre a decis3o coletiva e um retrocesso no
processo participativo.

Entretanto, uma demanda apresentada pela Ril que modificava o arligo 6°
inciso VII do Projelo da LDOQ, alterando o percentual destinado para drea de Saude
de 10% para 15%, apesar de ter sido aprovado na Confleréncia Municipal, segundo a
SEPLAM, ndo poderia permanecer no Projeto de Lei, porque inviabilizaria a
execugdo or¢amentaria, muito embora, em cumprimento ao prazo regimental, o
Projeto de Lei ja livesse sido enviado a Camara Municipal,

Tal fato fez com que fosse convocada uma Conferéncia Municipal
Extraordinaria para discutir uma nova redagfio para esse artigo. Essa Conferéncia
deliberou pela inclusdo do mesmo, que seria apresentado na forma de emenda por
um Vereador da bancada de sustentagio do Govemno, ja que o Projeto de Lei ja havia
sido enviado ao Poder Legislativo. O artigq ficou entdio com a seguinte redagfio: “O
Municipio destinara o equivalente a 15% das Receitas Correntes para a éarea de
Saude, priorizando o atendimento basico™ (Lei 3.596 de 22/06/1998).

A modificacio implemeniada pela SEPLAM altera substancialmente o
conteudo e a aplicabilidade dos recursos, jA que o termo equivalente permitiu que

para o célculo do percentual para a drea de Saide, fossem incluidos também, os
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Tecursos deslinadc;s para saneamento basico, 0 que teve como resullado a destinagiio
de um valor inferior aos 15% previsio na LDO, quando da elaboragio da LOA/99,
sendo destinado para Saide, apenas, um percentual de 6.5 %,? muito embora, quando
somado ao percentual alocado para saneamento, o mesmo seja equivalente aos 15%
determinados pela Lei. |

Essa discussdo frava;da enire o Poder Executivo e os delegados do OP,
demonstrou por um lado, a fragilidade da proposta de democratizagio do Poder
Local, ja que quando uma proposta vinda da populagfio contraria interesses, tal Poder
se arlicula para derrota-la e quando nfio consegue fazé-lo na discussfio democratica,
utiliza-se da prerrogativa de ser o responsavel legal pela elaboragio dos Projetos de
Leis Orcamentarias {(cap. I segfio 1I, art.70, inciso X. Lei Orgénica Municipal), ou
seja, quem detém a Gltima palavra, para derrotar tais iniciativas. .

Mas por outro lado, demonstrou o potencial que as lidér.zl;.]v;;s comunitarias
possuem, de irem para o enfrentamento com o Poder Local, e apesar dos recuos do
processo, ocuparem os espagos publicos de forma qualificada.

No que se refere ao Poder Legislativo, semelhante ao comportamento
apresentado no processo de discussio da LOA/98, permaneceu ausenie das
Conferéncias e no momento de discussfo/aprovagdo da LDO/99, apresenlou 43
emendas.

A segunda fase do ciclo orcamentario, momento de discussdo da LOA/99,
teve inicio com as Conferéncias Regionais Explicativas em cada RO, onde foi
apresentada a situagio das obras/servigos incluidas na LOA/98™ e em seguida foram

realizadas as Conferéncias Tematicas sobre: 1)} Educagfio e Assisténcia Social, 2)

2 Lei n” 3.634 de 04 de juneiro de 1999
B Ver quadro em anexo.
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Saude e Saneamento, 3) Urbanismo e Geragio de Emprego e Renda e 4) Reforma

Trnbutana e Politica Fiscal.

As Conferéncias Tematicas ja incluiram nessa fase novos temas, os quais
foram sugeridos pelo Conselho, como forma de aproximar mais o debate das
necessidades coletivas de cada Regido. Porém uma dificuldade enfrentada nesse
momento foi a auséncia sistematica de representantes da Secretaria da Fazenda,
responsavel pela discussio do tema Reforma Tributaria, o qual acabou ndo sendo
discutido. Tal fato demonstra a falta de voniade politica de implementar, junio 2
populagdo, uma discussfio mais aprofundada sobre a arrecadacdo de Tributos e a
necessidade X obrigatoriedade desta pagar os seus impostos, para que 0S Mesmos se
reverlam em beneficio dela propria.

Um dos exemplos que pode ilustrar esse fato € o caso do Municipio de Porto
Alegre (RS) que a partir das discussdes do OP, realizou uma reforma tributaria
{1989) introduzindo a progressividade do IPTU, o que acarrelou um crescimenio de
132% da arrecadag@o em relagfio ao ano anterior, possibilitando assim o saneamento
financeiro e consequentemente aumentado a capacidade para investimento,

Esse fato pde em duvida a justificativa de que as demandas do OP nfo sfo
atendidas por falta de recursos, j4 que se existisse vonlade politica de implementar
mecanismos que aumentassem a arrecadagfo, ter-se-ia a possibilidade do
saneamento financeiro e o aumenito da capacidade de inveslimenio, e esses

mecanismos sdo aplicaveis a qualquer Municipio, independente de seu tamanho.

™ Para aprofundamento ver: JACOBL Pedro e TEIXEIRA. Marco A Carvalho: Orgamento
Participativo, Co-responsabilidade aa Gestdo das Cidades. IN: Sfio Paulo em Perspectiva. 10 (3) 1996.
p- 1194128 .
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No que se refere a elei¢fio de delegados, esta ocorreu na ultima Conferéncia
de cada Regido, e além do critério anterior da elei¢fo de 1 para cada 5 presentes foi
definido também que seria necesséria a presenga em pelo menos 50% das reunides
temdlicas para ser postulante a uma vaga de delegado, como forma de evitar que
fossem eleitas pessoas que ndo livessem o mimimo de conhecimento sobre o
processo, e também a “interferéncia” de alguns vereadores, nesse momenio do
processo, o que foi falo na eleigdo anterior. Foram eleitos 46 delegados, o que
evidencia a pouca participagio ocorrida nessa fase de discussio do OP.

Ap0s o envio do Projeto de Lei a Camara, parte significativa do Conselho
passou a acompanhar as audiéncias publicas de discussdo da mesrﬁa, como uma
estratégia para pressionar os Vereadores para que respeitassem as deliberagdes do
OP. Mesmo assim, foram apresentadas/aprovadas 269 emendas ao Projeto de Lei, o
que descaracterizou por completo o processo anterior de discussio.

Um outr§ aspecto importante a ser destacado quanto A apresentagio de
emendas, ¢ que a Constituigio de 1988 (art. 166 § 3°) restabeleceu o direito do Poder
Legislattvo emendar as leis Orgamentarias, conforme visto no capitulo 3. Porém
essas emendas ndo podem gerar despesas novas, s6 podendo ser aprovadas, caso
mdiquem os recursos necessartos, os quais sdo provenientes de anulagiio de despesa,
excluidas as que incidam sobre dolagfo para pessoal e servigos da divida

No entanto, a apresentagdo de emendas na Cimara Municipal de Campina
Grande, ndo leva em consideragio tal principio, o que pode caracierizar uma pratica
fisiologista e de promog¢3o pessoal (leia-se eleitoral) dos vereadores. Tal
apreseniagdo é feila de duas “formas™: 1) emendas que demandam obras/servigos, as

quais ndo explicitam de onde serdio realocados os recursos, o que significa, de acordo
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com a Constiluigiio, letra morta, e 2) emendas que ampliam o valor or¢ado para a
Céamara, e nesse caso, sdo descriminados os recursos para tal fim: na LOA/Y8 foi
ampliado o valor destinado 4 Cémara Municipal na ordem de R$ 500.000.00 e na
LOA/99 na ordem de R$ 513.000,00.

Esses recursos foram remanejados das Secretarias Municipais, 0 que
significa, que também foram retirados recursos de obras/servigos demandados pela
populagido através do OP.

Mas mesmo assim, os Vereadores enviam aos Presidentes de Assoctagdes de
Moradores (SABs) oficios e requerimenlos,j'5 informando a inclusio de
obras/servigos na Lei Or¢amentaria, repassando a responsabilidade pela execu¢io ou
ndo para o Poder Execulivo, e as liderangas comunitarias, na maioria das vezes
desinformadas, repassam essas informagdes a populagdo, que continua esperando a
realizacio das obras, sem saber que nfio houve deslinagio de recursos, e que
portanto, as mesmas nio serfio realizadas. Esse fato pode ser aponiado como um dos
responséveis pela falta de pressfio das SABs junto aos Poderes Constituidos para que
esses apliquem os recursos, fruto do pagamento dos tributos, de forma honesta e
transparente, atendendo as necessidade basicas da populagio.

O terceiro ano, e ultimo para efeito desta anilise, apresenlou avangos
significativos quanto a metodologia do processo. Pela primeira vez foram discutidas
e incluidas na LDO para o ano de 2000 metas e prioridades. Esse avango deveu-se a
pressdo dos delegados e conselheiros, que conseguiram ‘“convencer” 0s 1€cnicos

sobre a fungdo da LDO.

" Informagfio prestada a autora pela presidente da SAB do bairro do Calolé, Francisca Ribeiro, da
presidente da SADB da Ramadinha 1l Josefé dos Santos e por Terezinha Cavalcante, presidenie da SAB
do Monte Santo. Todas essas dirigentes sdo conselheiras do OP.
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Entretanto, os avangos conseguidos na primeira {ase do ciclo orgamentario,
foram completamente desconsiderados quando da discussfo da LOA/2000. Em
primeiro lugar, as Conferéncias Temalicas que se realizavam em 03 momenios
distintos, ou seja, cada tema era disculido em uma reumio especifica, foram
agrupados em uma unica discussio, uma reunido apenas, na qual foram discutidos
todos os temas, o que foi justificado pela SEPLAG,™ como a tnica alternativa para
que os Secrelarios Municipais participassem das discussdes.

Tal fato tem duas impficagdes diretas: 1) a realizagfio de uma Unica reunifio
para a discussdo de 03 temas, significa que os presentes sO poderdo participar da
discussdo de um lema, o que limita 0 espago para o debale e a possibilidade de
inclusdo de demandas e 2) o Decreto que institui o OP considera como principios de
governo a gestdo participativa, democratica e compartilhada, e mais, afirma que

}
compartilhar responsabilidades é praticar em esséncia a democracia. No entanto, para
que os Secretarios participem das discussdes junto 4 populagdo, foi reduzido o tempo
e o espago disponivel para o embate politico, o que significa negar, na pralica, a
disposigio para democralizar a gestdo publica.

Um outro recuo ocorrido nessa segunda fase, deve-se a desconsideragiio das
prioridades e mélas incluidas na LDO/2000, na medida em que, 0 momenio de
discussdo da LOA, deveria ser um espago para a definigiio de recursos, com a
. apresentacdo da proposta orgamentaria de cada Secretaria envolvida nas discussdes
lemalicas, para que a populagdo, a partir das metas definidas anferiormente,
priorizasse, se necessario, quais melas deveriam ser incluidas na LOA, caso os
recursos previstos ndo fossem suficientes para atender a todas as metas incluidas na

LDO.

 Ver nota 70.
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No entanto, o que ocorreu nas discussdes tematicas foi novamente a
apresentagdo de demandas por obras/servigos, o que significa que além de
desconsiderar todo o processo de discussfio anterior, os representantes do Poder
Local ainda ndo incorporaram na sua metodologia, quais sfo as atribui¢des de cada
uma das Leis Orcamentirias. Esse entendimenio equivocado acerca dessas
atribuigdes, impede que sejam realmente disculidos os recursos previstos para cada
Secretaria e que a populagfo passe a discutir/definir com base nesta previsdo.

Um outro aspecto a ser destacado desta [ase de discussdo foi 0 acirramento da
disputa, entre as forgas que represenlam o Poder Local e as liderangas comunitarias
engajadas na discussdo do OP, no momento da eleigdo dos delegados como [orma de
garantir espago nas disputas para renovagdo de 2/3 para o Consetho, objetivando a
hegemonia e o controle do mesmo. Isso porque o Conselho tem se consolidado como
um locus de embate e de disputa pela garantia ¢ ampliagio dos espagos de
participagio e intervengdo da populagio no &mbito do Poder Local.

O depoimenio de uma conselheira do OP representantie da RIl, ilustra esse
embaie:

“Houve e ha impactos nas agdes do Conselho, e isto
ta bem visivel no proprio comportamento do governo,
no esforgo que ele fez, nessas ultimas eleigdes para
delegado e conselheiro, para garantir gente dele.
Tinha muita gente, mas tinha grupos que so queriam
tumultuar, foram la para isso, porque ndo tem
compromisso. Em 97 foram eleitos 165 delegados e

agora, 175 ou mais. Mas, o que adianta ter

quantidade e ndo ter qualidade? E boa parte dos

eleitos ndo esta participando”.”’

4

¢

7 Depoimento de uma conselheira na avaliagdo do Centro de Ag¢io Cultural (CENTRAC) com os
seus grupos alvo realizado nos dias 26 e 27 de novembro de 1999.

s .
A
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Esse depoimento ilustra bem o cardter conflifuoso que a participagio a nivel
local apresenta. Como visto no capitulo 2, a parlicipagdo a nivel local envolve a
polémica quanto i parcela .de Poder que esta sendo partilhada, no momento em que
Estado e Sociedade disculem, negociam e definem o que deve ser realizado com os
recursos publicos.

Quanto a atuagfio do Conselho, os impaclos mais visiveis s3o os seguinles:
1) Realizagdio de duas audiéncias com o Prefeito Municipal, que tiveram como
objetivo avaliar o processo do OP, onde foram apontadas, pelos conselheiros, as
falhas e sugeridas mudangas. Um dos resultados concretos dessas audiéncias foi o
compromisso do Execulivo em enviar ao Conselho, os Balancetes Mensais e os
Projetos de Lei solicitando & Cdmara a autorizagdo para abertura de Crédito
Suplementar”®. Tal atitude demonstra em primeiro lugar a consolidagio do Conselho
enquanto um espago de controle social dos gasios puablicos e em segundo, a
legitirnidade que o mesmo conseguiu obter junto ao Poder Local,
2) Formagdo de uma Comissfio de Fiscalizagio para acompanhar e fiscalizar a
execugdo ﬁsiéa e financeira das obras em execugio no Municipio. Essa Comissdo foi
formada em 1998 com representantes das 06 Regides Or¢amentarias, do Executivo e
do Legislativo, e apesar dos problemas enfrentados”, tais como: cancelamento de
reunides com algumas Secrelarias, espera de mais de duas horas para ser recebida
por alguns Secretdrios, e auséncia de alguns conselheiros que faziam parte desta
Comissdo a essas reunides, a mesma se configura como um locus privilegiado de

controle social das agdes do Poder Executivo.

™ No momento de avaliar os avangos e limites do OP, sera aprofundada a discussio sobre as
solicitagOes de Crédito Suplementar.

™ Ver em anexo, relatorio das visitas realizadas por esta Comissdo no ano de 1998. No ano de 1999 a
mnesma nio funcionow.
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i
E no momento que a sociedade, através de suas entidades representativas,

passa a ocupar de forma qualificada esses espagos, os representantes do Poder Local
senlem-se “ameagados” quanio a sua manutengiio no Poder e em conseqiiéncia
quanto a manutengdo de seu status quo estabelecido e das “vantagens™ que tal

posigdio propicia.

4.2.2.1 - UMA ANALISE ENTRE O DEMANDADO £ O REALIZADO

Durante o periodo analisado (1997-1999), foram apresentadas nas discussdes

do OP um tolal de 457 demandas por investimento®, conforme quadro abaixo:

LEZANO TOTAL DE | TOTAlL. DE DEMANDAS | % PENDENCIAS %
. | bEMANDAS INCLUIDAS NA LOA
APRESENTADAS
LOA/98 137 6l 445 76 55,5
LOA/99 112 47 42.0 65 58,0
LOA/2000 208 96 46,1 112 53,8
TOTAL 457 204 44,6 253 55,3

FONTLE: SEPLAG. Janeiro de 2000.

Do tolal de demandas apresentadas, foram incluidas nas Leis Qr¢ameniarias
Anuais 44,6% enquanto 55,3% ficaram como pendéncias, as quais deverdo ser
reavaliadas pela populagdo na proxima rodada de discussdio, que serd para a
elaboragiio da LDO para 2001, conforme informagfio prestada pela coordenadora do

OP.

¥ Para efeito desta anglise, considera-se apenas as demandas por investimento, ja que também foram
apresentadas demandas por servigos rotineiros que a Prefeitura realiza continuamente, denominadas
pela-SEPLAG, de servigos pontuais, os quais por lerem esse cardler, nio interessa para ¢ssa andlise, na
medida em que nio €m influencia sob a forma come sio elaboradas/executadas as Leis
Orcamentirias. Ainda segundo a SEPLAG, dos servigos pontuais que loram levantados pela
populagio ¢ cadastrados por aquela Secretaria, lodos foram atendidos, num total de 11, e muitos
outros ficaramn, ja ne momento das Conferéncias Regionais sob a responsabllldade da Secretaria
compelente, os quais a SEPLAG ndo tem registro.
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No entanlto, no ano de 1998, das 61 demandas incluidas na LOA apenas 18
foram atendidas, o que representa apenas 29,5% do total incluido na Lei e 13,1% em
relagiio ao total demandado. Para o ano de 1999, ocorre uma queda no tolal de obras
atendidas, ja que das 47 incluidas na Lei apenas 9 foram realizadas, o que representa
8,0% em relagfo ao total demandado e 19,1% do total incluido na Lei.

No que se refere 4 execugio de obras incluidas na Lei para o ano de 2000, nio
¢ possivel apresentar essa analise, na medida em que essa pesquisa foi encerrada em
janeiro, momento em que se inicia a execugfio da Lei Or¢amentaria.

Em relagdio ao numero 1olal de obras demandadas, 457, foram atendidas nos
dois anos 27 obras, 0 que eqivale a 5,%%.

Da andlise anterior, pode-se concluir que, em relagfio ao atendimento das
demandas, poucas se lornaram concrelas € que, portanlo, a execugiio orgamentaria no
municipio de Campina Grande, apesar da nova metodologia de discussdo/elaboragiio
das Leis Or¢amenldrias, ainda nfio se alterou substancialmente, nfio iendo uma
dimensdo significativa 0 numero total de demandas atendidas em relagfio ao numero
total de demandas incluidas na Lei. Disso decorre que, as Leis Orgamentarias
continuam sendo elaboradas mais como pegas para cumprirem a formalidade da Lei,
do que como uma pega de planejamento, na medida em que as mesmas nio sfo

respeitadas no momento da execugio.

4.3- AVANCOS E LIMITES DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

i -t

O Orgamento Participalivo ¢ uma experiéncia recente no Pais e por isso ndo

existe um “modelo” acabado, que sirva de pardmetro para analise das experiéncias
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que estio em clurso, como ¢ o caso de Campina Grande, mas considera-se como
principios que orientam e aponta qual a forma mais adequada para se realizar a
democratizagdio do Poder Local, alravés da destinagdo dos recursos publicos, os
seguintes: 1) a democratizagiio das agSes do governo; 2) a integragdo inlra-governo
e, 3) a inversio de prioridades. E dentro desta perspectiva, que serdo apontados
inicialmente alguns avangos e em seguida, alguns limites do OP neste Municipio:

1) Discutir recurso publico

O primeiro avango a ser destacado, e o que se considera mais significativo, é
exatamente a discussdio acerca dos recursos puablicos. E o fato da sociedade civil
organizada passar a disculir as fontes de recursos, o que contribui para a formagio de
uma cultura cidadd, na medida em que, ao tomar conhecimenio da origem dos
recursos cada cidadio sente-se cb-responsével pela manutengio e conservagdio do
patriménio piblico.

Publico, que nesse contexto passa a ter um novo significado, ndo é piblico
porque “é do govemo™ como diz a maxima popular, & publico porque ¢ fruto do
pagamento dos Tributos, feito por toda a sociedade e que, porlanto, todos sfio
responsaveis pela sua conservagfo.

Um outro aspecto que deve ser destacado, quanto 2 essa discusso, ¢ o fato de
que a populagfio passa também a perceber qual a origem dos recursos publicos, o que
leva a uma maior conscientizagfio quanto a necessidade do pagamento dos impostos,
como também da [iscalizag¢fo da aplicag¢io dos mesmos.

2) Torna os atos da Administragio Municipal mais transparente
Numa sociedade que tem se caracterizado pela privatizagdo do Estado,

através do uso dos recursos publicos para atender a interesses privados, e na qual os
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vicios e desmandos tomam-se corriqueiros, o processo do OP significa um avango,
na medida em que, permite que as informagdes e documentos, como o Orgamento e
os Balancetes Mensais®', que até entdo eram privativos do Poder Execulivo, sejam
consultados/fiscalizados pela sociedade.

Isso ndo significa que a sociedade civil deva subslituir o Poder Legislativo no
seu papel de fiscalizar, signtfica apenas, o alargamento da esfera publica, como

afirma Celso Daniel: :
“... seu papel tem sido contribuir para a superacdo
da falta de nitidez entre o publico e o privado no
Pais, na medida em que cumpre a fun¢do de
neutralizar a tradicional privatizagdo do publico,
vinculado as rela¢des clientelisticas (...)" (DANIEL,
1994:33). '

O acesso a esses documentos pde as claras, o que tem sido feilo com os
recursos publicos e a que interesses a administragio esla atendendo, por outro lado,
também tende a imbir o uso indevido e fraudulento desses recursos.

3) “Desmistificar” o Or¢amento enquanto pega ininteligivel

O Orgamento Publico sempre foi considerado como uma pega para ser
elaborada/discutida por economistas, contadores, enfim financistas que detinham o
conhecimenlo sobre as codificagdes, fontles de receila, elementos da despesa, elc., era
considerado uma “caixa preta” e essa visdo era alimentada, € em muitos casos ainda
¢, como forma de manter a populagdo alheia ac que era (€) feilo com os recursos

publicos e principalmente buscava esconder todo o cariter politico que ha por traz

dos frios nlimeros e codigos.

8 Esse documento apresenta a preslagio de conlas dos municipios mensalmente e deve ser
encaminhado ao Tribunal de Contas do Estado, drgdo auxiliar ao Peder Legislativo na fiscalizag@o das
contas publicas municipais, bem como ao Poder Legislativo a cada dia 30 do més subsequente a
execucdo. No caso especifico de Campina Grande esse documento também deve ser enviado ao
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O OP avanga ao colocar em discussfo ne Municipio como um todo a lematica
do Orgamento Pablico, e percebe-se que em Campina Grande, essa (ematica esla
sendo, aos poucos, incorporada no cotidiano da populagfio, seja através de
intervengbes das liderangas comunitarias nos meios de comunicagiio de massa, seja
através da prépria imprensa iocal. Por outro lado, essas intervengdes/discussdes,
evidenciam ¢ carater politico desta Lei, na medida em que, como enfatizado
anteriormente, discutir e deflinir recurso implica na discussiio de interesses e na
partilha de poder. |

Essa discussfio demonstra também que, quem detém informagdo e “saber
técnico” delém Poder, e a disseminagfio desse conhecimento leva 4 desmistiflicagio
do Orgamento enquanto peca apenas técnica.

4) Despertar as liderangas para a capacilagfio

O embate politico, a necessidade de se expor e especialmente, a necessidade
de conhecimento acerca da legislagdo or¢amentaria e do orgamento enquanlo peca
técnica e politica, desperta as liderangas envolvidas no processo para a necessidade
de capacitagio.

Esse fato pode ser verificado no aumenlo dg demanda por cursos de
éapacitagzﬁogz, o depoimento da conselheira da RIII 1ransm;it‘o a seguir é ilustrativo:

“O ideai era ler muita gente entendendo e
participando, mas eu acho que a preocupagdo nesse
sentido esta aumeniando. A cada curso a gente vé
mais gente participando. Acho uma agdo

extremamente positiva, também tenho dificuldade,
mas so tem uma coisa para a gente melhorar, é ler, é

Conselho do Orgamento Participativo, conforme acordo realizado enlre o Prefeito Municipal e o
Conselho.

¥ O CENTRAC, ONG que alua na drea de sensibilizagfio e capacitagfio de liderangas emn Orgamento
Puablico, realizou em 1999 dois cursos com a temética Por Dentro do Orgamento ¢ Fiscalizagio do
Dinheire Pablico que tiveram uma participagio média de 50 participanles, o gue demonstra a
vontade/necessidade de capacitagiio que a discussfio do OP vem despertando nas liderangas envolvidas
N0 Processo.
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estudar! Se oferecer dez cursos sobre or¢camento, eu
16 la! Se oferecer dez oficinas sobre género, eu
também 16, porque em cada vez eu aprendo coisa
nova” e ainda: “A idéia é boa, ta levando
conhecimento politico para a comunidade sobre algo
que ¢ de interesse geral (.) mais cabe a gente
repassar, também, o que aprende, procurando
sensibilizar os outros no nosso bairro, na nossa
comunidade .

5) realizagdo das obras demandadas pelo OP

Esse avango tem duas implicages diretas: a} sinaliza uma inversdo de
prioridades no uso dos recursos publicos e b) enfatiza a {ragilidade da arrecadagio
propria do Municipio e, Ap'ort‘antc‘), a sua deiJendéncia para investimento das
transferéncias governamentais tanto da Unifio quanto do Estado.

Sinaliza uma inversiio de prioridades, na medida em que, as obras
demandadas pelo OP sdo {rulo do conhecimento cotidiano da populagdo de suas
caréncias. E como tradicionalmente na gestdio publica, nos trés niveis de governo, os
recursos publicos sfio utilizados de forma a alender aos interesses alheios aos da
populagio, como enfatizado anteriormente, a realizagdio dessas obras, embora ainda
em numero muito pequeno“, ja significa um avango e a possibilidade de que, com a
consolidagdio desse espago, a populagfio consiga pressionar o poder publico para que
seja destinada uma maior parcela de recursos para o atendimento dessas demandas.

Um outro aspeclo colocado em relevincia pelo OP é a fragilidade da
arrecadagiio propria do Municipio de Campina Grande, quadro que se repele nos

demais municipios das regides mais pobres do Pais, como aponta a Revista

¥ Durante todo o processo do OP, 1997-1999, foram atendidas apenas 27 demandas por investimento
e 11 por servicos pontuais, o que significa um nimero reduzido em relacio ao tolal de obras
demandadas. Ver em anexo relatoric de demandas executadas e em execugfo.
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Orgamento Municipal & Cidadania : “ O FPM representa cerca de 70 a Y0% da
Receita Geral da maior parte dos Municipios das regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste (...)" (Revista Or¢amento Municipal e Cidadania, 1997: 07)84. Esse falo faz
com que estes municipios “sobrevivam” das transferéncias, as quais limilam a
parcela de recursos disponiveis para investimento, na medida em que, grande parte
destas transferéncias ja estfio vinculadas constitucionalmente. Mas por outro lado,
essa fragilidade também pde em xeque a vontade politica de avangar na discussio de
formas para aumentar a arrecadagfo prépria e com isso disponibilizar uma maior
parcela de recursos para investimenio, como ja ocorreu em Porlo Alegre (RS},
municipio pioneiro no processo de discussdo do Orgamento Publico.
6) sinaliza para a democratizagdo do Poder Local

Esses avangos apontados anteriormente, embora por si s6, ndo assegurem a
democratizagio do Poder Local, ja sinalizam esta possibilidade, na medida em que, a
sociedade civil passa a ocupar de maneira qualificada esse espago e o Poder
Execulivo, apesar das resisténcias em consolidar essa lorma de participagdo, tem
“cedido” as pressdes do Conselho, o qual tem se consolidado como um espago de
embate politico e de controle social da utilizagdo dos recursos publicos neste

1

municipio.

*No entanto, em municipios de porte médio, como Camnpina Grande, onde existe wmn Setor Tercidrio
dinimico, além de atividades industriais, a arrecadagfio do ICMS contribui para que o percentual
repassado pelo governo estadual supere o percentual do FPM repassado pela Unido. Em 1998, o
ICMS representou 40,46% da receita total, enquanto o FI'M representou 24,87%.
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Mesmo com esses avangos, embora ainda de forma embrionaria, o processo do
OP em Campina Grande apresenta alguns limiles, que comprometem o carater

inovador e democritico da administragio local.
1) falta de vontade politica para implementar avangos e consolidar o processo

Como ja enfatizado anteriormente, a parlicipagdo na gesifio publica no
Municipto de Campina Grande surge como fruto da presso e da mobilizagio da
sociedade civil orgamizada, na busca inicialmente, de conquistar espagos junto ao

Poder Local e posteriormente para a consolidagdo dos mesmos.

Dentro deste contexio, a institui¢io do Orgamento Participalivo por parte do
Poder Executivo local surge como uma conseqiiéncia de toda essa mobilizagio. No
entanlo, alguns fatores indicam que, apesar desse processo ser um instrumento de
democratizacdo da gestdo publica, nfio existe a vontade politica deliberada para a
consolidagiio desse espago, na medida em que, faltam algumas condigdes basicas

para que isto acontega, tais como:

a) ndo incorporagdo do Programa pelo Executivo como um todo

Considera-se como um dos principios basicos para que o processo do OP
possa se consolidar a integragiio de todo o Poder Executivo neste processo. O que se
percebe no Execulivo municipal ¢ que o mesmo ainda nfo incorporou a proposta do
Programa, na medida em que, para que os Secrelarios Municipais estivessem
presentes as discussdes regionais em 1999, as Conferéncias Regionais foram
reduzidas de trés para uma apenas, e como enfatizado anteriormente, tal falo

compromete o avango do processo.
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Alem disso, percebe-se também uma falia de integrago do Poder Execulivo
no momento das discussdes terniticas, j& que Secretarias que deveriam trabalhar
conjuntamente em alguns projetos, desconhecem a existéncia e a forma de
funcionamento dos mesmos, deixando (ransparecer para a populagiio, que cada
Orgdo execula de forma isolada as suas acbes. Os depoimentos a seguir sfio

ilustrativos dessa realidade;

“O Prefeito de Campina Grande, a prefeitura, ndo
consegue convencer os seus auxiliares de 1° escaliio
da importdncia daquilo que o Prefeito fala. Por
exemplo, o Secretdrio de Finangas, ele ndo
compareceu, que eu me lembre, a nenhuma atividade
do Orgcamento Participativo em Campina Grande
desde 97 até agora.

Ha uma falta de vontade politica no Executivo de
Campina Grande de transformar o OP em realidade.
Eu diria o seguinte, Cassio praticamente so assumiu
a bandeira do Orgamento Participativo em discurso
(...) ele participou uma vez na UCES langando o OF
e saiu de cena.

Num Pals como o nosso que tem uma cultura
presidencialista muito arraigada, a nivel federal,
pesa muito a figura do Presidente, ao nivel dos
estados pesa muito a figura do Governador e ao nivel
municipal pesa muito a figura do Prefeito. entdo, ele
deveria ter usado essa cultura presidencialista, no
melhor dos sentidvs, qual seja, tencionar para
quebrar um pouco da cultura vigente que é a
negagdo quase que absoluta da participagdo popular,
e claro que, se o Prefeito tivesse assumido essas
quesides, feito disso ai, um movel politico de sua
legislagdo, de sua gestio, provavelmente os
resultados seriam oufros, ndo é? lkle ao contrario,
ele manteve as prdticas, de certa forma meio
conivente, meio concordando com isso, as praticas de
cooptagdo popular. Haja visto, a UCES que agrega
todas as SABs e Associagdes de Moradores de
Campina Grande, tem uma presenga quase que nula
no OP, porque a UCES hoje é uma estrutura
fotalmente cooptada, ela ndo mais representa a



participagdo popular do municipio de Campina
Grande. ¥

“0 Orgamento em Campina Grande, eu diria que
ainda estda longe de ser uma realidade (..), porque
ele foi implantado através de decreto, se ndo é Lei
também ndo se implanta através de decreto. Porgue
ndo se pode implantar uma proposta politica de cima
para baixo, € tanto porque é decreto, que o conjunto
do governo municipal ndo assumiu a proposta do
OP. O proprio Prefeito ndo consegue sequer.
absorver o discurso de wma cidade que tem um
governo democrdtico, participativo. "%

“Q OP é um espag¢o muito rico de informagdes. A
participa¢do se da do ponto de vista da sociedade,
mas do ponto de vista do Executivo e do Poder
Legislativo a participagdo ¢ quase nada, é muito
pequena. E ndo ha um envoivimento do Executivo
como um todo, entdo os Secretdrios na sua maioria
ndo participam, eles ndo se envolvem no OF e muito
menos o Legislativo, entdo na minha otica, na minha
concepygdo, o OF em Campina Grande tem sido mais
uma iniciativa da Secretaria de Plarejamenio, do que
do governo cotno um todo”.¥’
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Até mesmo o Poder Executivo reconhece a debilidade de tal proposta e a ndo

incorporagdo da mesma por parte do governo como um todo, como se pode perceber

no depoimento da coordenadora do processo:

“Desde sua instituigdo o Orgamento Participativo
passou por vdrias dificuldades e modifica¢des. As
principais dificuldades sentidas foram: inicialmente —
nos dois primeiros anos — a falta de preparo e
integragdo do Executivo no Processo. Na elaboragdo
da LOA 1998 praticamente somenfte a Secretaria de
Planejamento esteve engajada, as outras Secretarias

¥ Josevaldo Cunha, conselheiro da Regifio Orgamentéria II, no periodo de setembro de 1997 &

setembro de 1999,

¥ Raimundo Augusto de Oliveira, Coordenador Técnico do CENTRAC, ONG que trabalha na area de
?oliticas publicas e que assessora o Conselho e os delegados do OP.
7 Cozete Barbosa, Vereadora do Partido dos Trabalhadores (PT) e membro do Conselho como
representante do Poder Legislativo, no periodo de setembro de 97 4 dezembro de 98.
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ndo se fizeram presentes e quando estavam hido se

apresentavam bem preparadas %

b) lalla de uma metodologia para a definigiio de critérios técnicos para priorizagdo
das demandas

Um outro aspecto problematico e que aparece como um limite ao OP é a ndo
definigdo de uma metodologia para definicio das demandas solicitadas pela
populagdo, Essa auséncia indica uma falta de planejamenio e de conhecimento do
Municipio por parte do Poder Publico Local, além do que caracteriza uma falla de
interesse em tornar transparente a escolha das obras e, portanto, 0 processo como um
todo.

Na medida em que o objetivo principal da discussZo do Or¢amenio é tomar
iransparente a adminisiragdio, é necessaria a existéncia de critérios claros para
definicio das obras, para nfio se manler 0s mesmos mecanismos que beneficiam
aquetes que 1&m alguma relagdo com a coaliziio de forgas que se encontra no Poder,
mantendo assim, os mesmos vicios da cultura politica tradicional, matenalizada
através do clientelismo.

c) utilizagdo de um processo democratico, com uma imagem de “beneficio™ no
momento de realizagfio das obras

A utilizagdio de um processo democratico, com uma imagem de beneficio
como vem sendo feito com a divulgagdo das obras executadas pelo OP,¥ demonstra
que o governo municipal ainda ndo incorporou a filosofia do Orgamento

Participativo, que ¢ o de resgalar e fortalecer a cidadania, acabando com os

5 Depoimento [eito a autora, por escrito, pela coordenadota do OP, Madalena Marcia de Souza em
dezembro de 1999.

¥ (s outdoors de divulgagio da realizagdo das obras demandadas pelo OP tém como slogan “I’edido e
Feito: cbra do Orgamento Participativo™.
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mecanismos da politica excludente do apadrinhamento, do favorecimento e do
clientelismo politico, s cuslas dos recursos publicos.

No OP, a populacdo ndo faz pedidos, apresenta reivindicagdes, baseadas no
conhecimento da realidade de sua comunidade, as quais devem ser priorizadas com
base em critérios claros, e na previsdo de recursos, para que nio se tenha uma nova
forma de clientelismo, utilizando-se de mecanismos apareniemente democraticos.

Nesse novo conlexto, o administrador publico passa a ser percebido pela
popula¢dio como o gerenciador dos recursos publicos, fruto da arrecadagdo dos
Tnbutos pagos por todos os cidaddos. E por isso, a populagdo deve e 1ém ocupado,
de forma qualificada, os espagos onde sdo discutidas e definidas as aplicages desses
recursos.

E a execluq:ﬁo!‘ das ;(l>bras pelo Poder Publico, demandadas alrz;\-és dos
processos participativos ou nfo, nfo representa um favor ou beneflicio do
administrador publico, significa, apenas, o cumprimento do plangjamento feito de
forma compartilhada com a soctedade. Plangjamento que foi instituido pela
Constituigo de 1988, através da criagfio do ciclo do planejamento orgamentirio, o
qual tem sido, via de regra, desconsiderado pelos administradores publicos nos trés

S ) v
niveis de governo. | |
d) falta de infra-estrutura para o funcionamento do Conselho

Como j4 enfatizado anteriormente, o Conselho do OP tem se firmado como
um locus de discussdo e de conirole social dos gastos publicos, no entanto, mesmo
com trés anos de discussdo do Orgcamento, esle ainda nfio estd instalado em local
proprio e ndo tem as condigdes infra-estruturais necessdrias ao seu funcionamento

rolineiro ¢ ao cumprimento sistematico de suas fungdes, 0 que ndo periiite uma
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maior interagio enire os conselheiros e um espago para analise dos Balancetes

Mensais.

Tal falo demonstra uma falta de interesse por parte do Executivo em dolar
esle Conselho de condigdes que favoreca o seu desempenho, o que indica uma forma
de “barrar” a sua organiza¢io interna e, portanlo, 0s avangos que O mesmo tem
demonstrado potencialmente ser capaz de alcangar.

e) suplementagdo do Orgamento vt e o '

Um outro limite ao OP € a utilizagfio pelo Executivo da suplementagio do
orgamento (feita através da utilizagdo do Crédito Adicional Suplememargu), a qual
descaracleriza o processo de participagio e demonstra a fragilidade do planejamento
a nivel municipal, pois a suplementag@o corresponde a um remanejamento/anulagio
de recursos dentro do orgamento, o que implica que a previsdo de despesa feila no
momento de elaboracio da Let, ndo corresponde a realidade.

No projeto de Lei Or¢amentaria enviada ao Legislativo, mesmo depois da
institui¢do do OP, continua havendo a solicilagio de autorizagfio para suplementagio
de 30% das despesas previstas, o que significa que durante a execugdio orgamentaria,
o Executivo podera anular 30% das despesas planejadas e remangjar esses recursos
para outras atividades sem, contudo, pedir autlorizagio do Legislativo, pois este ja a
deu previamente.

O desrespeito ao planejamento e ao que esta estabelecido na Lei fica evidente,
ao se analisar os Balancetes Mensais do Municipio de Campina Grande e verificar-se
que o Executive suplementou o Orgamento do exercicio de 1998 em 42,13%, e que

em outubro de 1999, além dos 30% j4 aprovados na Lei que eslava em execugdio, o

% Esse crédito significa a anulagfio de uma despesa prevista em determinado crédito orgamentario
{nome das contas do orgamento) e remangjamento dos recursos para outra conta.
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Executivo havia solicitado ao Legislativo a aprova¢io de mais 30% para
suplementagio.

Esse quadro revela que pouco do que foi plangjado no momento de
elaboragiio da Lei, permanece no momento da sua execu¢fo. E dentro da coalizio de
forgas existentes no seio do Poder Executivo que busca descaracterizar o processo de
participagio, aliada ao descrédito que o Poder Legislativo tenla imprimir & discusséo
do Orgamento Municipal, percebe-se que, com 0s remanejamentos, no momento de
“redeflinigio” das obras que serfio executadas, o lado mais fraco nessa dispuia serd o
das obras demandadas pelo OP. O que pde em xeque a incipiente democratizagio da
utilizagdo dos recursos publicos no Municipio.

Além desses fatores que limitam a consolidagfo desse espago de discussio e
que surpem dentro do proprio Executivo, também se pode perceber outros, tanto no
dmbito do Poder Legislativo quanto de algumas entidades representantes da
sociedade civil organizada.

O Poder Legislativo com excegiio de uma vereadora de oposig¢do, como ja
enfatizado anteriormente, tem permanecido ausente das discussdes junto a populagdo
e tem descaracterizado o processo de discussfo travado com a populagao através da
apresentagio de um elevado namero de emendas aos Projetos de Leis Orgamentarias.

Tal atitude evidencia a resisténcia desse Poder a4 proposta de democracia
participativa, como também quanto ao novo papel que 0 mesmo deve assumir a partir
do estabelecimento dessa nova relagio entre o Estado e a sociedade.

Muito embora, a fungfio de fiscalizar as ag(”)es do Executivo sgja a atribuigio

central do Legislativo, esta tem se mantido em segundo plano, sendo muitas vezes
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realizadas apenas pelos vereadores de oposiglio, os quais, via de regra, preocupam-se
muito mais em “encontrar” falhas do que exercer a sua fungio de fiscalizador.
Segundo Giacomoni (1996) o Legislativo tem como fungdes primordiais, no
que se refere a questio orgamentaria, fiscalizar a arrecadagio dos recursos, autorizar,
controlar, monitorar e avaliar a aplicago desses recursos e garantir o cunho
democratico do Orgamento. Disso decorre que em municipios que ainda nfio lem
como pratica a discussdo do or¢gamento cabe a esle Poder criar espagos e estimular a
sua discusséio, e nos municipios onde a discussfio ja ¢ feita no 4mbito do Executivo
cabe ao mesmo, envolver-se nesse processo, para fortalecer e consolidar esse espago
de discussfio. E no cumprimento de sua fungio de fiscalizar, acompanhar a execugio
das obras demandadas pela populagfio, garantindo assim, que o planejamento seja
n - [ -
respeitado. -
No que se re[‘erel a sociedade civil organizada perceble-se uma auséncia de
setores sociais impoitanies, capazes de contribuir para a consolidagfio desse
processo, a exemplo da UCES - Unidio Campinense de Equipes Sociais, na sua tarefa
de coordenar os movimentos sociais de bairro na cidade, em articular seus associados
para o processo ‘de participagdo e discussdo do Orgamento Publico e da Coordenagdo
dos Clubes de Mﬁes, outre ator importante da populagio, mas que tem apresentado

forie resisténcia a participagdo e é um grupo fortemente disputado pela politica

clientelista local.
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4.4- ORCAMENTO PARTICIPATIVO: NOVA FORMA DE

RELACIONAMENTO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE

Na medida em que 0 OP estabelece uma nova forma de relacionamento entre
Estado e Sociedade pde em xeque a culiura politica tradicional que, apesar da
abertura democratica e dos avangos conseguidos pela sociedade civil, ainda continua
existindo na grande maioria dos municipios brasileiros.

Essa nova rela¢io deve paular-se nio mais nos mecanismos da cullura
politica tradicional, onde o administrador publico ¢ visto como o “benfeitor” da
populagdo, e por isso, pauta as suas a¢des nas relagdes pessoais de amizade, nos
quais o dinhetro publico € utilizado como se pertencesse ao grupo que ocupa o Poder
naquele momento, promovendo assim, a privatizagio do Estado, na qual os recursos
e agdes deles derivadas servem para alender a interesse privados, de loda uma rede
de parentela e amizade, e ndo o interesse de loda a populagdo, o interesse publico.

Na atualidade, apesar da existéncia de experiéncias de democratizagiio do
Poder Local, que sdio aproximadamentie 70 em todo o Pais, ainda permanece, na
maioria dos municipios, o predominio dessas relagSes e a imprensa registra quase
que diariamenie escandalos de desvios e desmandos com os recursos publicos, os
quais sdo privalizados e passam a atender aos interesses de grupos minoritarios.”
enquanto a populagfio, carece dos mais elementares servigos basicos e € quem

“sustenta” toda essa rede de corrupgdo, alravés do pagamento dos Tributos, que

! Exemplos desse falo siio os casos do Juiz Nicolau dos Santos Neto que desviou recursos piblicos
destinados & construgdo do TRT de Sdo Paulo, da advogada Jorgina que fraudou a Previdéncia Social,
entre tantoes outros, registrados pela imprensa diariamenle.
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deveriam estar sendo utilizados de forma clara e transparente como prescreve a
Constituigio de 1988,

O OP, entretanto, possibilita a mudanga desse lipo de relagio, na medida eni
que, a partir desse processo, o administrador publico passa a ser percebido, apenas,
como o gerenciador dos recursos publicos, e, por isso, a sua aplicagio deve ser
decidida de forma participaliva e compartilhada, onde a populagiio apresenta aos
representantes do Poder Executlivo as suas reivindicagdes, as quais refletem o
conhecimento cotidiano das caréncias da comunidade, e que devem ser definidos,
com base em critérios técnicos e na previsdo de recursos, esse deve ser o principio
que orienta o processo do Orgamento Participativo.

E nesse novo contexto, a execugido das obras demandadas através desse
processo, e também daquelas que nio fqrarn fruto dessa negociacﬁo,gz nio deve ser
entendida pela populagdo como um “favor” ou “beneficio” que o administrador
publico esta realizando, pois o mesmo esta apenas cumprindo a fung¢fio para a qual
foi eleilo, que € a de gerir os recursos publicos de forma transparenie e democrética,

aplicando os mesmos de maneira que venha a atender as necessidade basicas da

populagio.

% Mesmo nas experiéncias consolidadas do OP, como ¢ o caso de Porto Alegre (RS) sfo realizadas
obras que ndo foram demandadas pelo OP. Tal procedimento lem como justificaliva o fato de que: 1)
a0 scr eleito, o administrador temr o seu programa de governo, € a populagiio ao elegé-lo, estd
referendando o mesmo e 2) por mais parlicipative que seja o processo, sempre havera selores da
sociedade que, por razfes diversas, nfio participario das dxscussoes no entanto, a ddnumslmtruo
publica deve atender tambémn a esses setores.
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4.5 — O CARATER DA PARTICIPACAO NAS POLIiTICAS PUBLICAS EM

CAMPINA GRANDE

Do exposto acima se percebe que; 1) a democratizagdo do Poder Local, no
caso especifico de Campina Grande surge inicialmente como resultado da
mobilizagdo/pressdo da sociedade civil organizada e que vai se refletir inicialmente
no Poder Legislativo e posierionnente no Poder Executivo; 2) no Poder Legislativo,
sdo percebidas duas formas de reagfio, uma que procura aprofundar todo o processo
de discussdo que estd acontecendo na sociedade tanto no que se refere a elaboragiio
da LOM quanto ao Or¢amento e trazer esse debale para o dmbito Legislatlivo, e uma
segunda, que interprela essa mobilizagdo e a sua extensiio ao Poder Legislativo como
uma “ameaca”’ que colocava em risco a manutengfo “das regras do jogo” que
estavam &stabele;:idas até entdo; 3) apesar dessas “reagdes” contrdrias, a participago
ocorrida nesse momento, consegue criar e consolidar um espago de discussiio a nivel
do Poder Legislativo, que ¢ a realizagfio das audiéncias publicas para a discussio das
Leis Or¢amentarias e a realizac3o das Trbunas Livres, 4) no imbito do Poder
Executivo, as tentativas de manlg:r uma nova relagiio com a sociedade civil
organizada (Programa Prefeitura na Comunidade e Orgamento Participativo),
esbarram na cultura politica tradicional que ainda impregna ;1 administragio
municipal, seja através da ndo incorporagfio por parte do Executivo como um todo,
das propostas de democratizagdo ou pelo receio do embate politico e da possibilidade
de perder espago na discussdo com a sociedade, na medida em que, discutir aplicagio
de recurso, significa divisdo de Poder, 0 que contraria interesses, espectalmente

quando se tem um poder publico, que ao longo das décadas foi privatizado, e que se

T
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sente ameagado quando é colocado em xeque essa forma tradicional de utiliza¢do dos

recursos publicos.

Portanto é apenas através da capacitagfio da sociedade civil organizada para
ocupar os espagos criados a partir da Constituigiio de 1988 de forma qualificada, e do
embate politico para a conquista de novos espagos e a consolidagfio dos ja existentes,
que serd possivel, modificar a forma de aplicagdo dos recursos publicos e a
construgio de uma cultura cidadi, a qual ird consolidar a democracia representativa e

potencializar os mecanismos e instrumentos da democracia participativa.
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CONSIDERACOES FINAIS

A discussiio tedrica acerca da democracia encontra-se polarizada atualmente
enire 0s conceitos de democracia liberal (representativa), onde a mesma ¢ um
mecanismo para escolher e autorizar golvemos e, portanto, é um arranjo institucional
para se chegar a decisdes politicas e o da democracia participativa, que € aguela em
que os cidadfos tém uma maior participagio nas a¢des governamenlais.

E a partir dos anos 60 que este segundo conceilo passa a tomar corpo no
ambito das discussdes tedricas. No caso do Brasil, é a partir de meados dos anos 70,
embora ainda prevalecesse a ditadura militar, na qual até mesmo a democracia
representativa havia sido suplantada com a cassaglio de qualquer direito de cidadania,
que surgem algumas experiéncias inovadoras que incorporam a participagio da
populagdo nas agdes administrativas a nivel municipal.

Sdo essas experiéneias exitosas e o discurso e a pratica das Comunidades
Eclestais de Base Catolicas que fazem surgir todo um debale acerca da participagio
politica e da democratizagdo do poder local, que até esse momento caraclerizava-se
apenas como um espago, onde se reproduziam as relagdes clientelistas e de
compadrio no uso dos recursos publicos.

E a partir desse debate que o local passa a ser percebido como um “locus”

onde poderiam se desenvolver novas formas de relacionamento entre Estado e

., Fh)
i, (RS
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Sociedade, especialmente no que se refere a utilizagfio dos recursos publicos, nos
quais a participagdo da sociedade civil organizada se tornaria uma realida<'=.

A parii.cipag:ﬁo nesse contexto éssumiria um novo carater, nfio -eria apenas
uma participa¢fo passiva, na qual os cidaddos sfio convidados apenas para apresentar
as suas reivindicagdes ou participar de mutirdes, nos quais 0 que e como fazer sdo
definidos pelo Executivo, mas a participagdio assumiria um carater de intervengio
periddica, refletida e constanie nas defini¢bes e nas decisdes das politicas publicas,
nos quais, os cidadfos teriam uma postura de autonomia frente ao poder local.

A possibilidade dessa participagfio torna-se efeliva, entretanio, com o
processo de redemocratizagdo do Pais e se materializa na Constituigﬁol de 1988, a
Conslifuigdo Cidad4, a qual cria mecanismos e espagos que propiciam a participagio
nos trés niveis de governo, como ¢ o caso dos Conéelhos de Administragiio Sectorial
e a nivel municipal, ao estipular como preceito para a Lei .Org?mica de todos os
municipios a “cooperagio das associagdes represenlativas no planejamento
municipal” (Art. 29, XII).

Um outro avango significativo da Constituigdo de 1988 ¢ a criagfio do ciclo
do plangjamento orcamentario que iem como objetivo garantir o planejamento de
médio e curto prazo da gestdo publica, nos trés niveis de governo. Isso porque, a
histéria do planejamento no Pais tem apresentado os extremos de planos realizados
pela metade, projetados e ndio implantados feitos apenas para cumprir a formalidade
da lei, alé o de centralizagdo abrangenie, como ocorreu na ditadura militar.

Disso decorre, que na fase de redémocraliza(:ﬁo, a princi‘pal bandeira era a de
descentralizagfio e desconcentragdo de recursos, que estavam monopolizados pela

Unidio. E, pois, dentro deste contexto que é instituida pela Constiluigio, a
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obrigatoriedade de elaboragiio de trés Leis, que orientardo o planejamento nos trés
niveis de governo: O Plano Plurianual (PPA}), a Lei de Direlrizes Or¢amentarias
(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

A Lei basica desse ciclo é ¢ PPA, que ¢ elaborado no primeiro ano de cada
governo para ler vigéncia a partir do segundo ano, até o primeiro da proxima gestdo,
como forma de garantir a continuidade das obras e evitar os desperdicios e crimes
com o uso dos recursos publicos.

Baseando-se nesia Lei deve ser elaborada, no primeiro semestre de cada ano,
a LDO que deve apresentar as metas e prioridades para o ano subsequente e orientar
a elaboragfio da LOA, a qual deve quantificar essas melas e compreende o orgamenlo
Fiscal, o de Investimento e o da Seguridade Social.

Sdo esses espagos e mecanismos que fornecem os elementos para a
construgdo de um modelo de gestdo publica que seja pautado pela co-gestio, no qual
governo e sociedade constréem uma relagfio de parceria para gerenciar os recursos
publicos, fruto do pagamento dos tributos por toda a sociedade.

. o .

Entretanto, 0 modelo de gestdo que tem prevalecido no Pais, apesar dessas
inovagdes, via de regra, ainda caracleriza-se em sua grande maioria pelo uso
fraudulento dos recursos publicos, privalizando-o em beneficio de uma minoria que
se apropria dos mesmos como se esles fossem propriedades privadas, enquanio a
populagdo, é chamada a participar apenas no momenlo de eleger seus representantes.

E a elaboragio das Leis Orgamentarias, tem sido realizada apenas para
cumprir a formalidade da lei, na medida em que, via de regra, as administragdes ndo
respeita o ciclo orgamentario, ficando o PPA como um “documento de gaveta™, a

LDO ndo apresentando as metas e prioridades, sendo porlanto um documento
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genérico e a LOA ndo apresentando a correta previsdo das despesas, exemplo disso,
¢ o uso das suplementagles durante o exercicio, que em alguns municipios, como é
o caso de Teixeira-PB™ chega a ser autorizado pela Camara Municipal um
remanejamento de 200%, durante a execug¢do do orgamento.

Tais [atos demonstram que em paises com uma cultura politica tradicional,
como ¢ o caso do Brasil, nos quais a relagio entre Estado e Sociedade, apesar da
abertura democratica, ainda pauta-se por relagdes pessoais e de amizade, a
formalizacdio de espagos e mecanismos de participagfio e de planejamento, significam
apenas o primeiro passo para a consolidagdo dos mesmos. A segunda conquisia a ser
alcangada pela sociedade civil organizada, através de suas entidades represenlativas é
a eletivagdo dessas Leis, para que seja possivel uma nova forma de relacionamento
entre Estado e Sociedade. |

Mas apesar desses limiles a uma efélli.v.; dier;o.c;at‘i;é(;el’nc; da lg‘;stﬁo publica e,
portanto da potencializagdo de alguns mecanismos da democracia participativa, tem
ocorrido a nivel municipal duas formas de ampliagio de espagos e estimulos a
participagiio que, ou sfo criados por administragdes populares e democraticas ou
surgem pela ocupac¢ido dos espagos legais por representantes da sociedade civil
organizada.

O municipio de Campina Grande insere-se nessa segunda forma, ja que,
muito embora as instincias de discussdo do Orgamento Parlicipativo tenhaim sido
criados pela admilnistracﬁo atual (1997-2000), através de uma iniciativa do Poder
Executivo, foram concebidos durante todo o processo de participagiio ocorrido

anteriormente, tanto no momento de discussiio para a elaboragfio da Lei Orgénica e

] . /

% O Municipio de Teixeira localiza-se no Alto Sertéio do Estado, e essa aulorizagio aconteceu na
LOA de 1997.
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do Plano Diretor como da experiéncia de realizagfio de audiéncias phblicas para
discussdo do or¢amento,

A primeira experiéncia (elaboragfio da Lei Orgénica ¢ do Plano Direlor) teve
como resultado a incorporagéo de sugesides da sociedade civil organizada, através de
suas entidades representativas, as quais criaram formaimer-lte novos espacos de
participagiio no dmbito da gestdo puablica local, além de consolidar os anteriormente
criados pela Constituigio Federal.

No que se refere a realizagfio das audiéncias publicas para discussdo do
Org¢amento, estas tiveram como resultado em primeiro lugar, a discussio desta Lei a
nivel do Poder Legislativo, a qual passava até entdo “despercebida” no Ambito desse
Poder ¢ em segundo, desperta a populagio para a importincia desta lematica,
fazendo com a mesma comece a ocupar esses espagos ¢ ndo apenas parlicipar das
discussdes, mas também contribuir com a apresentagiio de emendas ao texto da Lei, o
que atribui a participag@io um carater ativo, no qual os participantes contribuem de
forma direta para uma decisdo politica.

A discussdo do Orgamento no dmbito do Poder Legislativo talvez ocorra
mais, pelo medo da maioria dos vereadores de perder espaco para uma nova
lideranga politica, do que pela compreensfio da importincia do Orgamento, como
uma peca de planejamento e de defini¢do de politicas publicas.

Essas {formas de intervengdo na gestdo piblica local contribuiram para formar
nas liderangas que se envolveram nesse processo, uma compreensdo sobre o
significado do orgamento e a importancia de participar ativamenie das discussdes do

mesmo, o que se lorna [ato quando da instituigio do processo do Qrgamento

Participativo.
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Isso porque o orcamento publico é o documento que revela a forma como o
Estado impde a contribuig¢do da sociedade {receita) para o exercicio de suas fungdes e
a forma como sdo utilizados esses recursos (despesa), e é exatamente por isso que,
historicamente, o mesmo vem sendo considerado como uma “caixa preta” pelas
forgas que ocupam o Poder em cada momento histérico, como forma de manter a
populagiio alheia ao destino desses recursos.

A experiéncia de Or¢amento Parlicipalivo no municipio de Campina Grande
apresenta-se como um avango na medida em que, torna possivel a populagio tomar
conhecimento do uso dos recursos publicos, muito embora, isso nfo tenha ainda
lo;'nado possivel a sua aplicagio de forma a atender as demandas solicitadas pela
mesma, ou seja, ainda ndo ocorreu a inversio de prioridades, principio bisico para a
consolidagdo de um processo de democratizag@o do uso dos recursos publicos.

Um outro principio considerado como [undamental em tal processo e que
também ainda ndo se tormou falo nessa experiéncia é a integragfo intra-governo, na
medida em que, 0 Poder Executivo como um todo, nfio incorporou na sua pratica a
proposta do OP.

Diante disso i)ercebe-se que os comportamentos fortemente arraigados da
cultura politica tradicional, mesmo que “permitam” a implantagdo de programas
governameniais baseados na participagdio, os quais lenham como principio a
democratizag¢do da gestdo puablica, ndio tem permitido o avango e a consolidagio de
tais experiéncias, na medida em que tais processos pde em xeque a forma como tem
se dado historicamente a privatizagdo do uso dos recursos publicos.

Tais comporiamentos se malerializam alravés de setores que compdem o0s

governos locais e que ao longo da histéria, tem se apropriado de forma indevida do
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patriménio e dos recursos plblicos e que véem nesses processos um “perigo™ &
manutengfio de seu status quo estabelecido e a possibilidade da sociedade civil
organizada ao ocupar de forma qualificada esses espagos, substituir as praticas
clientelistas ¢ patemnalista pela co-gestiio, na qual os recursos pablicos serdio
realmente pubhcizados, cumprindo desta forma a fungdo para a qual foram
recothidos de toda a sociedade.

Portanto, o processo do brcamento Participativo, apesar de ser uma pratica
que lem como objetivo democraiizar as a¢Ses dos governos, incluindo nos processo
de decisdo acerca do uso dos recursos publicos a participagiio da sociedade civil, ndo
tem como resultado unico tal objelivo, ja que os seus resullados irdo depender da
conjuntura politica local, ou seja, da capacidade de enfrentamento existente entre a
coalizio de forgas que ocupa o Poder naquele momento e as liderangas da sociedade

envolvidas nesse processo.

Tal enl"renlamentol se basearia, por um lado, no poder de barganha e nas
praticas clientelistas que persistam a nivel local e na capacitagio da sociedade civil
para conquistar esses espagos e firmar-se de forma qualificada dentro de tal embate
politico.

Isso significa que, o falo de existirem os espagos de discussdo niio garanie a
democratizagio do Poder local. Para que esta seja real, é necessario, todo um
processo de enfrentamento/negociagdo com todas as forgas que compdem o Poder
Local, tanlo das que se encontram representando o Poder Estalal, quanto daquelas
que representam a sociedade civil organizada. .

Disso decorre que, a experiéncia implementada em Campina Grande, nesse

periodo de trés anos (1997-1999), ainda ndio conseguiu modificar a forma de
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utilizagdo dos recursos publicos no municipio, e, portanto, nfio conseguiu aprofundar
os mecanismos da democracia representativa e potencializar os mecanismos da
democracia participativa. Para tanto, ha a necessidade de uma modificagiio da cultura
politica tradicional que ainda impregna o governo local e uma maior capacitagio da
sociedade civil para ocupar e consolidar esses espagos, de forma que os mesmos ndo
signifiquem apenas um espago na formalidade, mas que sejam efetivos espagos de

republicizagdo da Administragio Publica a nivel local.
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ANEXO 1|

CONSELHOS MUNICIPAIS CRIADOS PELA LEI ORGANICA MUNICIPAL DE
CAMPINA GRANDE - 1990

01 — Conselho Municipal de Agropecuaria — Art. 145-LOM*

02 — Conselho Municipal de Recursos Minerais e Hidricos — Art.151-LOM

03 — Conselho Municipal de Satude — Art. 163-inciso 28-LOM

04 — Conselho Municipal de Comunicagdo — Art.. 171-LOM

05 — Conselho Municipal de Ciéncia — Art. 175-LOM

06 — Conselho Municipal de Educagdo — Art. 192-LOM

07 - Conselho Municipal de Turismo — Art.213 - LOM

08 — Conselho Municipal de Defesa dos direitos da Mulher — Art. 233- LOM

09 — Consetho Municipal de Transportes Coletivos — Art. 242 - LOM

10 — Conselho Municipal de transportes Pablicos Art.243 -1.OM

11 — Conselho Municipal de Habitagdo e Saneamento Basico — Art. 248 - LOM
12 — Conselho Municipal de defesa do Meio Ambiente — Art. 252 — LOM

13 — Conselho Municipal de Entorpecente — Art. 07 — A DT **

14 - Conselho Municipal de Defesa. dos Dir. da Crianga e Adolescente Art. 10 - A D.T.
15 — Conselho Municipal de desenvolvimento Econdmico — ART. 29- AD.T.
16 — Consetho Municipal de Comunicagio Social — Art. 161 - LOM

17 — Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologta — Art.29-inciso 3° -A.D.T.

18 — Conselho Municipal de Cultura — Art.29-inciso 3° alinea f A D.T.

19 — Cons. Municipal. do Idoso — Terceira Idade — Art.29 — inciso 3° alinea h AD.T.
20 - Conselho Municipal do Deficiente — Art.29 — inciso 3° alinea i AD.T.

21 — Conselho Municipal de Transito - Art. 29 —inciso 3° alinea j — A.D.T

22 ~ Conselho Municipal de Desportos — Art. 29 — inciso 3° alinea m

*Lei Organica Municipal
** Ato das Disposi¢des Transitorias da Lei Orgéanica Municipal

-
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*Unidade Basica de Sande
**Programa Sande da Familia
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Relatorio das visilas realizadas por alguns membros da comissio de fiscalizagio do
orgainento participativo, no més de dezembro de 1998,

Equipe de Fiscalizagio do Orgamento Par llClpallVO de Campina Grande.
20 de dezembro de 1998.

.
]

"Um dever, 56 sera util, quando de fato for realizado com compromisso e responsabilidade,

partindo dai, é que se podera melhorar um programa ou elimina-lo, corrigindo assim as
irresponsabilidades e injustigas presente no mundo”.

Dcpois de virias tentativas frustradas para conseguir falar com os responsaveis das
secretanas da Prefeitura da cidade: Secrelaria de Satde; Trabalho e Agido Social: Servigos
Urbanos; Apgricultura, Indastria e Comércio e, Educagiio. Foi realizada s0 das 1rés
primeiras. Como também de articular a equipe de fiscalizagiio: Albanita, Gorete, Marcelino,
Emanucl e Cozete, s trés membros compareceram, sendo um de cada vez. Apenas

Albanita csteve presente em lodas. Em uma visita, Gella (representante da SEPLAM)
eslava presente, os outros ndo puderan: comparecer,

No dia 10 de dezembro de 1998, precisamente as 16:00 hs, Albanita e Gorele se reuniram
com o sccretario de Viagdio € Obras, Geraldo Noébrega e Iramir, depois de 2:30 hs de espera,
pois o mesmo tinha marcado uma viagem naquela tarde para Jodo Pessoa, e como nio deu
certo, voltou do meio do caminho e nos recebeu com um desinimo impressionante. .

Mostraram-nos, por meioc de apostilas e registros, algumas obras realizadas no ano de 98 ¢,
todas as que estavam em andamento ¢, as que faltavam, entre elas: as de area de esgoto em
andamento e, 28 (viute e oilo) ruas que estavam sendo pavimentadas.

Nos declarou que, o que mais estava atrapalhando a concrelizagiio das obras era o

cronograma, muito extenso e, as verbas extra orgamentarias federais, que eram irregulares e
a Preleitura ndio contribuia quase nada.

A obra do Canal de Bodocongo, que comegara em 1999 e se estendera até o ano 2000. A
licitagdo ja estd sendo aguardada, p(\:lo jornal, desie projeto.

No mesmo dia, ou seja, ja no final da tarde, estava marcado a outra reunido com a
Secretaria de Indistria e Comércio, mas nido foi possivel, pois o secrelario ndo estava
presente e, seu sucessor Alberto Catdo, disse que n3o estavam sabendo e que o secretario

estava com outro compromisso. Marcou-se uma proxima reunido para o outro dia, as 10:00
hs.
g

A reunifo foi iniciada as 10:32 hs. Foram feitas as apresentagdes e logo apos o sr. Alberto
Catdo comunicou que o sccrelario provavelmente apareccria até o (érmino do nosso
enconlro, no qual sO estava presente, da comissdo, eu (Albanita). O assessor me falou dus
projetos e rcalizagdes que a Secretaria, até entdio, tinha ou ndo realizado. O maior projeto
era 0 da “Agua Doce” que abrangia varios outros projetos. Nesse projeto constava as
perfuragdes de 15 (quinze) pogos ja realizadas na zona rural de Campina Grande; de 10
(dez) dessalinizadores, que ndo estavam ainda concluidos porque ndo foram enviadas

it i [}



verbas suficientes ¢ que, alguns deles ja vinham de 1997. Qutros pogos (40) seriam
iniciados logo no inicio de 1999, nos distritos: Galante, Sio José da Mata, Silio Amorim,
Virzea do Scrra, Surrfio do Pogo, Sitio Logradouro, Arauga e outros C. Grande, Caatinga

de Boa Vista e Boi Velho. a estimativa da extensdo desses pogos € de aproximadamente
500 I/ha 1.200 Vh. :

Mais 10 (dez) perfuradoras estio sendo instaladas com a deliberagio da Prefeitura, gerando
de 20 a 40 cmpregos.

Esse (projeto) com pogos contém um Kit que ¢ dividido, por doagio. Uma pequena parte é

de recursos propiios da Preleitura e, de exira orgamentarios. O tanque (pogo) pronto, h\,
por R$500,00. '

{ i TJ‘: & K
Estio investindo no Projeto Nacional do Meio Ambiente no PED (Projeto de Execugio
Descentralizada), onde esto virios projetos comerciais: Industria de Castanha, Minhocario,
as atividades de Piscicultura (PATAC), Miui- fabrica de Produtos de Castanha do Caju {de
muito éxito) e, no momento, estio voltados para o projeto da “Vaca Mccanica” que

produzira leite de soja, para doagdo a familias carentes, e da fabrica¢io do relrigerante
Forro (na antiga Fabrica Azaléia).

-

Quanto i Cesta Basica, esta desorganizada a sua distribuigdo, mas em janeiro comegaram
(comegariio) a organiza-la. 9 it

A Ultima secretaria que conseguimos falar, de Ag¢dio Social, contou com a presenga de
Gelfa, representante da SPLAM, Marcelino da regido 11 e Albanita, da regido |. A reuniio
comegou ds 10:00hs, depois de ficarmos quase 1h esperando. Houve apresentagfes e
pedimos as demandas enviadas de 98 ¢ eles ndo as encontraram.

A secretaria Gorete Lima e scu assessor Luiz Teodoro, avaliaram o ano de 1998 como "do
social”, pois invesliram muilo nesse setor, tanto em projetos assistenciais, como cm
produgao como por exemplo, o Projeto "Prodec”, no Pedregal, onde fabricam deler 1 detergentes
com algumas familias car emma Codadania", distribul ~—
documentagdio ¢ resolve casos assistencialistas. "Ag¢do Crianga e Adolescente”, onde 24
criangas sdo cadastradas e assistidas diariamente lem como recursos, doagdes € parcerias.
Scu funcionamento vai além da orientagdo pedagogica e trabaihista. Eles aprendem cursns
profissionalizantes, tém orientagio psicologica e cursos personificados.

Existe uma vontade de crescimento muito grande, por parte da equipe responsavel pelo
Projeto, mas infelizimente, os recursos, segundo os mesmos, sdo pouquissimos e eles tem
que se esforgarcm muilo para manter 0 que ja se tem. Dependem das verbas da Secretaria
da Fazenda, que ndo osta investindo muito. Eles querem fazer mais parcerias a partir de
feverciro de 99, para estender estes programas como; UEPB que ja contribui lanlo em
malerial, como também enviando seus profissionais para estagiarem com as criangas. A
CPT, o Clube Rotary, que cedeu material para reformar o local onde abriga as criangas
carentes, Porém, a dor de cabega maior € a {alla de atengfio que a sociedade tem para estas
criangas, pois depois de longo trabalho de restauragdio, as pessoas nem presligiam suas
habilidades, aprendizagem adquirida e sua evolugio pessoal. A sociedade nem vai

o ¥» o

¥ AT Y



prestigia- las, como aconteceu na sua confraternizagio de dezembro, onde organizaram
virias aprescntagdes, exposigdes e quase ninguém compareceu. A equipe considera muito
negativo esse descaso dentro de suas avaliagdes.

Ao terminar esta reunido, nos despedimos, ndo sem antes tomarmos um cafezinho (também
foi a unica secrctaria que fez isso, talvez por causa da presenga de Gelfa). Deixamos
marcada uma visita para conferir de perto estes projetos assistencialistas, no dia 24 de
fevereiro as 9:00hs da manha, saindo da mesma secretaria.

Obs: as outras duas secretarias também ficaram a disposi¢do para as visitas de suas obras
realizadas e, a Secretaria de Educag@o, secretario Itan Pereira ndo estava com tempo para
nos receber, ficando assim para 1999, uma visita a esta secretaria.

Avaliagio geral:

Foram validas as visitas que realizamos, mas ficaram muito a desejar, tanto da parte dos
sceretarios, que ndo nos deu o devido valor e atengdo, como também da propria equipe, que
ndo assumiu seriamente seus COMPromissos.

A sugestdo ¢ que continue esse trabalho com mais afinco e articulagio e sempre

acompanhado de algum representante da SEPLAM, pois as portas ficam mais abertas
quando cles esldo presentes e, a ateng@o que nos dirigem € garantida.

Albanita Tomaz
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FAcciorent 2 ANV £ Fewiud:

oservagoes

CODIGO: 5 REGIAO LDO 2000 Cadastrada TIPQO: Servigo Pontual
manda Retirada do lixo que esta sendo colocado no final da rua Floriano Peixoto
irro Santo Antbnio : o ST
uacao Atual Executada |
cretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
iservacoes

CODIGO: 8 REGIAQ | LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
manda Coleta de lixo para a rua Papa Jodo |
irro Nova Brasilia
uagao Atual Executada
cretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
iservacdes

COoDIGO: 9 REGIAO | LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
manda Melhoria do transporte coletivo para o Bairro das Nagdes e Jardim Meneses
o Nacdes
uacao Atual Executada _
cretaria Superintendéncia de Transportes Piblicos
1servacgdes A linha 101 ja atende as referidas localidades

CODIGO: 24 REGIAQ It (A) LDO 2000 Incluida naLei TIPO: {nvestimento
smanda Curso de Relagdes Humanas para os funcionarios dos 6nibus
lirro
uacao Atual Executada
:crataria Superintendéncia de Transportes Piblicos
iservacgdes E determinado pela STP que as empresas permissionarias do sistema de transporte coletivo

promovam cursos para os operadores

CODIGO: 35 REGIAO IV LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
imanda Limpeza do canal do Prado '

o Catolé

tuagio Atual Executada

weretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
)servacgdes Solicitado no processo de elaboragdo LOA 88

CODIGO: 36 REGIAQ IV LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
¥manda Reforma do Centro do Pequeno Trabalhador
yirro Bodocongd -
tuacao Atual Executada
icretaria Secretaria do Trabalho e Agédo Sacial .
yservacées

' CODIGO: 38 REGIAO IV LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servige Pontual
amanda Limpeza das pragas do regido e recolhimento dos animais
airro . ‘ :
tuacao Atual Executada
seretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos

Servigo realizado rotineiramente pela Secretatia
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Observacoes

CODIGO: 40 REGIAO IV LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
Demanda Conj. Sandra Cavalcante seja reconhecido como bairro
Bairro Sandra Cavalcante B B ‘ =
Situagio Atual Executada
Secretaria Secretaria de Planejamento e Gestdo
Observacgbes

CODIGO: 54 REGIAQ V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
Demanda Aumentar a fiscalizag¢do nas linhas de énibus
Bairro
Situagao Atual Executada
Secretaria Superintendéncia de Transportes Publicos
Observacgdes A STP dispbe de 20 fiscais de transporte

CODIGO: 61 REGIAO V! LDO 2000 Incluidanalei TIPO: Investimento
Demanda Construgio de abrigo para parada de coletivo na estrada - Marinho
Bairro
Situacao Atual Executada
Secretaria Superintendéncia de Transportes Publicos
Observacgdes Previsto inicio para 22 quinzena de jultho/99

CODIGO: 66 REGIAO VII LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servico Pontual
Demanda Mesa para o programa Chegou o Doutor - S4o0 José da Mata “
Bairro :
Situagao Atual Executada
Secretaria Secretaria Municipal de Sadde o
Observacgdes

CODIGO: 144 REGIAQ VI LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
Demanda Recuperagio da estrada do Marinho
Batrro
Situacao Atual Executada
Secretaria Secretaria de Obras e Servigos Uthanos
Observacoes

CODIGO: 155 REGIAO VI LDO 2000 Cadastrada TIPQO: Investimento
Demanda Calgamento das ruas paralelas 3 Rua Major Jodo Correia - Galante
Bairro
Situacéo Atual Executada
Secretaria Secretaria de Obras e Servicos Urbanos
Observacgdes

CODIGO: 182 REGIAO tit LDO 2000 Cadastrada TIPC: Servigo Pontual
Demanda Desobstrugio da rede de esgoto de todas as travessas e ruas da Conceigao
Bairro Conceigio
Situagio Atual Executada ‘
Secretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos ‘

Observacbes
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CODIGO: 192 REGIAC | LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual

amanda Limpeza do canal do José Pinheiro
lirro José Pinheiro
tuagao Atual Executada
wcretaria Secretaria de Obras e Servicos Urbanos
Jservagdes
CODIGO: 238 REGIAO | LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
3manda Solicitagao de coletor de lixo {cacamba) na Cachoeira
3O Monte Castelo
tuagao Atual Executada
scretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos ;
servacgdes
CODIGO: 239 REGIAO V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
xmanda Colocagio de tampas em bueiros na rua Jesuino Alves Correia
1o Liberdade
Cruzeiro .
tuacdo Atual Executada "

wretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
yservacgoes

CODIGO: 240 REGIAO V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
manda Operacdo tapa buracos para as principais ruas do Cruzeiro
irro Cruzeiro
uacgao Atual Executada
wretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos i
)servacghes |

CODIGO: 242 REGIAO V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
:manda Pavimentagdo asfaltica da rua Aprigio Nepomuceno
1irro Tambor '

Liberdade

Jardim Paulistano ‘ o

Cruzeiro o Sl
tuacéo Atual Executada _ : )
weretaria Secretaria de Cbras e Servigos Urbanos
yservagoes

CODIGO: 243 REGIAO V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servigo Pontual
xmanda Desobstrugdo da rede de esgoto e bueiros da rua Jesuino Alves Correia (Cruzeiro)
irro Cruzeiro )
tuagao Atual Executada
weretaria Secretaria de Obras e Servigcos Urbanos
Jservacdes

CODIGO: 244 REGIAO V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Servi¢o Pontual
:manda Retirada do lixo em terrenos vazios no bairro do Cruzeiro '

1HTO

Cruzeiro
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tuacdo Atual Executada
wretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
yservacgoes
CODIGO: 246 REGIAO Il LCA 1998 Incluidanalet TIPO: Investimento
rmanda Construgdo de Unidade de Satde no Mutirdo
irro Serrotao
tuacao Atual Executada
weretaria Secretaria Municipal de Salde
yservagdes Inaugurado em 07/04/1999
CODIGO: 252 REGIAO VI LOA 1998 Inciuidana lei TIPO: Investimento
imanda Ampliagao e Aquisicdo de Equipamentos para UBS das Malvinas
iro Malvinas
‘uagao Atual Executada
wcretaria Secretaria Municipal de Satde
yservagoes Execeutado a aquisico de equipamentos
CODIGOC: 253 REGIAO I LOA 1988 Incluidanalei TIPO: Investimento
imanda Ampliagido e Aquisi¢gdo de Equipamentos para UBS do Pedregal
Wrro Pedregal
uagao Atual Executada
weretaria Secretaria Municipal de Salde
yservacdes Executada a aquisicéo de equipamentos
CODIGO: 254 REGIAQ I LOA 1998 Incluidanalei TIPO: Investimento
manda Ampliagio e Aquisigdo de Equipamentos para UBS do Severino Cabral
iro Bodocongd :
uagao Atual Executada
:cretaria Secretaria Municipal de Salide
)servag,ées Executada a aquisigdo de equipamentos
CODIGO: 255 REGIAC Hl LOA 1998 Incluidanalei TIPO: Investimento
imanda Ampliagao e Aquisigao de Equipamentos para UBS da Bela Vista
Hreo Bela Vista
‘uacgao Atual Executada
weretaria Secretaria Municipal de Saldde
yservagoes Executada a aquisicio de equipamentos
CODIGO: 256 REGIAQ IV LOA 1998 Incluida na Lei TIPO: Investimento
smanda Ampliagio e Aquisi¢gdo de Equipamentos para UBS do Catolé
iro Catolé
‘uacgaoc Atuatl Executada
seretaria Secretaria Municipal de Saude
yservagdes Executada a aquisicdo de equipamentos
CODIGO: 257 REGIAO V LOA 1998 Incluida nalei TIPO: Investimento
manda Ampliagdo e Aquisigdo de Equipamentos para UBS de Santa Cruz

NI

Santa Cruz

02/02/2000
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RELATORIO DE DEMANDAS

tuacao Atual

Executada

scretaria Secretaria Municipal de Sadde
hservacies Executada a recuperacéo da Unidade & feita a aquisi¢do dos equipamentos
CODIGO: 258 REGIAOQ V LOA 1998 Incluida naLei TIPO: Investimento
amanda Ampliagdo e Aquisi¢do de Equipamentos para UBS de Santa Rosa
3irro Santa Rosa
tuacao Atual Executada
acretaria Secretaria Municipal de Salde
Jservagoes Executada a aquisicdo dos equipamentos
CODIGO: 259 REGIAO V LOA 1998 Incluida naLei TIPO: Investimento
amanda Ampliagido e Aquisigdo de Equipamentos para UBS da Catingueira
rro Acacio Figueirédo . |
tuagdo Atual Executada
scretaria Secretaria Municipal de Saude
oservacgdes Foi transformada em PSF e feita a recuperacéo do prédio
CODIGO; 280 REGIAO V LOA 1998 Incluida na Lei TIPO: Investimento
amanda Ampliagado e Aquisigdo de Equipamentos para UBS da Liberdade
3rro Liberdade
tuacao Atual Executada
acretaria Secretaria Municipal de Salde .
Jservacgdes Executada a aquisigdo dos equipamentos )
CODIGO; 265 REGIAO Il LOA 1998 Incluidanalei TIPO: Investimento
amanda Construgio de creche nos Cuités
jirro Cuités i
tuagdo Atual Executada
acretaria Secretaria de Educagéo
pservagdes Inaugurada em Qut/8S
CODIGO: 273 REGIAO 1i LOA 1998 incluldanatlet TIPO: Investimento
amanda Construgido de escola na Bela Vista
airro Bela Vista
tuagao Atual Executada
acretaria Secretaria de Educacgio
bservagdes N&o tem terreno disponivel, Convénio com a escola Amelinha Barros (10 salas de aula),
inaugurada em Qut/99
CODIGO: 359 REGIAQ | {OA 1999 Incluida na Lei TIPO: Investimento
emanda Construcido de Unidade Basica de Saidde em Monte Castelo .
Arro Monte Castelo
tuagdo Atual Executada i
acretaria Secretaria Municipal de Salde .
bservacbes Possui um ponto de atendimento na SAB e foi construida uma UBS na Cachoeira (inaugurada em

jun/99)

CODIGO: 3860 REGIAO | LOA 1999 Incluidanalei TIPO: Investimento
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RELATORIO DE DEMANDAS

emanda Ampliagdo efou recuperagao do posto de Saiade Dr. Francisco Brasileiro (José
Pinheira)
airro José Pinheiro ‘
tuagao Atual Executada
ecretaria Secretaria Municipal de Satde
bservacdes Recuperacéo realizada em abr/g9
CODIGO: 361 REGIAO Il LOA 1999 Incluida nabLei TIPO: Investimento
emanda Ampliagao e/ou recuperagido do posto de saiide da Bela Vista
airmo Bela Vista
tuacao Atual Executada
acretaria Secretaria Municipal de Saulde
bservacgdes Demanda ja incluida na LOA 98
Recuperagéo realizada em fev/99
CODIGO: 363 REGIAO V LOA 1999 Incluida na Lei TIPO: Investimento
emanda Ampliagdo elou recuperagido do posto de saade Raiff Ramalho (Santa Cruz)
airro Santa Cruz
ituagéo Atual Executada
ecretaria Secretaria Municipal de Satide
bserva¢oes Demanda ja incluida na LOA 98
Recuperacao realizada em nov/938
CODIGO: 379 REGIAO Il LOA 1999 Incluidanalei TIPO: Investimento
emanda Implantacao de um pogo artesiano no sitio Cuités
airro
tuacao Atual Executada
acretaria Secretaria de Agricultura, Recursos Hidricos e Meio Ambiente

bservagdes

Implantado em Santo Izidro
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EM &YSCOChD [/ INVESTIMEMID

CODIGO: 52 REGIAO V LDO 2000 Incluidanalei TIPO: Investimento

Demanda Cursos de relagdes humanas para operadores de transporte {(motoristas e
cobradores), inclusive taxi
Bairro e .
Situacéo Atual Em execugio '
Secretaria Superintendéncia de Transportes Piiblicos
Observagﬁes E determinado pela STP através das permissiondrias para operadores de transportes coletivos.
Previsto para 2° semestre de 1999 para taxistas
CODIGO: 79 REGIAO | LDO 2000 Incluida nalei TIPO: Investimento
Demanda Ampliar o projeto renda minima a toda a cidade
Bairro
Situacéo Atual Em execucdo
Secretaria Secretaria de Educacio
Observagdes Projeto Bolsa-escola
CODIGO: 80 REGIAQ | LDO 2000 Incluidanalei TIPO: Investimento
Demanda Priorizar a urbanizagdo de dreas carentes da Cidade
Bairro
Situagio Atual Em execugéo
Secretaria Secretaria de Planejamento e Gestao
Observagdes
CODIGO: 88 REGIAQ 1l (A) LDO 2000 Incluida nalei TIPO: Investimento
Demanda Priorizar o saneamento béasico para o bairro do Monte Santo
Bairro Monte Santo
Situacao Atual Em execugao
Secretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
Observagﬁes Solicitado nos processos de elaboracdo LOA 98 e 89
CODIGO: 108 REGIAQ Il (B) LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
Demanda Colocar uma ponte na rua que atravessa o Canal de Bodocongé
Bairro
Situacao Atuat Em execucéo ,‘
Secretaria Secretaria de Obras e Servicos Urbanos .
Observacdes Sendo executado pela URBEMA : 1 |
CODIGO: 110 REGIAO Il (B)  LDO 2000 Incluida,nalei TIPO: Investimento
Demanda Ensino especial para criangas e.‘:_cepcioriais e com problemas audiovisuais
Bairro ' CLo 1 e P
Situacéo Atual Em execugdo L . e o
Secretaria Secretaria de Educacao . < 0t
Observacgdes A Secretaria de Educacéo tem 8 professores na Escola Estar,lual de Audio Comunicacéo e
também mantém convénio com a APAE
CODIGO: 112 REGIAQ Il (B) . LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
Demanda Reforma do CAl da Ramadinha
Bairro Ramadinha )

Situagao Atual

Em execucdo
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3t?ria Secretaria de Educagio
rvacoes
COoDIGO: 113 REGIAO Il (B) LDO 2000 Inciuida na Lei TIPQ: Investimento
inda Saneamento basico para a comunidade de Bodocongé
3 Bodocongé ‘
¢ao Atual Em execugiio N
staria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
rvagées Solicitado nos processos de elaboragio LOA 98 e 99
CODIGC: 124 REGIAQ IV LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
inda Colocagéo de um seméaforo para o cruzamento localizado préximo ao Instituto dos
Cegos (Jodo Quirino com o canal do Prado)
Y Catolé
¢ao Atual Em execucdo
staria Superintendéncia de Transportes Publicos
rvagbes Esta previsto sinalizac3o aérea de parada obrigatéria para o 2° semestre de 1999
CODIGO: 127 REGIAQ IV LDC 2000 Cadastrada TIPO: investimento
inda Abertura da rua 24 de maio
b) Estagdo Velha
Tambor
¢ao Atual Em execugdo
astaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos .
rvagdes
CCDIGO: 132 REGIAQ V LDO 2000 Cadastrada TIPO: investimento
anda Recuperagio do muro do Grupo Escolar Rivanilldo Arcoverde, construgdo de sala de
aula e quadra de esportes
3 Presidente Médice
Qéo Atual Em execugdo
staria Secretaria de Educagao
vacoes - e
CODIGO: 135 REGIAO V LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
anda Construgio de escola na regido V - Liberdade e Bairro das Cidades
3 Liberdade
Cidades
¢ao Atuat Em execugao
staria Secretaria de Educagéo
rvagoes Solicitado no processo de elaboragéo LOA 98
Canstrugdo pelo Projeto Nordeste
COoDIGO: 201 REGIAD Il (A) LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
anda Realizagdo de censo escolar ..
J
Qéo Atual Em execucdo Lo Car ;
ataria Secretaria de Educagéo

rvagoes

Em execugéio o censo educacional
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, CODIGO: 218 REGIAO VI LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
manda Dessalinizadores para a comunidade do Gaspar - Sio José da Mata
mo
1a¢ao Atual Em execugéo
sretaria Secretaria de Agricultura, Recursos Hidricos e Meio Ambiente
servagdes Em implantagao no sitio Felix Amaro (que fica préximo)

CODIGO: 222 REGIAO VI LDO 2000 Cadastrada TIPO: Investimento
nanda Pogos com dessalinizadores para Queimada da EMA - Catolé de Boa Vista
mo W ;
1acdo Atual Em execugdo
retaria Secretaria de Agricultura, Recursos Hidricos e Meio Ambiente
servacdes Previsdo para jul/99

CODIGO: 272 REGIAQ || LOA 1998 Incluidanalei TIPO: Investimento
nanda Construgao de escola em Novo Bodocongé
TO Novo Bodocongo 4 ' ]
lagéo Atual Em execugao
sretaria Secretaria de Educagio
servacoes Em construgio pelo Projeto Nordeste

CODIGO: 277 REGIAO | LOA 1998 Incluidanalei TIPO: Investimento
nanda Construgdo de quadra de esporte no Grupo Escolar Anésio Ledo
mo Monte Castelo
1agdo Atual Em execugdo
retaria Secretaria de Educacéo -
servacgoes

CODIGO: 279 REGIAQ II LOA 1998 Incluidanalei TIPQ: Investimento
nanda Construgio do canal de Bodocongé
TO
acdo Atual Em execugéo
rretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
servagdes

CODIGO: 286 LOA 1998 Incluidana Lei  TIPO: Investimento
nanda Construgdo de pequenos agudes na zona rural
TO
1agao Atual Em execucdo
retaria Secretaria de Agricultura, Recursos Hidricos e Meio Ambiente
servacoes Feita aquisicdo de maquinas

CODIGO: 3198 REGIAQ V LOA 1999 Incluidanalei TIPO: Investimento
nanda Drenagem de esgoto da rua Gasparino Barreto - Cruzeiro
TO Cruzeiro
lagao Atual Em execugéo
rretaria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos

servacoes
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. DATA: 02/02/2000
RELATORIO DE DEMANDAS
) CODIGO: 344 REGIAO VI LOA 1999 Incluida na Lei TIPO: Investimento
anda Construgio de escola no Conjunto Cinza
0 Trés Irmas
|g,éo Atual Em execucdo
etaria Secretaria de Educacéo
wvaches Construgdo pelo Projeto Nordeste
CODIGO; 345 REGIAO H LOA 1999 Incluidanalei TIPO: Investimento
anda Construgao de escola no Conjunto Severino Cabral
0 Bodocongd
Gao Atual Em execucéo
etaria Secretaria de Educagio
irvacgoes Sendo construida pelo Projeto Nordeste
CODIGO: 371 REGIAQ | LOA 1999 Incluidanalei TIPO: Investimento
anda Ampliagdo efou recuperacgio da praga e da quadra Joana D'Arc (José Pinheiro)
0 José Pinheiro
¢ao Atual Em execugio
ataria Secretaria de Obras e Servigos Urbanos
;rva(;,ées Demanda ja incluida na LOA 98. Previsdo de entrega em Qut/99




