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Resumo

O trabalho analisa o processo de gestdo orcamentaria no Municipio de Euclides da
Cunha/BA e aponta o Orgamento Participativo (OP) como instrumento de inovagao
institucional participativa que estimula a interlocugdo entre o Governo local e a
sociedade civil na formulagcdo de politicas publicas. O interesse pela tematica se
fundamenta nos experimentos dos espagos publicos de participagédo social surgidos
no Brasil, possibilitando que os atores sociais desempenhem atividades de
protagonistas em determinados processos decisérios na articulagdo com o Poder
Publico e suas instituicdes. Neste contexto, ressalta-se a importancia que o OP
adquiriu sendo capaz de viabilizar a inclusao politica e a promocéo social. Tomando
como base um conjunto de estudos sobre os Orgamentos Participativos, examina-se
os beneficios que a implantacdo do OP propicia ao Municipio na racionalizacdo dos
recursos publicos. Para tanto, o alicerce do estudo tem como base uma pesquisa
bibliografica, analise documental, entrevistas, no sentido de descrever e investigar
como é planejado o orgamento no Municipio, identificando os atores envolvidos, a
existéncia ou nao da participagao social e os critérios na distribuicdo dos recursos
publicos. Além disso, o trabalho esta direcionado para identificar os importantes
aspectos da participagao social na gestao orgcamentaria e os reflexos no planejamento
do Municipio de Euclides da Cunha, avaliando suas limitagdes e potencialidades para
eficiéncia na aplicacado dos recursos publicos. Assim, observou-se que o processo de
planejamento participativo desenvolvido pelo Municipio ndo possibilita efetivamente
participagao social, dispondo apenas momentos de consulta e informag¢ao. Em relagéo
aos gastos publicos em investimentos, estes representam interesses de grupos
politicos ndo atendendo as demandas oriundas da sociedade civil, concentrando todo
o poder decisério sobre o orgamento publico nas maos dos Poderes Executivo e
Legislativo. No entanto, a participagao social é vista no Municipio como um valor que
incentiva a democracia e trazer demandas e vivéncias da populagéo para o dialogo
pode contribuir para que as politicas publicas sejam mais aderentes a realidade social.

Palavras-chave: Participagao Social, Orgamento Participativo, gestao publica.



Abstract

The work analyzes the budget management process in the Municipality of Euclides da
Cunha/BA and points out The Participatory Budget as a participatory institutional
innovation tool that stimulates the interaction between local government and civil
society in the formulation of public policies. The interest in the subject is based in the
experiments of the public spaces of social participation that have arisen in Brazil,
allowing social actors perform activities of protagonists in certain decision-making
processes in articulation with the Public Power and its institutions. In this context,
stresses the importance that the Participatory Budget has acquired, being able to
enable political inclusion and social promotion. Based on a set of studies on
Participatory Budgets, is examined the benefits that the implementation of the OP
provides to the Municipality in the rationalization of public resources. Therefore, the
foundation of the study is based on a literature search, document analysis, interviews,
in order to describe and investigate how the budget is planned in the Municipality,
identifying the actors involved, the existence or not of social participation and the
criteria for distribution of public resources. In addition, the work is directed to identify
the important aspects of social participation in budget management and the reflexes in
the planning of Euclides da Cunha Municipality, evaluating its limitations and
potentialities for efficiency in the application of public resources. Thus, it was observed
that the participatory planning process developed by the Municipality does not allow
effective social participation, providing only moments of consultation and information.
In relation to public spending on investments, these represent interests of political
groups that do not attend the demands of civil society, concentrating all decision-
making power over the public budget in the hands of the Executive and Legislative
Powers. However, social participation is seen in the city as a value that encourages
democracy and brings population’s demands and experiences to dialogue can
contribute to making public policies more adherent to social reality.

Key-words: Social Participation, Participatory budgeting, public management.
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INTRODUCAO

A presente dissertacao analisa o processo de gestao orgamentaria em Euclides
da Cunha/BA e a importancia da participagdo social na formulacido de politicas
publicas, apontando o Orgamento Participativo (OP) como um novo instrumento de
acao governamental no planejamento. Para tanto, parte-se da analise da reforma do
Estado brasileiro e do entendimento do papel das politicas publicas, para em seguida
discutir a democracia participativa e o OP como um mecanismo de democratizacao
da gestao na efetiva distribuicdo dos recursos publicos.

A investigacdo contribui para o florescimento de praticas participativas,
possibilitando que os atores sociais desempenhem atividades de protagonistas em
determinados processos decisérios na articulagdo com o Poder Publico e suas
instituicoes, ressaltando a importancia do OP como forma de incorporar os cidadaos
em processos deliberativos com foco na distribuicdo eficiente dos recursos publicos.

O trabalho apresenta as discussdes tedricas do conceito de democracia, no
contexto da participagao social no Brasil, como um “regime incontestavel” que surgiu
em meio as transformagdes politicas do século XX. E nesse contexto que a pesquisa
aborda o Orgcamento Participativo avaliando a sua capacidade efetiva de constituir-se
num instrumento para democratizar a gestdo publica municipal, tornando-se uma
experiéncia alternativa de gestao publica.

Deve-se ressaltar que a presenga de instituicdes participativas no Brasil ndo &
nova. Ainda no periodo imperial, havia, por exemplo, os Conselhos de Educagao. O
Conselho Nacional de Educacdo foi criado em 1931 (Decreto n° 19.850, de
11/04/1931), seguido pela criagdo dos Conselhos Estaduais de Educacao (Lei n°
4.024/1961) e dos Conselhos Municipais de Educacao (Lei n°® 5.692/1971). Neste
contexto, o governo militar, em 1981, pela Lei n® 6.938/1981 instituiu o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAM), e assim por diante.

Entretanto, como ressalta Avritzer (2009) foi a Constituicdo Federal (CF) de
1988 que “abriu espaco para praticas participativas nas areas de politicas publicas,
em particular na saude, na assisténcia social, nas politicas urbanas e no meio
ambiente” (AVRITZER, 2009, p. 29).

Desta forma, com a promulgacao da CF 1988 insurgem inovacgdes institucionais
participativas que estimulam a interlocucdo entre Estado e sociedade civil na

formulacado de politicas publicas, desde sua concepcdo com a externalizagdo da
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intencdo que levara a escolha de uma agenda, até a etapa de monitoramento e
avaliagdo dos resultados com a sua realizagdo. Acrescenta-se a isso que novas
formas de participacdo social' tém assim sido ensaiadas e mesmo sua consecucgao
inserida em legislagdes especificas que a regulamentam.

Entende-se que o contexto das mobilizagbes nos anos de 1980, centrado no
retorno do pais a democracia, possibilitou a convocacao da Assembleia Constituinte
que originou a CF de 1988 e as reivindicagbes populares direcionou sua luta por
cidadania e pelo fortalecimento do papel da sociedade civil na condu¢do do rumo do
pais. Este movimento estimulado pela propria Constituicdo propiciou o
desenvolvimento de um novo desenho institucional, de cunho mais democratico e
descentralizado, no qual a participagdo social na gestdo publica (por exemplo, no
desenho das politicas publicas e na regulagdo da agao governamental) se destaca
(AVRITZER, 2002).

No interior da Assembleia Nacional Constituinte muitas propostas de
fortalecimento do poder de influéncia dos atores sociais foram através das chamadas
iniciativas populares, levando a um aumento da influéncia dos atores sociais em
diversas instituicées. Com a CF 1988 houve o reconhecimento da importancia da
participagdao das associagdes civis no processo de planejamento urbano e controle
social, acarretando mudancas importantes a nivel local. E, assim, “0 processo
constituinte se tornou a origem de um conjunto de instituicdes participativas”
(AVRITZER, 2009, p. 30).

Por outro lado, cabe delimitar que a CF 1988 foi omissa no tocante a
participagao social direta no planejamento e na gestdo publica em seu capitulo sobre
a politica urbana que compreende os referidos artigos 182 e 183. Salienta-se que séo
mencionados na Constituicdo elementos da democracia direta, a comecgar pelo Art.
1°., paragrafo unico: “Todo poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Adiante no Art.

14 da CF, sédo anunciados vagamente o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular.

! Encontram-se na literatura diversas expressdes para designar a capacidade de atores sociais em fazer frente nos
processos de decisdo na arena politica de forma atuante e de maneiras diferentes: “participacdo social”,
“participagdo civil”, “participacdo popular”, “participagdo comunitdria®, “participagdo democratica” e
“participagdo cidada”. Em que pese as formas diversas, nesta dissertacdo adotar-se-4 de maneira preferencial a
expressdo participacdo social, que compatibiliza com a denominagio usada oficialmente pela Secretaria Nacional
de Articulacdo Social integrante da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica.
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Acrescenta-se a isso o art. 18, em seus paragrafos 3° e 4°, que estabelece a
obrigatoriedade de consulta popular, por meio de plebiscito, quando da criacdo de
novos estados e municipios. A excegao fica por conta do art. 29, inciso Xlll, que prevé
a possibilidade de “iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, 5%
(cinco por cento) do eleitorado” (BRASIL, 1988, art. 29).

No entanto, vislumbra-se que as inovagdes institucionais mais significativas
experimentadas pela democracia brasileira tiveram trajetorias distintas e ganharam
corpo apods a vigéncia da CF 1988. De um lado, os Orgamentos Participativos que
emergiram e se expandiram a partir da ascensdo eleitoral do Partido dos
Trabalhadores, cujo marco mais significativo foi a experiéncia de Porto Alegre iniciada
em margo de 1989 (AVRITZER, 2002; FEDOZZI, 2001, WAMPLER, 2003). E, de outro
lado, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, as Conferéncias e, mais
recentemente, os Planos Diretores Participativos surgiram como produto de
dispositivos legais, garantidos pela Constituicdo e pela legislagdo ordinaria dela
derivada.

A existéncia desses espacos de participacao social indica uma ampliagao da
esfera publica, inaugurando uma nova relagdo entre Estado e sociedade civil. As
instituicoes participativas? (IP) teriam o potencial de promover maior inclusdo social e
racionalizagao na aplicagao dos recursos e no processo de tomada de decisdes na
gestao publica (PIRES, 2011).

Neste viés, “o objetivo principal que fundamenta a criagdo e o funcionamento
da maioria das instituigdes participativas € o de melhorar a qualidade dos servigos
publicos prestados diretamente pelo Estado ou indiretamente, por meio de
terceirizacao” (WAMPLER, 2011, p. 44). Dessa maneira, o envolvimento dos cidadaos
e das liderangas comunitarias se da pelo desejo, muito razoavelmente, que os seus
esforgos transformem a maneira como e para quem as agéncias do governo alocam
Seus recursos.

Assim, como as IP se concentram na formulagao de politicas, as interagdes
entre esses atores se consagram de modo que 0s recursos e a autoridade do Estado
podem ser aproveitados para produzir melhores resultados na execugao das politicas.

Segundo Wampler (2011) se espera que as IP alterem a qualidade da deliberacéo e

2 Conforme Leonardo Avritzer (2008) as instituigdes participativas sio formas diferenciadas de incorporagdo de
cidadaos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo acerca de politicas.
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que o discurso mude quando os cidadaos e governos se envolvam em debates sobre
politica.

Como ja ressaltado novas formas de participagdo social antes reivindicadas
pela sociedade foram incorporadas pela CF 1988, permitindo que fossem inseridas
em legislacbes derivadas, proporcionando o desenvolvimento de um desenho
institucional mais democratico e descentralizado com realce para a presenca da
sociedade na gestao publica.

Com esse processo de regulamentagao da participagado desencadeada pela CF
1988, merece destaque a Lei 10.257 de 10/07/2001 denominada Estatuto da Cidade
que regulamenta o capitulo sobre a politica urbana da Carta de 1988 e, também,
estabelece suas diretrizes gerais. No seu art. 2°, inciso Il, consta da Lei que a politica
urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, isso mediante uma gestdo democratica com
participagado da populacao e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagdo, execugdao e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.

Ao Estatuto da Cidade coube dispor sobre a obrigatoriedade e as condi¢des da
participagao direta no planejamento e na gestao das cidades. Assim, com o Estatuto
da Cidade, o Planejamento Urbano e o Urbanismo tém-se como eixo a viabilizagéo de
praticas de cidadania em mao dupla (governo e sociedade), incorporando a
participagao de todos os cidadaos.

O regulamento projetou-se como uma expressdo de cidadania, na qual o
pensar sobre as cidades e seus espacos fisico-sociais passa, obrigatoriamente, pela
participagao politica e pela acao cidada das comunas. Parte-se assim, da hip6tese de
que a utilizacao do Estatuto da Cidade como instrumento orientador da formulagao e
execucao de politicas voltadas para o ordenamento e gestdo urbana venha a
constituir-se um exemplo da nova compreensao de planejamento.

O Estatuto da Cidade é a proposicao do desafio de reconstrucdo da ordem
urbanistica, sob novos principios, métodos, concepgdes e instrumentos de Politica
Urbana (XAVIER, 2012). Nele enfatizou-se a participacdo popular de maneira
insistente, reiterando o principio em sete artigos diferentes (art. 2° e inciso Il e XIlI, art.

4° e incisos lll e V, art. 33 e inciso VIII, art. 40 e §4° inciso |, art. 43 e incisos | a V, art.
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44, art. 45 e Art. 52 e inciso VI)3, de um total de cinquenta e oito, de forma direta,
sendo essa uma das virtudes do Estatuto.

Concordando com Xavier (2012), entende-se aqui o Estatuto da Cidade como
um instrumento da nova politica urbana, que convoca o desenvolvimento iminente dos
municipios e tenta frear a reprodugao histérica das desigualdades sociais, fruto do mal
gerido processo de expansao urbana brasileira.

As estruturas presentes nas cidades de diferentes tamanhos espaciais, perfis
econdmicos e regides diversas sao reconhecidos na literatura e, expressadas pelas
condi¢des de vida diversas nas areas centrais e periféricas; na divisdo geografica
entre morro e asfalto; na reparticdo entre a cidade legal, rica e com infraestrutura e a
cidade ilegal, pobre e sem acesso aos equipamentos urbanos e nas oportunidades de
trabalho ou lazer.

Pode-se, em face de tudo isso, admitir que o Estatuto foi um avango, enquanto
marco juridico, que enquadra o Prefeito em delito de improbidade administrativa pelo
nao cumprimento do disposto referente a obrigatoriedade de participagédo popular
direta quando das discussdes do plano diretor*. Contudo é forgoso reconhecer que o
Estatuto é vazio em quase todas as passagens em que se refere a participagéo, ou é
de maneira indefinida, admitindo-se uma interpretacdo que privilegie um processo
deliberativo ou consultivo, ou entdo num claro viés de carater consultivo.

Por outro lado, o Estatuto da Cidade impbde a obrigatoriedade de alguns
municipios elaborarem seu Plano Diretor®, conceituado em nivel constitucional a
condicdo de “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséao

urbana”, capaz de “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e

3 Destaca-se aqui o Art. 2° inciso II e o Art. 4° inciso I1, f, referentes a gestio democratica por meio da participagio
popular e a gestdo or¢amentaria participativa como instrumento do planejamento municipal que estdo relacionados
a este estudo.

4 Art. 48 e 49 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.

5 Consta da LEIn° 10.257, de 10 de julho de 2001, art. 41 que o plano diretor é obrigatorio para cidades:

I — com mais de vinte mil habitantes;

II - integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

IIT — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4o do art. 182 da Constituig¢do
Federal,

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos.
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garantir o bem- estar de seus habitantes”, conforme previsto no caput e no § 1° do Art.
182 da Constituicao Federal.

O Plano Diretor pode ser entendido como um conjunto de principios e regras
orientadoras da agao dos agentes que constroem e utilizam o espago urbano, com o
objetivo de garantir o desenvolvimento das fungdes econdmicas, sociais e ambientais
do municipio, gerando um ambiente de inclusdo socioeconémica de todos os cidadaos
e de respeito ao meio ambiente.

Observa-se que o direito a participagéo social se transforma em requisito legal
obrigatério para a instituicdo do Plano Diretor e a fiscalizagado de sua implementacgao
tanto no ambito do Executivo Municipal e da Camara dos Vereadores. Para tanto, o
Estatuto da Cidade aponta os mecanismos de participagao social no Plano Diretor
garantindo a promogao de audiéncias publicas e debates com a participagdo da
populagdo, com a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos e o
acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

E nesse contexto, capitaneado pelas prerrogativas do Estatuto da Cidade que
dispbe sobre o planejamento municipal como instrumento da politica publica
utilizando-se de uma gestao orgcamentaria participativa (Art. 4, lll, da Lei 10.257/2001),
que o Orgamento Participativo (OP), objeto de destaque nesta pesquisa, € criado
como uma das mais inovadoras experiéncias democraticas, reconhecido por ser
capaz de viabilizar os pressupostos mais centrais das perspectivas normativas da
democracia, com a inclusdo politica e a promogao da justica social (DIAS;
ALLEGRETTI, 2009).

Vale lembrar que nas palavras de Souza (2016, p. 338) “o orgamento publico é
um dos instrumentos mais importantes, assim como um dos mais corriqueiros de
gestdo da vida econdmica das coletividades politicamente organizadas”. E o OP
ocupa lugar de destaque nos estudos sobre as inovagdes democraticas por viabilizar
a inclusao social e a promogéao social (LUCHMANN, 2014).

Como ja fora lembrado, no Brasil o orgamento participativo ganhou notoriedade
pela primeira vez na cidade de Porto Alegre no Rio Grande do Sul, em resposta a uma

proposta dos conselhos populares ao entéo prefeito da cidade®. Outro exemplo de OP

6 Ver Avritzer (2002, p. 569/570) (...) “A proposta de orcamento participativo surge como resposta a uma proposta
de conselhos populares feita pelo prefeito de Porto Alegre pelo P.D.T., Alceu Collares, no inicio da sua gestdo as
associagoes de moradores da cidade em Marco de 1986. Collares, o primeiro prefeito eleito democraticamente
depois do periodo autoritario, propds as associagdes comunitarias uma forma de participag@o da populagdo na sua
administragdo (Baierle, 1998). Em uma reunido em Margo de 1986, a Unido das Associacdo dos Moradores de
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analisado pela literatura, colocado aqui em destaque por ter ocorrido no Estado da
Bahia, foi em Vitéria da Conquista’, investigado na tentativa de identificar as
caracteristicas e avaliar se esse instrumento democratiza a gestdo e se pode
contribuir para o aumento da eficiéncia.

Ressalta-se que o processo de criagdo do orgamento participativo como um
processo de deliberacédo sobre o orgamento esta ligado a agdo de multiplos atores e
a superposicao de dois componentes: a existéncia de novos elementos culturais ao
nivel das comunidades locais, a exemplo do ocorrido em Porto Alegre como sera visto
adiante no capitulo Il, e a capacidade da sociedade civil brasileira de recuperar a ideia
da cidadania e incorpora-la na Constitui¢ao.

A participagao social no OP, no plano plurianual participativo (PPA-P), em
audiéncias publicas e em diversos conselhos de politicas publicas e conferéncias
nacionais de politicas publicas tem possibilitado que atores sociais desempenhem
atividades de protagonistas em determinados processos decisoérios na articulagéo
com o Poder Publico e suas instituicoes.

Acrescenta-se a isso que uma participagao social igualitaria da sociedade civil
junto ao Estado na discussdo de questbes publicas a partir de um processo
comunicativo de construcdo de consensos propicia a ampliagao do dominio publico
(esfera publica) ao incorporar novos temas, problemas e reflexdes que passam a ser
objeto de um dialogo pautado na argumentagao racional de carater publico e coletivo
e nao mais tratados ou relegados ao ambito somente do espaco privado.

Assim, quando os cidadaos participam do processo de tomada de decisao,
presume-se que assumam para si a responsabilidade e o compromisso pela
implantagdao dos resultados almejados e pelo monitoramento e avaliagdo daqueles
que foram efetivamente alcangados. Acredita-se que um contexto que viabiliza a
democracia participativa, como o OP, pressupde a existéncia de espagos publicos em
que haja a participagao ativa da sociedade civil no processo de tomada de decisoes,
por meio de um processo dialdgico, deliberativo, publico e de construgdo de

consensos.

Porto Alegre (UAMPA), respondeu a proposta de Collares nos seguintes termos: ‘o mais importante na Prefeitura
é a arrecadagio e a defini¢do de para onde vai o dinheiro publico. E a partir dai que vamos ter ou niio verbas para
o atendimento das reivindica¢des das vilas e bairros populares. Por isso queremos intervir diretamente na defini¢ao
do orgamento municipal e queremos controlar a sua aplicagdo (UAMPA, 1986)’”".

7 A experiéncia do or¢amento participativo em Vitoria da Conquista inicia-se em 1997,ap0s a eleigio e posse de

prefeito do Partido dos Trabalhadores (PT) para a gestdao 1997-2000 (NOVAES, 2011).
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Evidencia-se, também, a possibilidade de desenvolvimento de um formato de

gestao publica mais democratica e colaborativa, como vislumbra a presente pesquisa,

em que o Governo local descentraliza sua administragdo junto a sociedade civil,

conferindo aos envolvidos a chance de estabelecer novas capacidades cognitivas,

para a agéo coordenada nas etapas do ciclo de planejamento.

E nesse contexto que o presente estudo analisa a participagdo social como

instrumento de gestdo orgamentaria democratica, indicando como aquela ocorre no

municipio de Euclides da Cunha e apontando o orgamento participativo como

ferramenta de inovacao institucional que propicia uma distribuicdo eficiente dos

recursos publicos.

A partir dessa reflexdo tedrica foram definidas as seguintes premissas:

a

Q

A democracia no Brasil caminha para o seu amadurecimento, com a
consolidagao das instituigdbes democraticas®, convivendo com conceitos
e experiéncias da democracia representativa, ao lado da democracia
deliberativa e da democracia participativa;

O orcamento publico € uma fonte de informacao que pode ser utilizado
pela sociedade civil para dirimir desigualdades;

O orcamento participativo pode ser definido como um exemplo de
“‘encontro” entre a sociedade civil e o Estado, na tentativa de romper com
modelos de gestao patrimonialistas, com o nepotismo, o clientelismo, a
corrupgao e outros males.

O OP democratiza a gestao publica e deve ser visto como instrumento

de viabilizagao do planejamento do governo local.

Assim, com base nessas premissas, no referencial teérico apresentado e na

proposta de pesquisa deste trabalho, definiram-se as seguintes questdes:

(i)

(ii)

A adocdo do PPA-P efetivamente democratizou a gestdo publica
municipal?
Como se da o processo de elaboragdo do orgamento publico no

Municipio? Ha participagao social na gestao orcamentaria?

8 Essa premissa se sustenta como grande valia em defesa da democracia, tendo em vista a Ultima eleigdo para
presidente em 2018 com a polarizagdo politica no Pais. Acrescenta-se a isso a crenga na existéncia de instituicdes
comparativamente robustas do Brasil, que incluem um Judiciario altamente independente, um sistema politico
federativo descentralizado e um Congresso muito fragmentado.
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(i)  Quais os critérios para distribuicdo dos recursos? A implementagéo de
um modelo de OP possibilitaria melhor distribuicdo dos recursos
publicos?

Com as perguntas acima, definiu-se um caminho para a proposta de
investigacéo, ou seja, estabeleceu um fio condutor para a pesquisa de modo que o
mesmo seja claro, preciso e conciso. Assim, o trabalho centra-se na identificacéo e
analise dos fatores condicionantes para a consolidagdo de uma pratica de gestéo
orcamentaria participativa no Municipio de Euclides da Cunha/BA.

A partir da analise do processo Orgcamentario no municipio, foi possivel
diagnosticar como se manifesta a participagéo social, identificando se ha participagéo
na elaboragao da Lei Orgamentaria Anual e seu processo de gestdo na alocagao dos
recursos publicos em Euclides da Cunha. Buscar-se-a definir que variaveis sao
necessarias para que exista adesao ao processo participativo e que fatores sao
indispensaveis para que esse processo va a dire¢ao almejada da autonomia.

Levando em consideragao a escolha do roteiro seguido, esta dissertagao esta
estruturada em mais quatro capitulos, além dessa introdugdo e das consideracoes
finais.

No capitulo | busca inicialmente uma conceituacao/caracterizagdo do termo
democracia e sua relacao frente a tematica da participacao social. Apresentam-se os
beneficios e perigos do processo democratico na visao de alguns pensadores. Em
seguida, apresentar-se-ao algumas discussdes sobre as diferentes concepgdes da
democracia representativa e da democracia participativa e, por fim, discutir-se-a a
respeito do papel das politicas publicas e do planejamento participativo na
redemocratizagao da gestao.

O capitulo Il examina a participagao social como instrumento de gestao
orcamentaria eficiente e redistributiva dos recursos publicos. Assim, aborda a
participagdo social em suas diversas categorias, os desafias para consolidacado da
participagao social como elemento integrador e eficaz da gestao orgamentaria e o ciclo
do Orgcamento Publico no Brasil. Também, acrescenta-se nesse contexto o Orgamento
Participativo como parte precedente para uma gestdo democratica tendo como
parametro de analise as experiéncias no Brasil.

No capitulo Ill € apresentado inicialmente o caminho metodoldgico adotado na
pesquisa, reafirmando a importancia da utilizagdo de um rol de documentos idéneos

que possam expressar a verdadeira realidade do objeto pesquisado. Segue-se com a



23

contextualizag&o sobre o Municipio de Euclides da Cunha/Ba (localizag&o geografica,
dados populacionais e econdmicos), com énfase na dinamica de elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual e complementa-se com uma discussdo em torno do poder de
decisao do Legislativo no uso dos recursos publicos, elencando os atores envolvidos
e as forgcas que articulam suas representacoes.

O capitulo IV, por sua vez, analisa-se a iniciativa de fomentar a participacao
social no planejamento local, como ocorreu na elaboragédo do PPA Municipal 2014-
2017/2018-2021, buscando delimitar o tipo de participacdo social efetivamente
disponibilizada e o papel da sociedade nesse processo. Para que isso possa ser
possivel, destaca-se a possibilidade de construgdo de um dialogo para formagao de
consenso, vislumbrando os pressupostos para implantacdo de uma gestdo
orgcamentaria participativa no Municipio. Por fim, &€ proposto uma metodologia
adequada de OP como produto final.

Nas consideracgdes finais € exposto uma sintese dos elementos constantes no
texto do trabalho, como também é apresentado as conclusdes acerca dos resultados

obtidos com esta investigagao.
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CAPITULO | - Movimento democratico na formulagao de politicas publicas.

Nesta secao o conceito de democracia é apresentado como nao estatico, com
multiplas variantes de natureza ndo definida. Se preserva uma abordagem que
valorize a participagao social na gestao publica, apresentando os beneficios e perigos
do processo democratico na visdo de alguns pensadores.

A ideia é expor as discussdes sobre as diferentes concepg¢des da democracia
representativa e da democracia participativa, ressaltando que ambas podem existir
juntas. Para tanto, entende-se que a fungéo da participagdo na sociedade é educativa
e que quanto mais o cidadao participa da vida politica mais capacitado ele se torna.
Por fim, argumenta-se a respeito do papel das politicas publicas e do planejamento

participativo na redemocratizagdo da gestéo.

1.1 Democracia: para além dos conceitos.

Entende-se que a democracia assumiu um lugar de destaque no campo politico
durante o século XX como um regime politico “desejavel”’, sendo um tema abordado
pela literatura sob um aspecto histérico e/ou classificatorio, distinguindo as diversas
formas por meio das quais esta (democracia) se revela.

Pateman (1992) representa a teoria democratica como o resultado de um
acontecimento intelectual do século XX, qual seja o desenvolvimento da sociologia
politica, e de um evento historico, a emergéncia de Estados totalitarios. Acrescenta a
autora que a democracia esteve pautada por movimentos sociais, atores politicos,
governos e tedricos, que buscavam compreender e explicar os fendmenos que lhes
eram contemporaneos através da critica ao autoritarismo e da ampliagcdo da
participagao.

E neste intelecto do século XX que se trava uma intensa disputa em torno da
questao democratica, que eclodiu ao final de cada uma das guerras mundiais e ao
longo do periodo da guerra fria, envolvendo debates em torno da desejabilidade da
democracia e das suas condigdes estruturais. Como observado por Santos (2009), tal
debate foi resolvido em favor da aspiracdo da democracia como forma de governo
inevitavel.

Fiel a esta linha histérica de pensamento, Sen (1999) enfatiza que o
reconhecimento da democracia como um sistema universalmente relevante, que se

move na dire¢cdo de sua aceitacdo como um valor universal, € uma grande revolucao
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no pensamento e uma das principais contribuicdes do século XX. E importante
ressaltar que o autor entendia que a democracia foi a “coisa” mais importante ocorrida
naquele século.

E dai, destaca-se que nos anos 1980, nenhum governo, partido ou movimento
social de massa declarou-se ndo democratico, ou ndo incluiu em seus documentos a
defesa da democracia no cenario mundial. Neste periodo, esta foi a principal
motivagcdo dos grupos sociais, em suas variadas formas, na busca por mais justica
social, na distribuicao de recursos e liberdades individuais.

Por outro lado, na visdo de Lucas (1985) a democracia oferece perigos a
sociedade, uma vez que suas instituicdes produzem o efeito de colocar o pobre contra
o0 rico, 0 preguicoso contra o trabalhador, o apatico contra o entusiasmado. O autor
afirma que a doutrina democratica tem como consequéncias introduzir uma nota de
inveja igualitaria em toda a forma de superioridade, e, como todas as formas de
governo, “a democracia pode ser injusta” (LUCAS, 1985, p. 199).

Corrobora essa argumentacgao, a ideia de que a democracia se mostra divisora
de uma sociedade, criando facilmente partidos e faccbes, e estes, uma vez
estabelecidos, polarizarao a opiniao e impedirdo que haja solugdes sensatas para os
problemas correntes. Assinala Mill (1981, p. 68) que “um dos maiores perigos,
portanto, da democracia, consiste nos interesses sinistros dos detentores de poder”.

Assim, os interessados em uma demanda formam uma coalizdo, negociando
apoio a temas que lhe dizem respeito, pelo seu apoio a questdes de interesse aos
outros, necessitando de uma sociedade unida para suportar essa politicagem
engendrada pela democracia (LUCAS, 1985).

E neste contexto desigual emergindo pelo viés democratico que Bobbio (1986)
argumenta que é preciso colocar em condi¢des iguais os que sao chamados a decidir
ou eleger os que deverao decidir, como condi¢ao indispensavel para realizagdo da
democracia. Essa condigdo, segundo o autor, € a garantia dos direitos de liberdade,
de opinido, de reunido, de associagdo e outros derivados do reconhecimento
constitucional dos direitos ditos “inviolaveis”.

Acrescenta-se a isso, que o processo democratico se caracteriza pela restricao
das formas de participagao e soberania ampliada em favor de um consenso em torno
de um procedimento eleitoral para formacao de governos. Resultado desse método é

a democracia representativa, instalada em pleno vapor no Brasil, no qual decisdes
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sdo tomadas por um grupo de representantes eleitos pela coletividade, geralmente
por meio de processos especificos definidos por lei.

Para Mill (1981) os perigos dessa democracia representativa encontram-se na
ignorancia dos governantes e da opinido publica que o controla, bem como a
legislagcéo criada por parte da maioria numérica e nao pelo todo. Sugerindo que a
democracia pura € o governo de “todo o povo pelo povo todo”, sinbnimo da igualdade
dos cidadaos.

Argumenta Mill (1981) que existem duas ideias completamente diferentes que
sdo confundidas sob o nome de democracia: (i) a ideia de democracia pura, tendo
como definigdo o governo do povo inteiro pelo povo inteiro de maneira geral e, (ii) a
democracia, como é comumente concebida e praticada atualmente, € o governo do
povo inteiro por uma mera maioria, exclusivamente representada.

A democracia representativa tem fundamentos na teoria de Schumpeter (1984),
que carrega uma perspectiva do seu funcionamento como sendo um método politico
capaz de possibilitar certo tipo de organizagao institucional. O autor considera a
democracia unicamente como uma forma através da qual os cidadaos elegem seus
governantes por meio do que se identificou como o principal método democratico, isto
é, o voto.

Na mesma linha de pensamento da teoria Shumpeteriana, Bobbio (1986) se
aproxima do autor ao argumentar que a democracia se denota por regras primarias
ou fundamentais que estabelecem quem apresenta-se autorizado a tomar as decisdes
coletivas e quais os procedimentos. Para Schumpeter os participantes integrais do
processo deliberativo sdo os membros das elites politicas nos partidos e em cargos
publicos.

Na teoria Shumpeteriana a democracia se caracteriza muito mais pela
concorréncia organizada pelo voto do que pela soberania do povo, ou o sufragio
universal, como afirma a teoria classica. Este pensamento qualificava o
ultraconservadorismo autoritario que prevaleceu entre os “tedricos das elites”,
afirmando que a democracia € a livre competicao pelo voto, comparando-a com as
forcas de mercado na esfera econémica.

Importante elencar aqui algumas definigdes formuladas por Schumpeter
(1984), para entender seu pensamento democratico como método: (i) A democracia é
um método politico, ou seja, certo tipo de arranjo institucional para se alcangarem

decis@es politicas - legislativas e administrativas -, e, portanto nao pode ser um fim
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em si mesma, ndo importando as decisdes que produza sob condi¢des historicas
dadas; (ij) método que uma nagéo usa para chegar a decisdes; (iiij) acordo institucional
para se chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de decisédo
através de uma luta competitiva pelos votos da populagao; e (iv) livre competi¢cao pelo
voto livre.

Nesta concepg¢ao, a democracia é tratada enquanto um regime ou sistema
politico baseado num conjunto de normas prescritas para governantes e eleitores que
visam regulamentar a escolha dos segmentos que deverao, por periodo previamente
acordado, gerir a estrutura do Estado. Essa visdo de democracia colide, também, com
a nogao de soberania popular sustentada pela teoria democratica tradicional, ja que,
de acordo com Schumpeter (1984), o povo néo exerce o poder.

Quanto a participacao ela fica restrita, e o sufragio ndo precisa ser universal,
ele deve ser suficiente para manter a maquina eleitoral. Portanto, os objetivos da
sociedade devem ser formulados por lideres, por uma elite que seja politicamente
atuante, que possa devotar-se ao estudo dos problemas sociais relevantes e seja
capaz de compreendé-los. Aos eleitores cabe apenas decidir qual grupo de lideres
(politicos) ele deseja para levar a cabo no processo de tomadas de decisdo. Ou seja,
os eleitores ndo decidem nada, apenas escolhem (SCHUMPETER, 1984).

Schumpeter (1984) reconhece que no método eleitoral a maneira de alcangar
a lideranga politica através da competicao pelo voto, inclui fenbmenos econémicos
que ele chama de concorréncia “injusta” ou fraudulenta ou de restricdo da
concorréncia. Afirma o autor que “o primeiro e principal objetivo de cada partido €
sobressair-se em relacdo aos outros para chegar ao poder ou se manter nele”
(SCHUMPETER, p. 348, 1984).

Se por um lado Schumpeter vai dar mais énfase a democracia como um método
politico de participagao restrita exercida apenas mediante o voto, por outro Robert
Dahl (2005) em contraposi¢ao aos “elitistas”, vai expressar que o pluralismo societal,
entendido como a igualdade de acesso e de controle aos recursos de poder
socioecondmicos e de coergao é o principal fator a favorecer a democracia.

Para Dahl (2001), a democracia proporciona oportunidades para: (i)
participagao efetiva: todos devem ter oportunidades iguais e efetivas para expor suas
opinides; (i) igualdade de voto: todos os votos devem ser contados iguais; (iii)
aquisicao de entendimento esclarecido: cada membro deve aprender sobre as

politicas e suas provaveis consequéncias; (iv) exercer o controle definitivo do
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planejamento: os membros devem decidir como e quais as questdes que devem ser
colocadas no planejamento; e (v) inclusdo dos adultos, todos os adultos residentes
permanentes deveriam ter o pleno direito a participacao efetiva.

Na légica argumentativa de Dahl ha o controle mutuo de liderangas politicas,
pois a competitividade é aberta e o controle final fica a cargo do eleitor, através de
eleigdes regulares e periodicas, sendo estes considerados politicamente iguais, mas
nao com o mesmo poder. A democracia passa a ser entdo o fruto de relacbes
estratégicas, num balangco entre custo e beneficio feito pelos atores, sendo o voto
indispensavel.

Assim, Dahl (2005) evidencia a agéo dos atores como a principal variavel da
democracia, pois, a competi¢cdo pelo voto gera, na medida do possivel, uma maior
tolerancia ao adversario, a oposi¢cao, um equilibrio entre as forgas, ja que um nao
elimina o outro. Neste ponto, o autor segue o0 argumento de democracia como método
politico de Schumpeter, tendo as eleicdes como ponto central e como mecanismo de
controle, ndo somente dos nao lideres para com os lideres, mas também entre lideres.

Na trilha das teorias pluralistas, para que existam eleicdes competitivas, claras
e inclusivas, ha que se terem condi¢des de liberdade e garantias politicas primarias,
como a de manifestacido de opinides. As liberdades relevantes sao as de expressao,
informacéao e de associacao, elas que garantiriam o tipo de eleigado acima mencionado
com estabilidade em longo periodo e consequentemente um aumento da esfera
publica (DAHL, 2005).

Ainda, na teoria de Dahl (2001), a democracia tem pelo menos dez vantagens
em relagao a qualquer alternativa viavel: ajuda a evitar o governo de autocratas cruéis
e corruptos; garante direitos essenciais; garante uma liberdade mais ampla; a
autodeterminacdo em moldar a vida conforme principio préprios; propicia uma
autonomia moral; promove o desenvolvimento humano pleno; a protecdo dos
interesses pessoais essenciais; a igualdade politica; a busca pela paz® e a
prosperidade.

Com todas essas vantagens aponta-se para uma questdo fundamental no

entendimento da democracia enquanto relagdes histéricas em que se emerge na

° Bobbio (1986) e Dahl (2001) argumentam que nenhuma guerra eclodiu entre Estados dirigidos por regimes
democraticos. Esta constatagdo representa, para os autores, uma vantagem da democracia frente a qualquer outra
alternativa viavel.
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modernidade como um modelo politico-social, incontestavel em alguns momentos°,
de dificil oposicdo em diversas nagdes. Na pratica a democracia jamais correspondeu
a seus ideais, mas € eminente ndo perder de vista os beneficios que tornam a
democracia mais desejavel que qualquer alternativa viavel a ela.

Ha reconhecidamente uma crise de representatividade e para supera-la ou
contorna-la torna-se necessario buscar novas fontes de legitimidade capazes de
favorecer as virtudes democraticas e avancar na construcao de novos dispositivos
institucionais que incentivem maior protagonismo da sociedade civil na gestao publica.

Portanto, o que se defende aqui é a busca de uma democracia de qualidade
garantido que todos os cidadaos de fato possam usufruir de seus direitos de participar
politicamente, n&o sé por meio do voto, mas também assegurando a possibilidade de
organizagao, de associagao, de manifestagéo, de protesto, de liberdade de expressao
e de pressao frente aos politicos.

Essa busca da resisténcia democratica se sustenta para evitar o governo de
autocratas cruéis, a pratica da censura, a perseguigao politica e a supressado de
direitos constitucionais, como ocorreu no Brasil no periodo do regime militar’". Como
afirma Levitsky e Ziblatt (2018, p. 194) “ha uma percepgao crescente de que a
democracia esta recuando em todo mundo” e é preciso fortalecer as grades de
protecdo com a participacao social.

Desta forma, participacdo e deliberagdo constituem os principais valores
democraticos a serem perseguidos, donde se deseja que a sociedade possa

influenciar no processo decisério salvaguardando o futuro do regime democratico.

1.2 Democracia Representativa x Democracia Participativa: participagdao como
tendéncia necessaria.

Rennd, Smith, Layton e Pereira (2011) argumentam que a participacao cidada é
a base dos sistemas democraticos de governo. Para os autores sem a participacao
ativa e robusta de um amplo numero de cidadaos a democracia logo perde a vitalidade

e as elites podem passar a representar segmentos estreitos da sociedade.

10 Como descrito por John Randolph Lucas, Democracia e participagcdo (1985, cap. XII), quando diz que a
democracia pode ser injusta (p. 199); a democracia ¢ incompetente e inconstante (202); a democracia ¢ filistéia
(203); a democracia ¢ igualitaria e injusta (203).

1O regime militar durou 21 anos (1964-1985). No Brasil teve seu inicio com o golpe militar de 31 de margo de
1964, resultando no afastamento do Presidente da Republica, Jodo Goulart, e tomando o poder o Marechal Castelo
Branco. Este golpe de estado, caracterizado por personagens afinados como uma revolugdo instituiu no pais uma
ditadura militar, que durou até a eleicdo de Tancredo Neves em 1985.
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Na visdo de Bobbio (1986) a democracia representativa e democracia direta
(participativa) ndo sao dois sistemas alternativos, ressaltando que podem existir
juntos, no sentido de integrar-se reciprocamente. O autor descreve que a democracia
representativa significa que as deliberagdes coletivas, cujas decisdes dizem respeito
a todos, ndo sdo tomadas por aqueles que fazem parte dela, mas por pessoas eleitas
para esta finalidade. Ja na democracia direta “o individuo participa ele mesmo nas
deliberagdes que Ihe dizem respeito” (BOBBIO, 1986, p. 51).

No entanto a democracia representativa esta permeada por uma aparente
contradigdo no aspecto deliberativo, tendo em vista que ao instigar os cidadaos a se
interessarem pela vida publica, quando sao convocados para eleicdo dos
governantes, eles proprios sdo praticamente excluidos de qualquer poder ou agao
eficazes no processo de tomada de decisao politica.

Para Smith (2009), essa distancia entre o ato de votar e as decisées tomadas
em nome dos eleitores ajuda a explicar a crescente desconexao dos cidadaos dos
seus representantes politicos e das instituicdes democraticas. Neste aspecto, Santos
(2009) argumenta que é necessario democratizar a propria democracia para que nao
seja somente um “slogan da moda” adotado universalmente, porém vazio de
conteudo.

Contudo, se percebe que o distanciamento — a n&o participacdo — promove na
pratica sérias dificuldades relacionadas a auséncia de reatividade dos representantes
eleitos frente aos seus eleitores e contribui para o aumento do descrédito e
desconfianga da populagado naqueles. Os cidadaos tendem a se desinteressar do bem
publico e a se abster “de votar nas eleigbes, ou as abordam unicamente dos pontos
de vista de seus interesses e caprichos de consumidores” (RANCIERE, 2014, p. 96).

Soma-se a isso que o sistema politico representativo ndo garante, pelo método
de tomada de decisao pela maioria, que identidades minoritarias tenham a expressao
de seus interesses, valores e preferéncias na agenda governamental com a mesma
facilidade que outros grupos de interesses mais fortalecidos (SANTOS, 2009).

Souza (2006), assim caracterizou a democracia representativa:

(...) € um sistema “esquizofrénico: ao mesmo tempo em que exclui as pessoas
das decisbes fundamentais e as socializa de tal modo que elas se tornam
alienadas e apaticas (...), obriga-se a legitimar o sistema “ativamente”, por meio
do voto e, de tempos em tempos, também mediante “alguma participagao” — e,
quando as pessoas se mostram politicamente indiferentes e pouco dispostas
até mesmo a essa pequena participagao, ou até mesmo a votar, ou votam de
modo “surpreendentemente ruim”, ndo faltam aqueles que dizem que a
populacao é “estupida” e “ndo sabe votar”. Com isso, reforga-se o preconceito
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de que nao é prudente que a massa tenha muito poder e participe muito,
realimentando-se todo o circulo vicioso. Ou seja: participagdo sim.."mas ndo
muita”. (SOUZA, 2006, p. 51).

Neste contexto, Pateman (1992) pondera que para existir uma forma de
governo democratico é imprescindivel a existéncia de uma sociedade participativa,
isto €, uma sociedade na qual todos os sistemas politicos tenham sido democratizados
em que a socializagdo possa ocorrer em todas as areas. Para a autora a democracia
nao se limita ao exercicio do voto.

Essa consideracdo diz respeito a limitada capacidade da democracia
representativa em proporcionar aos eleitores uma verdadeira participagdo no
processo de selecdo das opcdes de escolha que serdo oportunamente postas a
confirmacao da coletividade, por exemplo, nas eleicdes. Tal constatagcdo evidencia
como recursos e oportunidades tornam-se aspectos centrais para compreender a
acao coletiva e especificar, em termos estruturais, as condicdes sob as quais ocorre
a mobilizagao social.

E importante ressaltar que a tendéncia histérica predominante e caracteristica
€ a opressao, no sentido de que sempre existem grupos minoritarios dominantes, que
tentam impor-se a maioria e fazer dela o sustentaculo de seus privilégios. Tal contexto
expde que nao existe participagcdo dada, doada, preexistente, mas sim conquistada
num contexto de esforgo conscientizado das tendéncias histéricas contrarias (DEMO,
2002).

Como assinalou Dahl (2001) o governo representativo ndo se originou como
pratica democratica, “a representacdo ndo era democratica: era uma instituigdo nao
democratica, mais tarde enxertada na teoria e na pratica democratica” (DAHL, 2001,
p. 118 e 119). Concorda Demo (2009), ao afirmar que para uma comunidade ter voz
e vez precisa organizar-se, salientando que o exercicio de regras democraticas de
jogo é importante para se adquirir o habito, pois democracia da muito trabalho.

O filésofo Jacques Ranciére (2014) argumenta que nao existe o termo
democracia no singular, o que existe € uma variedade de possibilidades democraticas

necessarias em todos os niveis de poder. O autor descreve que:

[...] A palavra democracia nao foi inventada por um académico preocupado em
distinguir por meio de critérios objetivos as formas de governos e os tipos de
sociedades. Ao contrario, foi inventada como termo de indistingéo, para afirmar
que o poder de uma assembleia de homens iguais s6 podia ser a confusédo de
uma turba informe e barulhenta, que equivalia dentro da ordem social ao que
€ o caos dentro da ordem da natureza. Entender o que democracia significa é
entender a batalha que se trava nessa palavra: ndo simplesmente o tom de
raiva ou desprezo que pode afeta-la, mas, mais profundamente, os
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deslocamentos e as inversdes de sentido que ela autoriza ou que podemos nos
autorizar a seu respeito. (RANCIERE, 2014, p. 117)

Vale frisar, que a participacao tem um papel precipuo no fortalecimento do

vinculo entre a sociedade e o Estado, sendo uma contribuicdo importante para a

melhora do senso critico dos cidad&os e do sistema democratico. Rousseau (1997),

considerado um grande tedrico da democracia participativa'?, argumentava que

gquanto mais o cidadao participa da vida politica, mais capacitado ele se torna,

observando que a funcao da participacéo na sociedade é educativa.

No caso da participagao, houve inimigos declarados no pensamento politico do

século XX, especialmente os tedricos elitistas da democracia (citados no capitulo 1.1).

Souza (2006) faz uma sintese das oposi¢cées a democracia participativa por parte dos

defensores da democracia representativa, elencando quatro pontos devidamente

contra argumentados pelo autor que defende a participagao social, como demonstrado

no quadro 1.

Quadro 1 - Democracia direta: oposi¢do e argumentos favoraveis

Oposic¢oes a participagao

Contra-argumentos a seu favor

A maioria das pessoas nao deseja o fardo de

uma participagao politica.

O desinteresse pela vida publica se justifica na
sucessao de escandalos de corrupgdo. A mudanca
de comportamento depende da incorporacdo de
cidaddos a uma vida publica ativa (exemplo do

orgamento participativo de Porto Alegre).

Os cidadaos comuns nao estdo preparados
tecnicamente para opinar e decidir sobre

assuntos politicos.

E preciso transmitir ao cidaddo informac&o técnicas

suficientes e imprescindiveis para tomada de

decisdo, pois estes conhecem as reais

necessidades dos homens e mulheres “comuns”.

A democracia direta é inviavel em coletividade

de grandes centros.

A descentralizagdo territorial, o expediente da
delegacédo e o emprego macico de modernas
tecnologias de comunicagdo e informagédo s&o

artificios que servem para contornar esse obstaculo.

A democracia representativa & superior a
“democracia dos antigos” visto que esta nédo

era perfeita.

A democracia grega serve apenas como fonte de

inspiragdo na busca da igualdade politica.

FONTE: Souza (2006).
ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2018.

12 Conforme Carole Pateman (1992, p. 35) “O contrato social é vital para a teoria da democracia participativa”. A
autora argumenta que na teoria de Rousseau podem-se encontrar as suposigdes fundamentais a respeito do papel
da participagdo de um Estado democratico.



33

Percebe-se, como elencado no quadro 1, que os defensores do sistema
representativo argumentam que a participacdo nao seria desejavel uma vez que néo
€ viavel que todos tenham esse direito advogando a legitimidade das decisbes
tomadas por aqueles eleitos pelo coletivo, como também sob os angulos da eficacia
e eficiéncia entendendo que os técnicos seriam os unicos capazes de deliberarem
racionalmente.

Entretanto, conforme argumenta Souza (2006, p. 400) “os fiascos e fracassos
da democracia representativa” fortaleceram a democracia participativa nos dias atuais
e isso se deve aos escandalos de corrupcéao, ineficiéncia e falta de transparéncia do
sistema representativo. Para o autor é necessario aos politicos profissionais se
adaptarem a uma “governancga aberta a participagao”.

Para Avritzer (2016) uma politica de extensao da participagao social na area de
infraestrutura, por exemplo, desencoraja a corrup¢gdo uma vez que obrigaria a uma
publicizagcdo das agdes e propiciaria a democratizacao ao acesso de bens publicos
pela sociedade.

Nesta linha de pensamento, para Bordenave (1987) a democracia participativa
tem o condao de promover a escalada da populagao a niveis cada vez mais elevados
de participagao decisoéria, acabando com a divisao de fungbes entre os que planejam
e decidem na parte de cima e os que executam e sofrem as consequéncias das
decisbes embaixo.

Desta forma, verifica-se que uma ativa participacdo democratica na gestao
publica tem o potencial de fomentar a formulagao de politicas publicas eficientes e que

atendam os desejos da populagao, com distribui¢ao eficiente dos recursos publicos.

1.3 Politicas publicas e o planejamento participativo pela redemocratizagao.

Para entender a formulagao de politicas publicas busca-se aqui, também, explicar
as inter-relagées entre o Estado, a politica, a economia e a sociedade. Entende-se
que toda politica publica € um mecanismo de mudanga social, orientada para
promover o bem-estar de segmentos sociais, principalmente os mais destituidos,
devendo ser um mecanismo de distribuicdo de renda e de equidade social. (SILVA,
2001).

Silva (2001) argumenta que as politicas publicas sdo uma forma de controlar

ou intervir na sociedade, articulando diferentes sujeitos, que apresentam interesses e
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expectativas diversas. Isso significa que uma politica publica se estrutura, se organiza
e se concretiza a partir de interesses sociais organizados em torno de recursos que
também sao produzidos socialmente.

Neste mesmo caminho, Boneti (2011, p. 18) entende por politicas publicas “o
resultado da dindmica do jogo de for¢as que se estabelece no ambito das relagbes de
poder, relagbes essas constituidas pelos grupos econdmicos e politicos, classes
sociais e demais organizagdes da sociedade civil”.

Assim, nesse conjunto de agdes que sao articuladas as relagbes entre Estado
e sociedade civil, sendo que esta ultima, na visao Teixeira (2002), exerce um papel
autolimitado que nao substitui a fungédo das estruturas governamentais, mas exerce
influéncia sobre suas decisoes e politicas.

Celina Souza (2006) ressalta que o processo de formulagdo das politicas
publicas se constitui no estagio em que governos democraticos traduzem sua intengao

e seu programa politico em agdes. A autora assim define:

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que
busca, ao mesmo tempo, colocar o ‘governo em agao’ e/ou analisar essa agéao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agdes (variavel dependente). (SOUZA, 2006, p. 26).

Entretanto, o que se percebe nas agdes impostas pelos governos é que as
politicas publicas nem sempre tém como finalidade atender as necessidades da
populagdo, mas, também, o propdsito de manter um grupo dominante no poder
(BONETI, 2011). E, como bem lembra Celina Souza (2007, p. 83) “a luta pelo poder e
por recursos entre grupos sociais € o cerne da formulagéo de politicas publicas”.

Para Boneti (2011) o Poder Legislativo carrega consigo as contradigdes sociais,
bem como as representagdes da organizagao da sociedade civil, fazendo com que a
geracao das politicas publicas acontecga diante de um cenario de disputas acirradas
pela apropriagdo de recursos publicos ou de regulagédo que atenda um interesse
comum.

Neste contexto, busca-se com o planejamento da gestdo publica otimizar o
processo de obtengao dos resultados propugnados pelos trés niveis de governo e
melhorar a qualidade dos gastos publicos. Neste sentido, entende-se que com o
planejamento participativo quanto mais oportunizado for a participacéo da sociedade
civil, maiores tendem a ser os beneficios a toda populagao.

Neste sentido, o que se busca aqui dando énfase as politicas publicas e
planejamento participativo € uma “democracia de qualidade”, assim entendida por
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prover a seus cidadados um grau alto de liberdade, igualdade politica e controle popular
sobre os tomadores de decis&o, por meio do funcionamento legitimo e legal de
instituigdes estaveis (RENNO; SMITH; LAYTON; PEREIRA, 2011).

Souza (2016, p. 46) enfatiza que “o planejamento € a preparagéo para a gestao
futura, buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar margens de manobra”.
O autor destaca a importancia da participacdo no planejamento e na gestado das

cidades:

E bem verdade que ela ndo elimina os erros ou que é uma garantia de acerto
(pois uma coletividade bem pode, livre e soberanamente tomar uma decisdo
injusta ou equivocada); no entanto, uma ampla participagdo pode contribuir
para minimizar certas fontes de distor¢gdes. A ideia de que especialistas devem
decidir em nome da maioria € uma falacia; na verdade, se poucos decidem e a
maioria, ainda por cima, ndo tem chances de monitorar ou controlar
adequadamente esses poucos, a probabilidade de corrupgédo ou de erros de
avaliagéo (poucos tentando interpretar as necessidades da maioria a luz dos
seus proprios valores e critérios, sem considerar as opinides da maioria) € bem
maior. E, onde ha corrupcao e erros de avaliagéo, ha, também, desperdicio de
tempo e recursos, e mais ainda: comprometimento da credibilidade das
instituicoes (SOUZA, 2016, p. 333 e 334).

Desta forma, quando os cidadaos ajudam a planejar o futuro da cidade, eles
estao participando, partilhando poder politico, exercendo indiretamente o controle
social na formulagao de politicas publicas. Exercer o controle social, nesse caso, &
acompanhar, fiscalizar a execugao daquilo que foi planejado e transformado em agdes
publicas.

O planejamento participativo se apresenta como uma proposta de estabelecer
uma gestdo democratica, com a participagdo do cidadao no exercicio do poder,
extrapolando a indireta mediante apenas o voto a exercé-lo por si, e alcangando a sua
efetiva atuacado na proposicao, colaboracao e implementagéo das politicas publicas,
construindo um eixo de dialogo entre a sociedade e o Estado.

Revela-se de suma importancia a ideia de planejamento participativo,
envolvendo nao apenas o Orgamento Participativo, mas também a participagao social
nas demais ditas “pecas” orcamentarias, quais sejam, o Plano Plurianual (PPA) e a
Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO), que serao apresentadas no capitulo Il.

Assim, essa participacdo social e controle social em auxilio a alocagcdo de
recursos em planejamento participativo para implementacdo de politicas publicas,
serve como remedio a chamada crise de representagdo democratica, apontando os

PPA-P e o OP como precursores deste movimento.
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CAPITULO Il - Gestiao Orcamentaria e Participacio Social.

Neste capitulo o caminho segue com a apresentacdo da composi¢do do
orgamento publico brasileiro e os instrumentos utilizados na sua gestdo. Entendendo
que a participagdo social € instrumento de gestdo orgamentaria eficiente e
redistributiva dos recursos publicos. Uma participagdo que deve ser conquistada,
aperfeicoada e nunca acabada. Neste caminho a participagao social € apresentada
em suas diversas categorias, bem como os desafios para sua consolidagdo como
elemento integrador e eficaz da gestdo orcamentaria.

Também, evidencia-se que o Estado deve levar em conta a importancia da
participacdo, pois necessita de informacdes que somente os individuos podem
fornecer, sendo necessario saber quais sdo as reais prioridades. Para tanto, o
Orcamento Participativo € exposto como instrumento que incorpora os setores da
populagdo na dindmica de discussao de formulagdo do orgcamento publico por meio
de regras institucionais e da criagdo de encontros, sendo descrito algumas

experiéncias do OP.

2.1 Composig¢ao do Orgamento Publico.

De acordo com James Giacomoni (2017), o orgamento publico se projetou de
forma incipiente ainda em 1217, na Carta Magna outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra
na Inglaterra. Entretanto, a instituicdo orgcamentaria consolidada com algumas das
regras aceitas atualmente somente se iniciou apds a adog¢ao do consentimento
popular do imposto outorgado pela Revolugao Francesa de 1789.

No Brasil, € na Constituicdo Imperial de 1824 que surgem as primeiras
exigéncias no sentido da elaboragao de orgamentos formais por parte das instituicoes.
Nessa Constituicao havia a distribuicdo das competéncias dos poderes imperiais em
matéria tributaria e orgamentaria: ao Executivo competia a elaboracdo da proposta
orgcamentaria; a Camara dos Deputados e Senado a aprovacgao da lei orgcamentaria;
e, também a Camara dos Deputados a iniciativa das leis sobre impostos.
(GIACOMONI, 2017).

Entretanto, foi na CF 1988 que o tema orgamentario mereceu destaque como
simbolo das prerrogativas parlamentares que foram retiradas durante o periodo

militar. Para Giacomoni (2017), uma importante inovacado trazida pelo texto
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constitucional de 1988 foi a instituicdo do plano plurianual e da lei anual de diretrizes
orgcamentarias que compdem, junto com o orgamento anual, o sistema orgcamentario
e o ciclo ampliado da gestdo orgamentaria e financeira publica.

Assim, a CF 1988 em seu artigo 84, inciso XXIII e artigo 165 garantem ao Poder
Executivo a primazia da elaboracdo da proposta orgamentaria, composta de trés
etapas: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO); e Lei
Orgamentaria Anual (LOA)",

Conforme dispbe o art. 165, §1° da CF 1988, o PPA ¢ voltado para a
apresentacdo regionalizada das diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica, contendo as despesas de capital (investimentos) e outras despesas correntes
de programas de duragao continuada.

Desse modo, o PPA consiste em um instrumento de planejamento e gestao
para a Administracdo Publica, pelo periodo de quatro anos, podendo ser revisado
anualmente. Vigora sempre a partir do segundo ano de um mandato governamental e
vige até o primeiro ano do mandato seguinte. Quanto aos prazos, o Poder Executivo
deve enviar o projeto de lei do PPA para exame do Poder Legislativo, geralmente até
o dia 30 de setembro do seu primeiro ano de mandato.

Ja o0 §2° do mesmo artigo da Carta Magna, descreve que a LDO compreende
as metas e prioridades da administracdo publica, incluindo as despesas de capital
para o exercicio subsequente, orientando a elaborag¢ao da LOA. A LDO deve conectar
os objetivos de médio prazo descritos no PPA com as agdes de curto prazo definidos
no orgamento anual.

Seguindo o ciclo orgamentario, a LOA surge como um instrumento habil para
definicdo de prioridades e alocacédo de recursos onde os projetos e atividades do
governo tém seus custos detalhados de maneira transparente para sociedade civil.
Trata-se do orgamento, que disciplina todos os programas e agdes do governo, de
forma que nenhuma despesa publica pode ser executada sem que esteja nele
contemplada, estimam-se as receitas e autorizam-se as despesas de governo.
(ALMEIDA, 2014).

13 Dispde o art. 84 da CF 1988, que compete privativamente ao Presidente da Republica: XXIII - enviar ao
Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentarias e as propostas de orgamento
previstos nesta Constitui¢do. Ja o art. 165, prevé que as leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I - o
plano plurianual; II - as diretrizes orgamentarias; III - os orgamentos anuais.
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Quanto a competéncia da elaboracdo da proposta orgamentaria anual a
iniciativa € sempre do Poder Executivo e apreciada e aprovada pelo Poder Legislativo.
Portanto, na fase de elaboracdo da LOA nenhum cidadao ou cidada pode fazer parte
do processo de discussdo, estando garantida a exclusividade do Poder Legislativo
para analisar ou até modificar, obedecidas as limitagdes constitucionais, o documento
constitutivo do processo orgamentario.

A seu turno Giacomoni (2017) argumenta que a LDO cumpre o papel de
integralizar o plano plurianual ao orgamento anual, destacando as prioridades e metas
a serem executadas em cada ano. Neste sentido, o PPA esta voltado a programacéao
da administracdo publica e idealizado como guia plurianual para as autorizagdes
orgcamentarias anuais. A figura 1 representa, de forma estatica, as etapas do que

Giacomoni denomina de processo integrado de planejamento e orgamento.

Figura 1 - Processo integrado de planejamento e orgamento.
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execucéo orcamentarias -
orcamentaria. LDO

x ]

~ Elaboragao da
Execuge,]o_ proposta
orgamentaria. orcamentaria
anual - LOA
Discusséo, votagéo /
e aprovagao da

LOA.

FONTE: Giacomoni (2017, p. 229)

Percebe-se, que o ciclo do orgcamento publico representa um plano de
atividades do governo expresso na forma de leis, por meio do qual se estima a receita
e fixa-se as despesas para um periodo determinado e, para atender a fungao precipua
do Estado, sao discriminados os servigos que devem ser prestados aos cidadaos.
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Neste contexto, vale ressaltar que a propria CF de 1988 ao ordenar a
necessidade de harmonia entre o gasto anual do governo e o planejamento de médio
e longo prazo, estabeleceu as bases para a concretizagdo de um planejamento mais
democratico, com aumento da transparéncia e controle sobre os referidos gastos
publicos.

Giaconomi (2017, p. 25) argumenta que o orgamento publico “é o principal
instrumento para a viabilizagdo das politicas publicas de distribuicdo de renda”. E,
como enfatiza Aimeida (2014) o orgcamento € uma fonte de informagao que pode ser
utilizado pela sociedade civil como importante instrumento de planejamento e de
combate a corrupgao.

Como lembra Almeida (2014), ciclo orgamentario brasileiro deve respeitar dois
principios constitucionais, sendo eles o da publicidade (artigo 37, da CF de 1988)
como requisito de eficacia e de moralidade administrativas e o da transparéncia (artigo
165, §3°, também da CF de 1988) que estabelece a obrigagado do Poder Executivo de
publicar, até trinta dias apds o encerramento do bimestre, o relatério resumido da
execugcao orcamentaria. Acrescenta-se a isso, que todo processo legislativo
orcamentario deve ser publicizado para que qualquer membro da sociedade civil
possa acompanhar a execug¢ao do orcamento apds sua aprovacgao.

Cabe destacar, também, a importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal™
(LRF), Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que em seu artigo 1°, § 1°,
assentou que a responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acgao planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢gdes no que tange a renuncia de
receita, geracado de despesas com pessoal, da seguridade social dentre outras.

A prépria LRF estabelece que todos os investimentos plurianuais estejam
consignados no PPA, pois nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no Plano, ou sem lei que
o autorize sob pena de crime de responsabilidade (artigo 167, paragrafo primeiro, da
CF de 1988).

Constam ainda na LRF que devera haver a participagdo social durante os

processos de elaboracgéo e de discussao dos planos, lei de diretrizes orgcamentarias e

4 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm. Acesso em 07 ago. 2018.
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orcamentos (paragrafo unico do art. 48) por meio de audiéncias publicas para
assegurar maior transparéncia da gestdo governamental. Além disso, define como
instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal: os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias, as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio, o
Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal, e as
versoes simplificadas de todos esses documentos.

Com base no descrito acima, percebe-se que com o advento da LRF o
orgamento participativo ganha corpo como instrumento de gestédo publica evocada na
lei. O OP pode fazer esta conexdo entre regras legislativas e participagao
democratica, renovando a discussao sobre o papel das formas de participacdo na
teoria democratica.

Entretanto, embora tal principio democratico previsto na LRF nao tenha se
concretizado no Brasil de forma ampla e continua, foi possivel com base nessa
legislacédo o surgimento de formas participativas na gestao orgcamentaria, a exemplo
do OP. Contudo, sua implantacédo depende da vontade do Executivo, ja que néo é
uma obrigacao legal.

Vislumbra-se, que o OP inova ainda no controle pela populagdo da
implementacdo das deliberacbes sobre os investimentos que devem ser feitos,
incorporando formas autbnomas de organizagado da populagédo para o controle das
operagbes do proprio aparato administrativo na gestdo publica, modificando

planejamento local e o processo de elaboragcéo do orgamento.

2.2 Participacgao social: instrumento de gestao.

O conceito “participagao” tornou-se parte do vocabulario politico popular no final
dos anos 60 do século passado e, também, esteve ligado a uma onda de
reivindicagdes provindas de estudantes universitarios por maiores espacos na esfera
da educacao superior e, ainda, por parte de varios grupos que queriam, na pratica, a
consolidagao dos direitos ja instituidos (PATEMAN, 1992).

Demo (2009) argumenta que a participagdo pode ser entendida como um
processo de conquista, inacabado, insuficiente, infindavel, em constante
transformacado, sempre se renovando. Apresenta-se na caminhada histérica como
uma reivindicagdo de alguns movimentos sociais, por exemplo, os relacionados a

pauta dos trabalhadores rurais sem terra, a gestao de politicas urbanas ou a educagao
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popular. Na precisa definigdo de Pedro Demo (2009, p. 18) “participacdo é conquista
para significar que € um processo, no sentido legitimo do termo: infindavel, em
constante vir-a-ser, sempre se fazendo”.

Esta contextualizagdo de participacédo possui a caracteristica de nao banalizar
o fenbmeno, como se fosse algo tendencial, natural, facil e corriqueiro. Dai é possivel
compreender a definicdo de participacio social como uma construg¢ao histérica, como
um aprendizado. A participacdo nao pode ser controlada, se tutelada ndo seria
participativa, pois estaria sendo delimitado o espacgo para agédo (DEMO, 2009).

Ademais, a participacio pode ser observada até mesmo nas praticas cotidianas
da sociedade civil, nos sindicatos, movimentos sociais ou outras organizagdes civis,
assim como nos discursos e praticas dos governos, sendo conceituada com sentidos
completamente distintos. Percebe-se a participacao social com a intencao de oferecer
novas oportunidades aos setores sociais mais pobres e a chance de exercer maior
influéncia em agbdes governamentais a eles relacionadas.

Para Demo (2009) a participacao é realizavel, mas nunca de modo totalmente
satisfatério, ndo estando enrolada a um processo de conquista, ndo sendo dada e sim
criada, que nao é concessao e sim sobrevivéncia e precisa ser construida. Portanto,
a participacao se desenvolve como um movimento necessario na ordem do dia devido
ao descontentamento geral com a marginalizagdo da sociedade dos assuntos que
interessam a todos e que sio decididos por poucos e assim acaba por evidenciar as
contribui¢des positivas que ela oferece.

A participagéo social dos agentes sociais na gestao publica &, porém, segundo
Silva (2001) uma construgao social que depende de um aprendizado fundado na
experiéncia de uma trajetoria social, e ndo algo natural e espontaneo como afirma
algumas ideologias politicas. Na mesma linha o autor enfatiza que estes processos
dependeriam de ag¢des de organizagdo e mobilizagdo coletivas que n&o possuem
"naturalidade", mas seriam construgdes "artificiais" produzidas por individuos e grupos
com a intencao de gerar tal organizagao e mobilizagao e, assim, participagao.

Assim, percebe-se que a participagao social deriva de uma concepgao de
cidadania. No Brasil a participagao esta caracterizada como um elemento central nos
processos de reforma democratica do Estado desde a Constituicdo Federal de 1988.

Esta assegurou a possibilidade de a populagcédo participar no processo decisorio
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mediante ndo somente o0s mecanismos de representacdo, mas também de
participagdo direta’®.

Acrescenta-se a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que trata do Estatuto
das Cidades e estabelece as diretrizes gerais da politica urbana no Brasil, que dispde
nos incisos Il, Il e Xlll, do artigo 2°, a op¢ao do legislador em incentivar a participagao
societaria na conducédo da politica urbana mediante uma gestdo democratica,
participativa e cooperativa'®.

Neste contexto de inovagao participativa regulamentada, em 23 de maio de
2014 foi publicado o Decreto n° 8.243/2014', que institui a Politica Nacional de
Participacdo Social — PNPS e o Sistema Nacional de Participagao Social - SNPS, que
dispbe em seu artigo 1° o objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as
instancias democraticas de dialogo e a atuagao conjunta entre a administragao publica
federal e a sociedade civil na definicdo de uma agenda governamental.

Como diretrizes gerais do PNPS elenca o artigo 3° do Decreto: (i) o
reconhecimento da participacao social como direito do cidadao e expressao de sua
autonomia; (ii) a complementariedade, transversalidade e integragdo entre
mecanismos e instancias da democracia representativa, participativa e direta; (iii) a
solidariedade, cooperacgao e respeito a diversidade de etnia, raga, cultura, geragéo,
origem, sexo, orientagdo sexual, religido e condigdo social, econbmica ou de
deficiéncia, para a construgdo de valores de cidadania e de inclusao social; (iv) o
direito a informacao, a transparéncia e ao controle social nas agdes publicas, com uso
de linguagem simples e objetiva, consideradas as caracteristicas e o idioma da
populacao a que se dirige; (v) a valorizagao da educacgao para a cidadania ativa; (vi)
a autonomia, livre funcionamento e independéncia das organizagdes da sociedade

civil; e (vii) a ampliagado dos mecanismos de controle social.

15 Como exemplos de mengdes expressas da participagdo social na CF de 1988 destacam-se os artigos 194, 198,
204, 206 e 227 da CF/88, que estimulam a participagdo direta da populag¢do na gestdo administrativa da saude,
previdéncia, assisténcia social, educacio e crianca e adolescente.

16 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/Ccivil _03/leis/LEIS 2001/1.10257.htm. Acesso 31/07/2018. Artigo
2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: inciso Il — gestdo democratica por meio da participacao
da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; inciso III — cooperacdo entre os
governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao
interesse social; e, inciso XIII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos processos
de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populacao.

17 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02011-2014/2014/Decreto/D8243.htm. Acesso em
30/07/2018.
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Para tal orientagao, expde em seu artigo 4° os seguintes objetivos: (i) consolidar
a participagdo social como método de governo; (ii) promover a articulagdo das
instancias e dos mecanismos de participagdo social; (iii) aprimorar a relacdo do
governo federal com a sociedade civil, respeitando a autonomia das partes; (iv)
promover e consolidar a ado¢cao de mecanismos de participacao social nas politicas
e programas de governo federal; (v) desenvolver mecanismos de participagdo social
nas etapas do ciclo de planejamento e orgamento; (vi) incentivar o uso e o
desenvolvimento de metodologias que incorporem multiplas formas de expresséo e
linguagens de participagao social, por meio da internet, com a adog¢ao de tecnologias
livres de comunicacgao e informacéao, especialmente, softwares e aplicacoes, tais como
cédigos fonte livres e auditaveis, ou os disponiveis no Portal do Software Publico
Brasileiro; (vii) desenvolver mecanismos de participagéo social acessiveis aos grupos
sociais historicamente excluidos e aos vulneraveis; (viii) incentivar e promover agoes
e programas de apoio institucional, formagao e qualificacdo em participagao social
para agentes publicos e sociedade civil; e (ix) incentivar a participagao social nos entes
federados.

Ressalta-se a importancia do artigo 5° ao dispor que os 6rgaos e entidades da
administracao publica federal direta e indireta deverao, respeitadas as especificidades
de cada caso, considerar as instancias e os mecanismos de participacao social na
formulagdo, execugdo, monitoramento e avaliagdo de seus programas e politicas
publicas.

Neste contexto, também foi langado o Plano de A¢do do Compromisso Nacional
pela Participagdo Social'®, considerado um instrumento para reconhecer a
participagdao social como estratégia de democratizagcdo das decisdes sobre as
politicas publicas. Tem como objetivo estabelecer as diretrizes para o fortalecimento
do dialogo entre Estado e Sociedade Civil e a adogao da participagao social como
meétodo de governo, com vistas a consolidagao da democracia participativa e a criagao
e ampliacdo de seus mecanismos no Brasil. Trata-se de um compromisso dirigido a
Estados, Municipios e a 6rgao publicos que tenham a intengao de ampliar as agdes
participativas.

Por outro lado, a assinatura do Decreto foi cercada por polémicas devido as

declaragdes contrarias expressas na midia e por parlamentares e a sobrevivéncia

8 Disponivel em: http://www.secretariadegoverno.gov.br/participacao-social/compromisso. Acesso em

30/07/2018.
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juridica ameagada pela propria Camara dos Deputados'® que tentou sustar o ato sob
alegacdo de que cria uma estrutura de conselhos populares no ambito da
Administracdo Publica Federal, além da possivel desarmonia criada entre os poderes.
Do contrario, opinides favoraveis enfatizam que o documento corrobora o que
preceitua o artigo 1° da CF 1988, ao institucionalizar uma nova forma de articulagao
entre representacdo e participagdo de acordo com a qual a sociedade civil pode
participar na elaboragao e gestao das politicas publicas (AVRITZER, 2014).

Entretanto, nesses novos tempos o pais vive uma fase obscura e de retrocesso
na continuidade do processo de participacdo social, tendo em vista a recente
publicagédo dos Decretos n° 9.759 de 11 de abril de 2019%° e 0 n° 9.812, de 30 de maio
de 20192'", que contrariando o disposto na Carta Magna, revogou o Decreto n°
8.243/2014, extinguindo e estabelecendo diretrizes, regras e limitagbes para
colegiados da administragéo publica. Como se vé, o Projeto de Decreto Legislativo
(SF) n° 147 em tramitagdo desde 2014 de autoria da Camara dos Deputados acima
citado, perdeu seu objeto.

Além disso, o Decreto n°® 9.759/19 expbde em seu artigo 5° que a partir de 28 de
junho de 2019 os colegiados ficam extintos, estando os mesmos definidos na norma
como os conselhos; comités; comissdes; grupos; juntas; equipes; mesas; féruns;
salas; e qualquer outra denominacdo dada ao colegiado. Portanto, como indugao
fatidica da aplicabilidade deste Decreto ocorrera a extingao de todas as instancias de
controle social e participagao social, no que se refere a fiscalizagao, mobilizacao,
deliberagdo e consulta publica, referentes ao Governo Federal??.

Dito isso, é preciso entender que nado basta somente conferir aos cidadaos
igualdade de oportunidades para participar e deliberar com uma agao normativa, visto

que pode ser revogada ao bel prazer dos interesses governamentais. Faz-se

19 Projeto de Decreto Legislativo (SF) n° 147, de 2014, que susta a aplicagdo do Decreto n°® 8.243, de 23 de maio
de 2014, que institui a Politica Nacional de Participac@o Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participagido Social
— SNPS, aguardando votagdo no Senado (Ver em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/118766, acesso em 30 de jul. 2018.)

20 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2019/Decreto/D9759.htm#art10, acesso
em 12 de abr. 2019.

2l Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2019/Decreto/D9812.htm#artl, acesso
em 09 de jul. 2019.

22 Até o momento do fechamento das atividades desta dissertagdo, sabe-se que o STF decidiu suspender a eficicia
do Decreto n°® 9.759/19 ao extinguir os conselhos da administracdo federal que tenham amparo em Lei. Trata-se
de decisdo liminar (proviséria) que ainda serd discutida pelo Plenario da Corte. Disponivel em:
https://gl.globo.com/politica/noticia/2019/06/13/stf-conclui-julgamento-e-impede-bolsonaro-de-fechar-
conselhos-federais-criados-por-lei.ghtml. Acesso em: 22 de jul 2019.
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necessario reconhecé-los também como socialmente dignos e legitimos e assegurar-
Ihes 0 gozo de suas liberdades politicas e de exercicio da cidadania. Isso compromete,
por sua vez, na reducdo das desigualdades que sé pode ser fruto de um processo
arduo de participagao (DEMO, 2009).

Como lembra Avritzer (2003), a participagao social implica colocar a decisdo
em debate. Trata-se, segundo o autor, de uma reforma democratica do Estado e de
sua administracdo publica, que estaria embasada na necessidade de estimular a
participagdo dos diferentes atores (governamentais ou n&o), dando igual énfase a
participagdo dos cidaddos na definicdo das condigbes de sua organizagéo e
associacao.

Para Avritzer (2009), os novos espagos publicos participativos se contrapdem
a imbricada relagao entre publico e privado tao debatido na histéria da sociedade
brasileira. O conceito tratado pelo autor de publico participativo compreende os
cidadaos organizados que buscam superar a exclusdo social e politica por meio da
deliberacao publica, promocgao de transparéncia e responsabilizagao.

Ja Paterman (1992) enfatiza que é participando que se aprende a participar.
Para a autora em um ambiente participativo ha uma maior probabilidade de se
desenvolver o sentimento de eficacia das politicas publicas e uma efetiva diminuicao
da tendéncia de atitudes ndo democraticas por parte do individuo.

Neste contexto, ao se articular participagdo social com gestdo publica,
incorpora-se no jogo politico outros niveis de poder além daqueles tradicionalmente
existentes no Estado. Como resultado direto da proposta de descentralizagao
administrativa e de incremento da participagdo social na gestado publica brasileira
houve a proliferagdo de arranjos institucionais participativos nos quais se incentiva
que este engajamento ocorra por meio do exercicio compartilhado, organizado, direto,
individual ou coletivo, do poder politico pela sociedade civil no processo de tomada de
decisbes em ambito publico.

Constata-se que a partir dai surgem novos debates acerca da revitalizagao e
aprofundamento da agenda democratica aliada a novas formas de participacao cidada
na esfera publica tendo o orgamento participativo, os féruns, os conselhos de politicas
publicas e as conferéncias nacionais como exemplos de politicas participativas nos
quais sociedade civil e Estado dialogam na busca da eficiéncia na utilizagao dos
recursos publicos (AVRITZER, 2003).
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Portanto, nessa direcdo a participagdo social pressupde a oportunidade
conferida aos cidadaos de se reunirem para deliberar em espagos publicos, formais
ou informais, agir coletivamente e dentro de uma base de interesses, instituicbes e
redes, desenvolvendo uma identidade civica e se envolvendo em processos de gestao

publica.

2.3 Desafios e categorias de participagao social: por que participar?

Primeiramente, ressalta-se que a CF 1988 assegurou a possibilidade de a
populagao participar no processo decisério mediante mecanismos de participacao
direta ou pela representagdo. A Carta Magna em seu artigo 1° define que “todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”,
fortalecendo as praticas de democracia participativa.

Entretanto, como lembra Souza (2016, p. 321) “instrumentos e planos, mesmo
quando respaldados em leis, sdo, em principio, apenas recursos, que sO se
converterdo em riquezas efetivas quando houver condi¢gdes de implementacao eficaz
desses mesmos instrumentos e planos”. Para o autor, um aspecto decisivo para
viabilizar a implementacdo dos planos e instrumentos é a pressdo popular e a
capacidade de a sociedade civil controlar e fiscalizar as leis.

Historicamente, a trajetéria de exclusdo dos processos politicos e subordinagao
da grande maioria da populagéo, tratando-se aqui com mais énfase na vivéncia
brasileira, teve como consequéncia a nao identificacdo com as instituicbes e agentes
politicos. Com base nessas experiéncias, instituiu-se um senso comum de descrédito,
que associa politica a corrupgao, interesses pessoais, dominagao e enganagao
(NAVARRO, 2003).

Dai que surgem os obstaculos que condicionam negativamente a construgao
da participagcdo social. A desigualdade social, caracteristica maior da sociedade
capitalista, ndo se constituiria apenas como um fator gerador de organizacédo e
mobilizacdo dos segmentos mais pobres, mas também como um grande fator de
descrédito e desestimulo a agdes coletivas, na medida em que esses setores da
sociedade nao avistariam interesse ou capacidade de uma atuacdo do Estado no
sentido de uma mudanca dessas tendéncias (SILVA, 2001).

Segundo Silva (2001), essa conjuntura teria constituido em um habitus

poderoso que se contrapde aos discursos e praticas de participagao social. Assim,
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construir a participagao significaria, entre outras coisas, romper com um habitus
instituido, produzido e reproduzido por uma trajetoria de excluséo, subordinagéo e
clientelismo.

Ciente da problematica que cerceia a participagdo social, Souza (2006)
argumenta que participando de uma decisdo, o cidadao poderia minimizar distor¢des
e se sentiria muito mais responsavel pelo resultado da decisao fiscalizando mais.

O mérito da participagao esta internamente ligada ao ponto de vista politico
pedagogico, a fungdo educativa em Rousseau??, aprofundando o estimulo a pratica
politica e a consciéncia de direitos, para além de eventuais beneficios
materiais/redistributivos de curto e médio prazos, desde que essa introducéao seja feita
de maneira realmente ousada e consistente. Para Souza (2016, p. 334), “abdicar do
poder de decidir equivale a aceitar ser infantilizado”.

Trilhando no mesmo caminho, Santos (2009) afirma que a participagao, além
de elemento instrumental no processo de tomada de decisdes, exerceria uma fungao
educativa no que diz respeito a preparacdo do povo para exercer a sua soberania.
Além do mais, segundo o autor, a articulagcdo da democracia representativa
parlamentar com canais institucionalizados de gestao participativa, teriam contribuido
para desprivatizar a gestdo publica contribuindo para desestabilizar tradicionais
relagdes simbidticas entre o Estado e grupos de interesse, para tornar publica e
democratizar as politicas sociais.

A prépria dindmica participativa aprimora-se quando cidadaos detém mais
informacgdes para melhor subsidiar suas convicgdes, argumentos e decisdes; tém a
oportunidade de interagir e dialogar com outros com trajetorias historicas e de vida
diversas; e dispdem de poder decisério capaz de influenciar e moldar a agenda
politica. Este € o caminho histérico construido pela participagédo enquanto processo
educativo e um “direito inalienavel” (Souza, 2016, p. 334).

Acredita-se que a busca das solugdes reais para comunidade anda alicercada
na participagéo social corroborada em principios teoricos e praticos. Isso porque o
aperceber-se do povo ja €, em si mesmo, um conhecimento que |he permite resolver

um conjunto de problemas e esses conhecimentos adquiridos em contato com a

23 Para Rousseau quanto mais o cidaddo participa, mais capacitado fica. Portanto, € necessaria a continuidade das
reunides do povo, que as assembleias extraordindrias sejam “fixas e periddicas que ndo possam ser abolidas nem
adiadas” (ROUSSEAU, 1997, livro I, cap. XIII, p. 125).
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realidade sao absolutamente indispensaveis na elaboracdo e na aplicacao de todos
os programas de desenvolvimento (FAUNDEZ, 1993).

Contudo, o que se analisa € a capacidade das praticas participativas de
efetivamente melhorar as condi¢bes de vida da populagdo, provocando uma real
inversdo de prioridades, seu poder de democratizar a politica, tornando publico os
processos de formulagao e gestdo de politicas governamentais. Ou seja, qual o tipo
de participagao social que se propde?

Para essa analise dos parametros de consisténcia das experiéncias de
participagao social, recorre-se a Souza (2006) que propde uma escala de avaliagao
que vai da simples coer¢cédo dos individuos por parte do Estado a autogestdo. No
quadro 2, sera transcrito em sintese as categorias expostas pelo autor por entender
ser necessario o conhecimento de todas e, a partir dai apropria-se dos graus de

participacao social fortemente democratico para comparacao nesta pesquisa.

Quadro 2 - Graus de participacao social no planejamento e na gestao

1. Coergdo Compreende a maxima restricdo da autonomia individual e coletiva.

A populagao nao é informada corretamente, sendo ludibriada a aceitar

2. Manipulagao : . : ~ o
intervengdes que com pleno conhecimento de causa ndo aceitaria.

O Estado disponibiliza informagdes sobre as intervengdes planejadas,
3. Informagéao entretanto essas serdo menos ou mais completas e confiaveis a depender
do grau de transparéncia do jogo politico e da natureza da cultura politica.

A populagao é informada e ouvida, mas ndo ha garantia de que as opinides
serdo respeitadas e incorporadas pelos tomadores da decisdo. Na pratica,
argumentos técnicos sdo muitas vezes

invocados, para justificar a ndo incorporagao das sugestoes da populagao.

4. Consulta

"Captura" de individuos (pessoas chaves, como lideres comunitarios ou
ativistas) convidados a integrar a administracado ou para aderirem a um
determinado "canal participativo", com o propdsito de conquistar respaldo
popular sem que o Estado partilhe poder.

5. Cooptacgao

Nivel de participagédo associado ao poder compartilhado com elevada

6. Parceria N
transparéncia.

Transferéncia de atribuigcbes para instancias e canais participativos nos
7. Delegacao de Poder | quais a sociedade civil tem a ultima palavra. O Estado abdica de co-
interferir e de se valer do direito de veto.

"Sociedade autdbnoma", implementando politicas e estratégias

8. Autogestao : X
autogestionariamente.

FONTE: Souza (2006).
ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2018.

Verifica-se que somente as categorias 6, 7 e 8 corresponderiam a marcos
politico- institucionais em que as solugcbes de planejamento e gestdo podem ser

encontradas de modo estreitamente democratico. Conforme anota Souza (2006) a
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categoria parceria apresenta expectativa de solu¢gdes de planejamento e gestao de
modo razoavelmente democratico; a delegacédo de poder é fortemente democratico;
enquanto a autogestdo seria genuinamente democratico. No mais, importante
ressaltar que “em uma mesma administragdo e até no interior de uma mesma
institucionalidade niveis distintos de consisténcia participativa podem coexistir, de
modo as vezes contraditorios” (SOUZA, 2006. p. 420).

Entende-se que é através da participacdo que a comunidade deveria se
apropriar do saber destinado a resolver os problemas econémicos, politicos, sociais,
culturais com os quais ela é confrontada, como também deveria aprender a reforcar
seu poder, organizando-se de uma maneira critica e audaciosa ao mesmo tempo.
Como argumenta Souza (2016), a participagdo pode proporcionar melhores
oportunidades para um exercicio pleno da cidadania.

Para Souza (2016) o que interessa € que as instancias participativas sejam
livres, que haja debates e confrontos abertos em substituicdo as posi¢cdes e
argumentos autoritarios. Por isso, € preciso examinar a qualidade com que a
populagdo ocupa os espacos participativos e o nivel de pressido social que podem
exercer na defesa de suas propostas e na garantia da continuidade do processo.

Na visdo de Bordenave (1987) existem diversas maneiras de participar,
especificamente: (i) a participagcédo de fato, existente em tarefas do seio da familia e
cotidianas; (ii) a participagao espontanea, que sdo os grupos de amigos ou vizinhos
sem organizagao estavel; (i) a participagao imposta, nos quais o individuo & obrigado
a realizar tarefas indispensaveis, tendo como exemplo o voto obrigatério; (iv) a
participagao voluntaria, o préprio grupo define sua organizagdo e seus objetivos e
métodos de trabalho, a exemplo dos sindicatos e associagoes; e (v) a participagao
concedida, sendo parte do poder com influéncia dos subordinados e reconhecida
pelos seus superiores.

Bordenave (1987) chama atencdo para o “planejamento participativo”
considerado um tipo de participagdo concedida quando implantado por alguns
organismos oficiais, fazendo parte da ideologia necessaria para o exercicio do projeto
de dominagao. Entretanto, ressalta o autor que “a participagédo, mesmo concedida,
encerra em si mesma um potencial de crescimento da consciéncia critica, da
capacidade de tomar decisdes e de adquirir poder” (BORDENAVE, p. 29/30, 1987).

Como bem define Demo (2009, p. 71) “participacao é exercicio democratico”.
Acrescenta o autor que o objetivo essencial da participacéo € a consolidagao daquilo
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que chamamos cultura democratica, sendo possivel eleger, deseleger, exigir
prestagao de contas ou até mesmo forgar os representantes a servirem a sociedade.

Vale lembrar as palavras de Lucas (1985):

A participacdo ndo sé ajuda as pessoas a interpretarem o fenédmeno do
governo como uma forma de agao, e ndo um mero tipo de acontecimento, mas
leva-as a criticar a partir do ponto de vista de agentes, e ndo de espectadores
(LUCAS, 1985, p. 112).

Ademais, para consecugédo de uma gestao publica eficiente, o Estado deve
levar em conta a importancia da participacdo, pois necessita de informacdes que
somente os individuos podem fornecer, sendo necessario saber quais sdo as reais
prioridades (FAUNDEZ, 1993). Nas palavras de Demo (2009) que a redugéo das

desigualdades sociais s6 pode ser fruto de um processo arduo de participagao.

2.4 Orgcamento Participativo: gestao democratica e controle social.

O OP tem se apresentado como um instrumento de gestdo publica que
promove a participagdo social, despertando na sociedade o desejo de entender o
gerenciamento dos recursos publicos nas fases de decisao, execugao e fiscalizagao.
Esse processo democratico tem influenciado a formulacao de politicas publicas com
a inversao das prioridades no ambito da alocacéo de recursos e consequente reducao
das desigualdades.

De acordo com Campos e Marquetti (2008), um dos fatores que explicam as
desigualdades no Brasil € o poder das elites econdmicas de influenciarem as politicas
governamentais em seu beneficio. Para os autores as instituicdes, em particular o
Estado brasileiro, tém tido um papel importante na reprodugdo das desigualdades,
pois as elites econémicas interferem na definicdo das politicas publicas e a populagao

de menor renda nao participa desse processo. E, portanto,

(...) formas participativas de democracia possibilitam uma melhor distribuigao
do poder politico e redugao das desigualdades, associando os interesses das
classes subordinadas ao funcionamento do Estado (CAMPOS e MARQUETTI,
2008, p. 25).

Neste contexto, o surgimento de inovagdes institucionais participativas pode
ajudar a reduzir as enormes desigualdades desde que sejam capazes de abrir canais
para setores da populagdo de menor renda. Das inovagdes democraticas, o
Orgamento Participativo (OP) é reconhecido por ser o que tem a maior capacidade de

viabilizar a inclusao politica e a promog¢ao da justica social (DIAS; ALLEGRETTI,
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2009). Trata-se uma experiéncia ja aplicada em diversos municipios no Brasil e no
exterior?.

Para Souza (2016, p. 344) o “OP consiste na abertura do aparelho do Estado a
possibilidade de a populacido participar, diretamente, das decisdes a respeito dos
objetivos dos investimentos publicos”. Afirmagdo acompanhada por Pires (2001, p.
35/36) que argumenta que com o OP “a sociedade civil assume papel ativo, passa a
ser agente e ndo mero paciente”.

Na formulacdo das politicas publicas, o OP pode ser considerado como um
processo de construgdo de politicas que modifica as praticas anteriores de
planejamento e de elaboragao orgamentaria no Brasil (AVRITZER, 2002). Visto que,
tanto o processo legislativo quanto o processo de implementagao de politicas publicas
sempre foram dominados por um pequeno grupo de tecnocratas e aliados politicos da
administracdo. Portanto, o processo de elaboragcdo orgcamentaria e o proprio
orgcamento séo “caixas pretas”, cuja demandas e os resultados ndo sao facilmente
conhecidos e definidos (XAVIER, 2012).

Entende-se que o OP corresponde a um instrumento de gestao participativa ao
nivel local que responde a demandas dos setores desfavorecidos por uma distribuicdo
mais justa dos recursos publicos nas cidades brasileiras, influenciando efetivamente
as politicas publicas no Brasil democratico (AVRITZER, 2009). Para isso, ele inclui
atores sociais, membros de associacbes de bairro e cidaddaos comuns em um
processo de negociagao e deliberagéo dividido em duas etapas: uma primeira etapa
na qual a participagdao dos interessados € direta e uma segunda etapa na qual a
participagao corre através da constituicdo de um conselho de delegados.

Para Wampler (2003), o OP constitui um meio de elaboracdo de politicas
publicas com potencial para tornar mais eficiente o uso dos recursos escassos, devido
ao monitoramento dos gastos e obras pelos cidadaos. Assim, na concepgao do autor
o OP aumentaria os recursos municipais (especialmente as receitas tributarias, mas
também a captacao de recursos externos), diminuiria o déficit e limitaria o gasto
publico em fungao da busca da melhoria das condi¢des financeiras dos municipios.

Na mesma diregdo, Wampler (2003) argumenta que: “os orgamentos
participativos sao associados com a racionalizagao das finangas dos municipios, com

o aumento da eficiéncia das burocracias municipais e com a producdo de um

24 Consultar http://www.redeopbrasil.com.br/ - Rede Brasileira de Orgamento Participativo.
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orgamento mais proximo da realidade orgamentaria municipal” (WAMPLER, 2003, p.
71). O autor conclui que os mecanismos participativos introduzem novas regras sobre
as decisbes a serem tomadas pelos gestores publicos, exigem o aumento dos
recursos publicos, ao mesmo tempo em que forgam a limitagcdo de gastos em
determinadas areas, além de pressionarem os gestores a apresentarem resultados
claros para o publico participante.

Para Ananias (2005), o OP se constitui em um antidoto contra a corrupgéo e o
desperdicio do dinheiro publico. Afirma que com sua implantacéo, as obras faradnicas,
inacabadas, obras para atender a interesses partidarios, clientelisticos, mesquinhos,
obras para pagar dividas de campanha tendem ao desaparecimento. Desta forma,
seriam realizadas as obras necessarias que melhor atendem aos interesses da
coletividade.

Percebe-se que o OP se configura como um instrumento que propicia a
participagdo social na definicdo dos rumos e agbes do governo em disputa por
recursos publicos cada vez mais escassos, em um espaco de decisdes politicas que
tem impactado diretamente sobre a vida econémica.

Campos e Marquetti (2008) ressaltam o reconhecimento pela literatura de
quatro resultados do OP, que evidenciam a sua importancia como instituicao
participativa: o fortalecimento do ideal de democracia; o efeito pedagdgico; a melhor
performance do governo na esfera fiscal e os efeitos redistributivos na arrecadacgéao e
nos gastos publicos.

Com isso a implantacdo do OP tende a florescer uma gestdo publica
democratica a nivel local com participagao social efetiva e uma distribui¢cao eficientes
dos recursos. Nesse caminho o papel educativo da participagéo social faz com que a
adocao de uma gestao democratica continua desperte na comunidade cada vez mais
o desejo de participar e de decidir sobre a formulagao de politicas publicas. Portanto,
mesmo que no momento inicial a participacao seja pifia, a manutengao do processo
estara formando novos cidadaos com cultura participativa.

Tais decorréncias encontradas da implantagcao do OP devem ser analisadas a
luz dos diferentes atributos, compreendidos na definicdo apontada por Avritzer (2003,
p. 14 e15):

(...) o OP é uma forma de rebalancear a articulagdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa baseada em quatro elementos: a
primeira caracteristica do OP é a cessdo da soberania por aqueles que a detém
como resultado de um processo representativo local. A soberania é cedida a
um conjunto de assembleias regionais e tematicas que operam a partir de
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critérios de universalidade participativa. Todos os cidadaos sao tornados,
automaticamente, membros das assembleias regionais e tematicas com igual
poder de deliberagdo; em segundo lugar, o OP implica a reintrodugéo de
elementos de participagéo local, tais como as assembleias regionais, e de
elementos de delegagdo, tais como os conselhos, a nivel municipal,
representando, portanto, uma combinacdo dos métodos da tradicdo de
democracia participativa; em terceiro lugar, o OP baseia-se no principio da
auto-regulagdo soberana, ou seja, a participacdo envolve um conjunto de
regras que séo definidas pelos préprios participantes, vinculando o OP a uma
tradicdo de reconstituicdo de uma gramatica social participativa na qual as
regras da deliberagédo sdo determinadas pelos préprios participantes (Santos e
Avritzer, 2002); em quarto lugar, o OP se caracteriza por uma tentativa de
reversdo das prioridades de distribuicdo de recursos publicos a nivel local
através de uma formula técnica (que varia de cidade para cidade) de
determinagdo de prioridades orgamentarias que privilegia os setores mais
carentes da populagao. As principais experiéncias de OP associam o principio
da caréncia prévia no acesso a bens publicos a um maior acesso a esses
mesmos bens.

Nota-se que o OP concede aos cidadados a oportunidade de se envolverem
diretamente nas questdes publicas modificando as praticas historicas de planejamento
e elaboragédo orgamentaria no Brasil. E mais, o OP assinala para uma distribui¢ao
mais justa dos bens publicos, incluindo atores sociais, membros de associag¢des de
bairro, e cidadaos comuns em um processo de negociagao e deliberagdo (AVRITZER,
2002).

Assim, como ensina Wampler (2003, p. 66) o OP é “um processo que produz
transformacgao social, como uma instituicdo democratica e como uma instituicao
inovadora de elaboragao de politicas publicas”. Desta forma, o OP “educa”, moderniza
a democracia representativa e modifica os modelos anteriores de planejamento e

elaboracao orcamentaria.

2.5 OP: experiéncias e resultados.

O OP mostra-se como um experimento de participacao social, que abre espago
para a gradual construgao da cidadania e para a redugao das desigualdades sociais,
especialmente porque seu fundamento basico é a inversdo de prioridades, além de
apresentar tendéncias para democratizar o processo decisério na esfera do
orcamento municipal (AVRITZER, 2003).

Os estudiosos®® do OP constantemente ressaltam as suas caracteristicas
fundamentais que consolidaram seu sucesso, identificando-o como um instrumento

democratico, imparcial, solidario e eficiente. Este conjunto de caracteristicas teria

25 Aqui citando as referéncias utilizadas nesta pesquisa (AVRITZER; MARQUETTI; FEDOZZI; NAVARRO;
WAMPLER).
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melhorado a qualidade de vida da populacédo de baixa renda devido, principalmente,
ao efeito redistributivo do OP.

Destaca-se neste trabalho duas experiéncias de OP: na cidade de Porto
Alegre/RS que foi implantado em 1989 e atualmente a administragdo da capital
mantém o OP, considerado referéncia para o mundo e reconhecido como um exemplo
bem-sucedido de agdo comum entre governo e sociedade civil; e, OP de Vitoria da
Conquista/BA pelo seu pioneirismo na Bahia e no Nordeste brasileiro, além do fato de
desenvolver-se ininterruptamente ao longo de dezesseis anos (de 1997 a 2012),
através de sucessivas gestdes municipais com mesmo projeto politico.

Como ja salientado, o OP em Porto Alegre fez-se implantado em 1989 e foi
justamente na década de 80 que ocorrera substantiva redugéo das receitas municipais
de Porto Alegre, acompanhada de redugéo dos investimentos na cidade (FEDOZZI,
2000). O novo Governo?®, a fim de reverter a crise financeira, implantou uma politica
de saneamento financeiro alinhada a proposta de uma reforma tributaria e ao mesmo
tempo franqueou espacgo para uma gestao participativa do orgamento.

O OP-PA se consistiu em um processo de decisao pela populacao sobre as
prioridades de obras da Prefeitura do municipio. Inicia-se com as reunides
preparatérias, quando a Prefeitura presta contas do exercicio passado, apresenta o
Plano de Investimentos e Servigcos (PIS) para o ano seguinte (Anexo |). As secretarias
municipais e autarquias acompanham estas reunides, prestando esclarecimentos
sobre os critérios que norteiam o processo e a viabilidade das demandas. Conforme
a figura 2, divide-se a cidade em 17 regides e cada regiao elege representantes para
os conselhos superiores nas assembleias regionais. As assembleias s&o os principais
veiculos de participagao popular, ja que séo abertas ao publico e qualquer cidadao
pode participar. Nas Assembleias Regionais e Tematicas, que se realizam de abril a
maio, nas 17 Regides e seis Tematicas do OP, a populagao elege as prioridades para
0 municipio, seus conselheiros, e define o numero de delegados da cidade para os
seus respectivos féruns regionais e grupos de discussdes tematicas. Os Féruns de
Delegados sao responsaveis pela definicdo, por ordem de importancia, das obras e
servicos que serao discutidas no periodo de maio a julho e pela analise e aprovagao

do Plano de Investimentos e Servigos da sua Regido ou Tematica?’.

26 Primeiro ano de gestdo do entdo prefeito Olivio Dutra (PT), mandato de 1° de janeiro de 1989 a 1° de janeiro de
1993.
27 Ver em: http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=15. Acesso em: 09 de ago. 2018.



Figura 2 - Regides do Orcamento Participativo de Porto Alegre, 2018/2019.
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Em seguida os participantes nas assembleias regionais e tematicas elegem

dois conselheiros para o Conselho Municipal do Orgamento Participativo (COP). Em

julho/agosto inicia-se a elaboragao do orgcamento pelo COP e representantes do

governo, a partir das prioridades definidas nas assembleias. Cada regido escolhe

cinco das treze prioridades-padrdao (saneamento basico, pavimentagao, habitacao,

saude, educacgao, assisténcia social, transporte e circulacao, areas de lazer, esporte

e lazer, iluminagdo publica, desenvolvimento econdmico, cultura e saneamento

ambiental). As escolhas das regides sao utilizadas para selecionar as trés prioridades

da cidade para o proximo ano. Tendo estabelecido as prioridades da cidade, o proximo
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passo € distribuir os recursos entre as dezesseis regides. Em sintese, essa é a
estrutura de funcionamento do OP em Porto Alegre.

No que se refere aos investimentos estes sio distribuidos de acordo com
critérios que levam em consideragdo as diferengas entre as regides, tendo sido
elaborados para beneficiar as areas pobres da cidade e estimular a participacado da
populacéo organizada de menor renda (MARQUETTI, 2003).

Atualmente os critérios sdo os seguintes: caréncia de servigo ou infraestrutura
na regiao; populacao total da regido; e, prioridade tematica da regido face a face
aquelas escolhidas pela cidade como um todo. Por fim, o orcamento € submetido a
Camara de Vereadores em novembro e um boletim, chamado de Plano de
Investimento (Pl), € publicado em dezembro listando as demandas a serem
executadas?,

Ao analisar a participacgdo e redistribuigcao dos investimentos e obras realizadas
tendo como objeto o modelo de OP em Porto Alegre, Marquetti (2003) afirma que esta
experiéncia conseguiu incluir os segmentos pobres e organizados da populagado no
processo de tomada de decisdes politicas e de definicao da distribuicdo dos recursos
publicos disponiveis. Para o autor “o OP foi capaz de ‘colocar no poder’ setores pobres
da populacdo que nunca tiveram voz ativa na definicdo da acdao do Estado”
(MARQUETTI, 2003, p. 135).

Em seu trabalho, Marquetti (2008) afirma que no OP em Porto Alegre a
populagdo de baixa renda possui uma participagcdo muito superior a sua
representagao na cidade como um todo, como também, a participagao percentual dos
individuos com renda familiar inferior a quatro salarios minimos no OP é muito superior
ao percentual da populagdo do municipio que possui essa renda familiar. Vislumbra-
se, portanto, que essa maior participagao de segmentos sociais pobres e organizados
resulta em um carater redistributivo das politicas publicas discutidas no ambito do OP
(MARQUETTI, 2008).

Marquetti (2008) mostra, igualmente, que o OP em Porto Alegre teve efeito
redistributivo dos gastos publicos, tendo em vista que as regides com menor
escolaridade média dos responsaveis por domicilios tiveram maior numero de

demandas realizadas por 1.000 habitantes entre 1990 e 2004, e, assim, as regides

ZBDisponivel em: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/. Acesso em 05 de nov. 2018.
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relativamente mais pobres receberam maior montante de obras per capita do que as
relativamente mais ricas.

Com esse enredo, o OP de Porto Alegre estd completando 30 anos de
existéncia, se afirmando como referéncia e marca registrada do municipio, tendo o
papel fundamental de ampliar a democratizagdo da gestdo publica municipal e
interferir efetivamente na destinacdo e aplicagdo de recursos municipais. Essa
tradicdo se tornou referéncia internacional em democracia participativa, sendo uma
conquista da comunidade Porto Alegrense, conforme extraido nas palavras do
Conselho do OP no Planos de Investimento e Servigo (Pl) 2018/20192°;

O Orgamento Participativo ndo pertence a um governo, pertence a Cidade e ao
Cidadao. Isto esta provado ao longo dos tempos. Os governos passam e
instrumento do OP continua, mesmo com suas diferengas culturais, temporais
e com as dificuldades financeiras para execucdo de nossas demandas.
Estamos aqui firmes na busca de construir alternativas e formar uma alianga
entre o cidaddo e o governante, em busca do atendimento das necessidades
da nossa cidade (Conselho do orgamento participativo).

Nesta linha de argumentos, cabe ressaltar apds a que implantagdo do OP no
municipio de Porto Alegre, o PT governou a cidade por dezesseis ano (1989-2005),
depois o PPS no periodo de 2005-2009, o PMDB de 2009-2010, o PDT de 2010-2017
e atualmente o PSDB é o partido politico a frente do governo local. Isso corrobora a
ideia de que tanto os governos considerados de esquerda ou de direita mantiveram o
OP de Porto Alegre por este ser consolidado como conquista do povo e ndo como
projeto politico de um partido.

A outra experiéncia de Orgamento Participativo aqui destacada é em Vitéria da
Conquista (OP-VC), que inicia-se em 1997 e surgiu em meio a uma conjuntura onde
prevalecia uma crise politica, administrativa e financeira da prefeitura municipal,
forcando a nova gest&o® iniciada naquele ano a buscar alternativas de solugéo dos
graves problemas encontrados. Acrescentava-se a isso, uma prefeitura municipal
desacreditada, endividada e sem capacidade de investimentos, que enfrentava ainda
forte oposicdo na Camara de Vereadores e dos governos estadual e federal.
(NOVAES, 2011).

A estrutura de funcionamento do OP-VC é composta de uma Coordenacéao
Geral e uma Geréncia de Mobilizagdo Social e OP, subordinadas a Secretaria

Municipal de Governo. Em seus anos iniciais a Coordenagao do OP era subordinada

Disponivel em: http://www.observapoa.com.br/default.php?reg=2&p_secao=24. Acesso em 05 de nov. 2018.
30 Posse do prefeito do Partido dos Trabalhadores (PT) para a gestdo 1997-2000.
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a Secretaria de Financas do municipio, passando posteriormente para a estrutura da
Secretaria de Governo. Além da Coordenacéo do OP e da Geréncia de Mobilizagao,
que sao orgaos permanentes da Prefeitura Municipal de Vitéria da Conquista, com
cargos de livre nomeacgéao do Prefeito, existe um Conselho do Orgamento Participativo,
eleito em cada congresso, realizado normalmente de dois em dois anos, e composto
por delegados representantes de cada plenaria das zonas urbana, rural e das
plenarias tematicas (NOVAES, 2011).

Em seguida o Conselho do Orgamento Participativo elege sua Executiva, a
gquem compete coordenar o Conselho e convocar suas reunides, apresentar ao
Conselho a proposta de politica tributaria e arrecadagao do municipio, submeter para
apreciagdo do Conselho os projetos da Lei Or¢camentaria Anual (LOA), do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), além das obras e
atividades que deverao constar do Plano de Investimentos.

O cronograma do OP-VC prevé trés meses para discussdes em plenarias,
prevendo-se o prazo de quinze dias, apos a ultima plenaria, para a realizagdo do
Congresso do OP. E justamente no Congresso que os delegados eleitos pelas
comunidades defenderdo as demandas prioritarias de cada regido. Todavia, o prazo
maximo para a realizagao do Congresso € o dia quinze de agosto, posto que o prazo
para encaminhar a proposta de Lei Orgamentaria Anual (LOA) a Camara de
Vereadores € o dia trinta do mesmo més (NOVAES, 2011).

Analisando o OP-VC em seu trabalho de dissertacdo de mestrado Novaes
(2011) mostrou que o OP-VC enfrentou problemas como a auséncia de discussoes
sobre os custos das obras necessarias e dos recursos municipais disponiveis para
investir em cada orgamento anual; os atrasos na execucgédo das obras aprovadas; a
indefinicdo dos prazos necessarios para atender as demandas aprovadas; e a falta de
mecanismos de acompanhamento e fiscalizagdo do cumprimento das deliberagdes.

Novaes (2011) argumenta que o OP-VC contribuiu parcialmente com a
democratizagdo da gestdo publica municipal, entretanto ndao foi o principal
responsavel por uma efetiva participacdo da populacdo na definicdo dos rumos das
politicas publicas e também da aplicagao dos recursos publicos. Para o autor, o OP-
VC nao atingiu uma ampla participacao entre os diferentes segmentos da populagao
municipal, ndo conseguiu manter uma regularidade na realizacdo dos seus
congressos ao longo dos anos e nem logrou implementar todas as decisdes

aprovadas em suas instancias.
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Desta forma, Novaes (2011, p 174) concluiu que “ndo é possivel associar o OP-
VC com uma possivel eficiéncia administrativa da Prefeitura Municipal, pois o
instrumento ndo € capaz de orientar adequadamente a gestdo municipal no
atendimento das demandas prioritarias da populacdo e na correta aplicacdo dos
fundos publicos”.

Percebe-se que o OP tende a perder espaco junto a administragao publica e
consequentemente a credibilidade com a populagdo quando n&o consegue
estabelecer um procedimento administrativo para que as demandas da populacao
sejam atendidas regularmente, causando frustragdes e insatisfagdo entre a populagao
e o0 descrédito no processo.

Entretanto, € valido lembrar que ha dois pontos fundamentais que se interligam
quando da implantagao do OP nos municipios de Porto Alegre e Vitdria da Conquista,
uma vez que ambos atravessavam uma crise financeira que minava a capacidade de
investimentos e consequentemente gerava descrédito quanto ao Governo. E,
portanto, o OP manifesta-se paralelamente a falta de recursos como um novo
instrumento para melhor compreensao da gestdo orgcamentaria alinhado as demandas
da populagéo e a capacidade da gestao publica.

Vislumbra-se, também, que as experiéncias do OP em Porto Alegre e em
Vitéria da Conquista demonstram seu atributo de inserir a populagao na gestao publica
através da participagao direta nas decisdes do poder local. Pode-se inferir que com o
OP é possivel vislumbrar eficiéncia administrativa da prefeitura municipal, desde que
o instrumento seja capaz de orientar adequadamente a gestdo no atendimento das
demandas prioritarias da populagéo e na correta aplicagao dos fundos publicos.

Desse modo, tendo em vista vivéncias do OP aqui apontadas, fica demonstrado
que o OP pode ser entendido como uma pratica democratica bem sucedida, mas a
continuidade e eficacia do processo dependem da maior clareza quanto as demandas
que podem ser atendidas e o prazo para tanto, da definigdo dos recursos disponiveis
para investimento, além da adogdo de medidas que garantam a prioridade ao

atendimento das reivindicagdes aprovadas pela populagao.
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CAPITULO Il - Formulagdo do Orcamento Publico em Euclides da Cunha/BA.

Neste capitulo inicialmente cabe apresentar o caminho metodolégico adotado
na pesquisa reafirmando a importancia da utilizacdo de um rol de documentos que
possam expressar a verdadeira realidade do objeto. Por conseguinte, caracteriza-se
o municipio de Euclides da Cunha/BA, sua localizagdo geografica e importancia
econdmica na regidao Semiarido Nordeste |l, compreendendo os aspectos econémicos
e sociais para melhor compreensao do estudo.

Depois se busca expor o processo de elaboragdo do orcamento no municipio,
os atores envolvidos, critérios para definicdo de metas e o papel da participacao social
frente ao poder de decisao do Legislativo, afirmando que as decisdes politicas devem
ser tomadas tendo em vista a vontade da populacdo, de forma a atender ao bem
comum. Nessa linha de pensamento € necessario analisar a dindmica do processo
orcamentario no municipio para entender se ha participag¢ao social na distribuicdo dos

recursos publicos.

3.1 Caminho metodolégico adotado nesta pesquisa

A pesquisa foi realizada mediante analise das iniciativas de participacao social
na elaboragdao do orgcamento publico no municipio de Euclides da Cunha/BA, tendo
como base os processos de formulagdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA) para o
exercicio 2019 e construgcao do PPA para os periodos de 2014-2017 e 2018-2021. Por
oportuno, ressalta-se que em ambos os projetos de elaboragdo do PPA constam que
o poder executivo os denominou de PPA-P.

Para atingir os objetivos propostos, utilizou-se o tipo de investigagao voltada
para os aspecto qualitativos, levando-se em consideracao trés fases para sua
consecucao: (i) a primeira, exploratdria, com o exame de teorias convergentes; a
definicdo do caminho metodoldgico; levantamento bibliografico e documental; (ii) a
segunda, referente a realizagao do trabalho de campo, com visitas in loco aos 6rgaos
do governo municipal; a participagdo em eventos e a aplicagao de entrevistas com
gestores publicos e com liderangas da sociedade civil envolvidos; e (iii) por fim, o
tratamento analitico das informacdes coletadas.

Exploraram-se as experiéncias de dois municipios que adotaram o Orgamento
Participativo e as vantagens obtidas para democratizar a gestado, identificando as

caracteristicas em comum para melhoria da eficiéncia adotando o método tipoldgico,
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gue ao comparar fendmenos sociais complexos, o pesquisador cria tipos ou modelos
ideais, construidos a partir da analise de aspectos essenciais do fendmeno
(LAKATQOS, 2003).

O caminho foi construido com a correspondente fase do tratamento dos dados
levantados, na qual se juntou e analisou de forma interativa todas as informacdes
resultantes das atividades realizadas. Com a analise documental foi possivel fazer
uma interconexao com os dados, identificando as relagdes que se estabelecem entre
o enunciado prescritivo e 0 que se realiza na pratica. Desse modo, foi necessario
consultar documentos oficiais do processo de elaboragdo do orgamento municipal,
como Leis, atas, histéricos do orgamento, regimentos internos, relatérios, resolugdes
e 0os documentos resultantes dos projetos de lei, conforme sistematizado no quadro
3:

Quadro 3 - Sistematizagdo dos documentos analisados

Tipo de Data Objeto Contexto
documento
Proposta de Programfa d.e governo com definicao Registro da candidatura ao
- das prioridades para uma nova . L
Governo ~ . cargo de prefeito municipal
gestao municipal
Organizagao Municipal e
Lei - Lei Organica Municipal alteragbes na estrutura dos
poderes.
~ Regimento Interno da Camara Defini¢go das atnbwgqes dos
Resolucao - - ; Vereadores e Comissdes da
Municipal de Euclides da Cunha Ca
amara
Realizagdo de audiéncia
Ata - Audiéncia publica LOA 2019 publica para elaboragéo do
Projeto da LOA.
Projeto de Lei | 30/08/2013 Plano Plurianual 2014-2017 Elaboragdo do PPA 2014-2017
dQ“a‘.’.m - Plano Plurianual 2014-2017 Elaboraggo do PPA 2014-2017
escritivo
Frequéncia em audiéncia publica Audiéncia publica do PPA
Ata 16/08/2017 | ovoado Aribicé PPA 2018-2021 2018-2021
Inicio da nova gest&o municipal
Ata ) Audiéncias publicas do PPA 2018- e elaboragao do primeiro
2021 instrumento de gestdo do entao
governo.
Frequéncia em audiéncia publica Audiéncia publica do PPA
Ata 16/08/2017 |5y oado Ruilandia PPA 2018-2021 2018-2021
Plenaria na Camara de Vereadores Audiéncia publica do PPA
Ata 17/08/2017 PPA 2018-2021 2018-2021
Estima a receita e fixa a
Lei 21/12/2018 LOA 2019 despesa para o exercicio
financeiro 2019

FONTE: Prefeitura Municipal e Camara Municipal de Euclides da Cunha, 2018.
ELABORAGCAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.
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Os materiais coletados especificados no quadro 3 foram obtidos em visitas ao
Gabinete do Prefeito e a Secretaria de Administragdo e Finangas. Também,
obtiveram-se documentos junto a Camara Municipal de Vereadores através de suas
Comissbes de Orgamento, sendo disponibilizadas os registros das sessbdes da
Camara Municipal por ocasido da discussao sobre o orcamento.

O exame da proposta de governo apresentada pela atual gestdo para registro
da candidatura junto ao TSE, cuja eleicdo se deu em outubro/2016 para o mandato
2017-2020, foi de fundamental importancia para analise da definicao de prioridades
da administragado no que se refere aos instrumentos de gestao estudados, bem como
se identificou no documento o compromisso em implantar o OP no Municipio de
acordo com o descrito no capitulo Ill, item 3.1.

No tocante a Lei Organica Municipal examinou-se a estrutura dos poderes para
descrever o papel do Executivo e do Legislativo na elaboragdo do orgamento, os
prazos inerentes ao PPA, LDO e LOA e a formulagdo do ciclo orgamentario no
municipio. Consta, também, da Leio Orgénica a instituicdo das emendas individuais
que modificam as relacdes de poder na decisao das verbas orcamentarias conforme
exposto no capitulo Ill, item 3.3 e 3.4.

Ja com o estudo do Regimento Interno da Camara Municipal de Euclides da
Cunha, constante no capitulo I, item 3.3, se observou as atribui¢cdes dos Vereadores
e das Comissbes da Camara Municipal, registrando a obrigatoriedade da realizacao
de audiéncias publicas.

Além do mais no quadro 3, se destaca a consulta as atas das audiéncias
publicas do PPA 2014-2017 e 2018-2021 e da LOA 2019, relatadas Capitulo 1V, para
demonstrar a destinagdo de recursos publicos com a instituicdo das emendas
impositivas, avaliar a estruturagcdo do PPA 2018-2021 e por conseguinte avaliar a
participagao social da populagao.

Com relacéo a opcéao de recorte temporal para exame mais detido do PPA-P
elaborado para os periodos de 2014-2017 e 2018-2021, esta pesquisa levou em
consideracao o fato que foi incorporada, nesses periodos, uma visao estratégica de
participacdo social no planejamento do municipio, com a disponibilidade de
documentos para estudo e analise. Conforme descrito no Projeto de Lei n® 032 de 30

de agosto de 2013 (PPA 2014-2017), o municipio passou a adotar um novo modelo
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de construcdo de PPA, que tem como referéncia as inovagbes metodoldgicas
incorporadas no PPA Federal e no PPA do Governo do Estado da Bahia®'.

Na fase correspondente ao trabalho de campo procurou-se vivenciar na pratica
0s processos de participacao, inclusao dos interessados nas audiéncias publicas do
PPA (didlogos, negociagbes e deliberagbes), coordenagdo e representacdo de
interesses, mediacdo de conflitos e construcdo de consensos. Foram realizadas
visitas in loco para observacéao direta em audiéncias publicas e assembleias populares
realizadas durante o processo de elaboracao do PPA-P e da Lei Orcamentaria Anual.

Acrescenta-se a isso, a importancia da observagcao como participante para
compreender o processo de elaboragdo do Orcamento até as fases de sua aprovacao
pelo Legislativo. Aqui o pesquisador se detém mais no processo de resultado e nos
produtos, buscando as causas, as origens, os comportamentos, as agdées e como
esses se traduzem nas atividades da gestdo. Assim, a participagdo do pesquisador,
enquanto observador, permitiu o contato direto com as pessoas e grupos,
incorporando-se a eles e a sua realidade.

Utilizando o descrito em Lakatos (2003), a entrevista aqui utilizada é de carater
semiestruturada, valorizando a presenca do pesquisador ao recortar determinada
tematica e a perspectiva do informante com a liberdade de contribuir para o
desenvolvimento do tema proposto, através da sua forma de apreender a realidade
em que vive. E uma forma de poder explorar mais amplamente uma questdo a ser
estudada.

No tocante ao roteiro das entrevistas, conforme o apéndice A dirigido a
sociedade civil, buscou-se obter primeiramente o perfil do entrevistado, sua visdo
sobre gestdo democratica e o papel da populacéo neste espaco, para em seguida
colher informagdes sobre o processo orgamentario e a participagao social. No
apéndice B, inicialmente se colheu a qualificacdo e funcdo desempenhada do
entrevistado junto a gestao publica, a relagdo com a populagao, o detalhamento dos
processos de elaboracdo do PPA e da LOA, para enfim apurar as opinides sobre a

participacao social no orcamento municipal.

310 processo de democratizagio, por meio de instrumentos participativos de consulta a sociedade no processo de
elaboragdo do PPA, iniciou-se com o PPA 2004-2007 que marcou a primeira experiéncia brasileira com
participacdo  social para a constru¢do de diretrizes e prioridades no Plano. Ver em:
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual/monitoramento-participativo. Acesso em 09
de jul de 2019.
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Na opc¢ao pela realizag&o de entrevistas, buscou-se selecionar informantes que
desempenharam func¢do de gestor publico e que estivessem diretamente envolvidos
com a consecucdo da gestdo orgamentaria ou em processos participativos de outra
natureza, tendo como foco os lideres sindicais ou de associagdes existentes no
municipio. Assim, para a selegcdo dos entrevistados, preferiu-se o sistema de rede,
que trata de identificar segundo o ego focal com a indicagao dos possiveis informantes
a serem entrevistados e selecionados entre os participantes do processo de
elaboragao do PPA-P e do Orgamento com representatividade social.

Inicialmente, contatou-se um vereador membro da Comisséo de Controle,
Orgamento, Finangas, Fiscalizagdo e Tributagcdo da Camara Municipal, primeiro ego
focal, para auxiliar na identificacdo de potenciais entrevistados na arena politica local
e que estivessem envolvidos na questdo da participagdo social na gestédo
orcamentaria. Por outro lado, buscou-se em um primeiro contato para representagao
da sociedade civil, o Presidente do Sindicato dos Servidores Publicos Municipais,
entidade consolidada e atuante no municipio.

A escolha em ouvir os gestores publicos engajados demonstrou ser essencial
para se saber se, além da existéncia da participacado social em si, seria necessario a
consolidagdo de outras circunstancias especificas que propiciassem uma gestao
publica mais colaborativa e democratica. Entende-se que analisar duas realidades
politicas e sociais distintas contribui para o enriquecimento analitico de todos os dados
coletados.

Como resultado da primeira conversa, trés representantes do governo foram
selecionados para entrevistas: (i) o atual Prefeito do Municipio (gestao 2017-2020);
(ii) o Presidente da Camara de Vereadores periodo 2017-2018; e, (iii) a Contadora —
Coordenadora do PPA-P 2018-2021. Nao foi possivel a efetivacdo da entrevista com
o chefe do Poder Executivo, sendo designado o seu Secretario de Administracao
Municipal, para compor o rol de representantes do governo.

Por outro lado, buscaram-se outros potenciais entrevistados com os
representantes da sociedade civil, entre eles: (i) Presidente do Sindicato dos
Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais de Euclides da Cunha/BA; (ii) Presidente do
Conselho Municipal dos Direitos da Criangca e do Adolescente; (iii) Secretario dos
Jovens e Adolescentes do Sindicato dos Trabalhadores e Trabalharas Rurais de

Euclides da Cunha/BA; (iv) Presidente da Central das Associa¢cdes de Euclides da
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Cunha; e (v) Diretor da Associagdo Comercial e Empresarial de Euclides da Cunha.
Neste processo de entrevistas logrou-se éxito com todos os indicados.

Optou-se por subdividir as entrevistas em dois grupos, com depoimentos de
representantes do governo e os atores da sociedade civil. A divisdo dos grupos e a
quantidade das entrevistas (dez no total) foram estabelecidas para que se pudesse
ter o relato sobre as experiéncias, expectativas e decepgdes com o0 processo
participativo por parte dos atores sociais (representantes) e quanto aos resultados
obtidos e as dificuldades de sua consecuc¢ao do lado do Governo. As entrevistas
audiogravadas foram previamente agendadas e ocorreram de forma presencial no
local indicado pelo entrevistado.

Neste processo, ressalta-se que a opgédo dos entrevistados se justifica em
funcdo de serem atores presentes no processo decisivo da gestdo or¢camentaria,
sendo que no caso dos representantes do governo so6 foi possivel quatro entrevistas
depois de diversas tentativas de agendamento. Ja os representantes da sociedade
participam de associacdes civis ou sindicatos ativos no Municipio, estando
representados aqui tanto o publico da area urbana quanto da area rural.

Com as visitas em eventos correlatos ao tema, permitiu-se que fosse possivel
identificar o publico alvo participante, conhecer as contribuigcdes possiveis, as regras
do processo, a organizagao e condugao dos diadlogos e as expressdes faciais de
postura e voz dos envolvidos entendendo sua satisfagdo, contentamento, indignacao
ou aprovagao do processo de participacao.

Por fim, confrontaram-se os conceitos sistematizados na pesquisa bibliografica,
documental e oriundos do trabalho de campo com as respostas dadas as entrevistas,
organizadas em torno da analise da partilha do poder decisério entre Estado e
sociedade civil e da inclusdo dos consensos obtidos nos processos participativos e
execucao via orcamento, com o objetivo de conferir a participagao social na
formulagao de politicas publicas no municipio, tendo como referéncia a proposta desta
pesquisa.

Este percurso metodolégico possibilitou verificar a existéncia de consensos e
controvérsias quanto a experiéncia participativa no Municipio estudado, como também
evidenciar o nivel de satisfacdo dos atores com relagdo aos canais participativos

oferecidos pela gestao.
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3.2 O municipio: algumas notas.

O municipio de Euclides da Cunha esta localizado no Estado da Bahia, possui
uma area de 2.235,3 km? e cuja sede municipal fica a 331km da capital do Estado da
Bahia. De acordo com o Censo Demografico do IBGE de 2010, a populagdo do
municipio de era igual a 56.289 habitantes (populacdo estimada em 2018 de 59.842
pessoas®?), sendo que 48,71% (27.419 pessoas) residentes em area urbana e 51,29%
(28.870 pessoas) em area rural, com taxa deurbanizagao de 48,7%.

O municipio foi desbravado por colonos oriundos dos municipios
circunvizinhos, principalmente de Monte Santo e de Tucano, que ali se fixaram com
suas familias, dedicando-se a lavoura e ao criatério de gado, esteios que permanecem
na economia municipal. O seu primeiro nucleo populacional foi a Fazenda Cumbe do
Major, sendo este o marco inicial da sua historia. Pela lei provincial n® 2152, de 18-05-
1881, criou-se o distrito com a denominacédo de Cumbe, subordinado ao Municipio de
Monte Santo, cujo apelido “cidade do Cumbe” ainda é conhecido na atualidade ao se
referir ao municipio de Euclides da Cunha®?

Contudo, pelo decreto estadual n°® 11089, de 30-11-1938, o distrito de Cumbe
tomou a denominacgao de Euclides da Cunha e sua emancipacao politica ocorreu em
1933 quando foi desmembrado do Municipio de Monte Santo.

O municipio tem ligagao direta com o episddio da guerra de Canudos, podendo
ser identificado alguns pontos turisticos que fazem referéncia a época, como a casa
onde se hospedou o major Moreira César, na praca da Bandeira; o painel de azulejos,
na praca Duque de Caxias, que retrata a guerra de Canudos; e o acervo do escritor e
poeta José Aras, que ocupa uma sala do Educandario Oliveira Brito. Sabe-se que
durante a guerra de Canudos, as forcas republicanas permaneceram em
acampamentos como se fosse um quartel-general, quando Euclides da Cunha ainda
se chamava Cumbe.

Conforme demonstrado na figura 3, Euclides da Cunha mantem como limitrofe
os municipios de Monte Santo, Novo Triunfo, Quijingue, Cansancéao, Cicero Dantas,
Jeremoabo, Canudos e Banzaé, destacando-se como o de maior relevancia dentre os
citados em razdo da numero de habitantes e dos dados econdmicos em relagao ao
PIB.

32 Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ba/euclides-da-cunha/panorama. Acesso em: 16 de mai. 2019.
33 Disponivel em: https:/cidades.ibge.gov.br/brasil/ba/euclides-da-cunha/historico. Acesso em: 11de ago. 2019.



https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ba/euclides-da-cunha/panorama
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ba/euclides-da-cunha/historico
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Além disso, a histéria do municipio também guarda atragdes de cunho religioso,
como a capela da Santissima Trindade e a Capela de Sao Vicente estédo localizadas
no povoado do Massacara. A primeira, datada do século XVII, a igreja guarda uma
réplica da imagem de Nosso Senhor da Trindade (a original encontra-se em Roma).

Ressalta-se que o municipio de Euclides da Cunha integra o Territorio de
Identidade Semiarido Nordeste Il, instituido pela Secretaria de Desenvolvimento
Territorial em 2004, que abrange 18 Municipios3* e tem uma area de 16.379 km2. De
acordo com a figura 4, o Municipio aparece entre os quatro com maior populagao do

territorio de Identidade Semiarido Nordeste |I.

Figura 4 — Municipios e populagao do territério Semiarido Nordeste Il - 2010
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3 Ver em: www.seplan.ba.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=17. Acesso em 10/08/2018.
Municipios que integram o Territorio Semiarido Nordeste II: Adustina - Antas - Banzaé - Cicero Dantas - Cip0 -
Coronel Jodo S4 - Euclides da Cunha - Fatima - Heliopolis - Jeremoabo - Nova Soure - Novo Triunfo - Paripiranga
- Pedro Alexandre - Ribeira do Amparo - Ribeira do Pombal - Santa Brigida - Sitio do Quinto.



http://www.seplan.ba.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=17
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Evidenciando a importancia do Municipio de Euclides da Cunha no Territorio
de Identidade que esta contido, aponta-se na tabela 1, as informacdes de populacao
e Produto Interno Bruto — PIB dos municipios pertencentes ao Semiarido Nordeste |I.
Verifica-se a lideranga do Municipio de Euclides da Cunha nos critérios demografico
e econdbmico no ambito do Territério de Identidade, superando o segundo colocado,

Ribeira do Pombal, em 16,7 % no critério populacao e 22,4% no critério PIB.

Tabela 1 - Distribui¢gao da populagao e do PIB dos Municipios do Territério de Identidade Semiarido Nordeste Il -

2010
Municipio Populagao PIB*
Euclides da Cunha 56.289 330,32
Ribeira do Pombal 48.271 269,86
Jeremoabo 37.661 174,22
Cicero Dantas 32.304 137,39
Paripiranga 27.782 166,14
Nova Soure 24.132 95,7
Fatima 17.652 67,63
Antas 17.078 65,95
Coronel Jodo Sa 17.066 104,72
Pedro Alexandre 16.995 67,26
Cipo 15.764 68,91
Adustina 15.706 95,69
Santa Brigida 15.059 59,6
Novo Triunfo 15.057 41,89
Ribeira do Amparo 14.267 56,98
Sitio do Quinto 12.603 55,99
Heliépolis 12.444 51,03
Banzaé 11.811 43,25
Total 407.941 1.952,53

FONTE: IBGE. Censo Demografico 2010
*Em R$ 1 milhdo

Em relacdo a estrutura demografica do Municipio, segundo dados do IBGE
(2010) houve mudancgas entre 2000 e 2010 verificada na ampliagdo da populacao
idosa que cresceu 2,45% em média ao ano. Em 2000, este grupo representava 10,4%

da populagéao, ja em 2010 detinha 12,7% do total da populagdo municipal.
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Também de acordo com o IBGE (2010), grafico 1 mostra que o segmento etario
de 0 a 14 anos registrou crescimento negativo entre 2000 e 2010, com média de -
1,71% ao ano. Criangas e jovens detinham 33,8% do contingente populacional em
2000, o que correspondia a 18.214 habitantes. Em 2010, a participacéo deste grupo
reduziu para 27,2% da populacao, totalizando 15.325 habitantes.

Gréfico 1 - Populagao residente no municipio de Euclides da Cunha segundo a faixa etaria - 2000 e 2010.

0ail4 15a 29 30a 39 40a 59 60 anos Total
anos anos anos anos ou mais
M 2000| 18.214 14.826 6.450 8.765 5.629 53.884

42010/ 15325 | 15014 | 7.808 | 10969 | 7.173 | 56.289

Fonte: IBGE, Censos Demograficosde 2000e 2010

Ainda de acordo com o grafico 1, é possivel auferir que quanto a populagéo
residente no municipio na faixa etaria de 15 a 59 anos exibiu-se um crescimento
populacional (em média 1,18% ao ano), passando de 30.041 habitantes em 2000 para
33.791 em 2010. Em 2010, este grupo representava 60,0% da populacédo do
municipio.

Considerando os dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome?S, verificou-se uma populagido economicamente ativa de 21.943 habitantes, a
taxa de desocupagéo municipal de 13,4% e o valor do rendimento médio mensal das
pessoas ocupadas de R$ 510,88. Entre os homens, o rendimento era de R$ 593,69 e
entre as mulheres de R$ 436,23, apontando uma diferenca de 36,1% maior para os
homens. Em 2014, tinha um PIB per capita de R$ 8.175,96 (PIB per capita: IBGE). O
grafico 2 apresenta a participacado dos setores econdmicos no PIB do municipio com

destaque para os servigos.

35 Ver em: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/transparencia-e-dados-abertos. Acesso em: 11/08/2018.
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Grafico 2 - Participagao dos setores econémicos no PIB do Municipio de Euclides da Cunha em 2010.

Impostos
5,0%

Administragdo

Publica
28,4%
Agropecuaria
23,8%
Servicos
32 9(;% Industria

9,9%

Fonte: IBGE

Por outro lado, € importante ressaltar as condi¢gdes de saneamento e servigos
correlatos do municipio, que interferem nas condi¢des de saude da populagdo. Dados
do Censo Demografico de 2010 revelaram que na area rural do seu municipio, a coleta
de lixo atendia 83,5% dos domicilios. Quanto a cobertura da rede de abastecimento
de 4agua, 0 acesso nessa area estava em 68,6% dos domicilios particulares
permanentes e 11,3% das residéncias dispunham de esgotamento sanitario
adequado. No caso da area urbana, o grafico 3 fornece a distribuicdo desses servigos

para os domicilios particulares permanentes:

Grafico 3 - Percentual de domicilios da area urbana com acesso a rede de abastecimento de agua, a coleta de lixo e
ao escoamento do banheiro ou sanitario adequado 2010.

94,8% 92,4%

100,0%
80,0%
60,0%
40,0%

20,0% 10,9%

0,0%
Abastecimento de agua Coleta de lixo Escoamento adequado

Fonte: IBGE - Censos Demograficos de 2000e 2010

Como ja mencionado o municipio foi emancipado em 19 de setembro de 1933,
sendo que sua historia politica teminicio em 1945 com o fim do Estado Novo no Brasil,
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periodo em que se voltou a desfrutar da plena democracia com elei¢gbes para prefeito
e a instalacdo da Camara Municipal de Vereadores.

Destaca-se, porém, que o mesmo grupo pertencente as correntes politicas
tradicionais dominou a politica municipal desde a sua democratizagado, sendo possivel
inferir que no poder executivo municipal sempre reinou os partidos com espectro

politico de direita®, conforme apresentado no quadro 4.

Quadro 4 - Partidos politicos e periodo de mandato dos prefeitos eleitos no municipio de Euclides da Cunha/BA

Partido Inicio do mandato Fim do mandato
PSD 31 de janeiro de 1948 30 de janeiro de 1951
PSD 31 de janeiro de 1951 30 de janeiro de 1955
PSD 31 de janeiro de 1955 30 de janeiro de 1959
PSD 31 de janeiro de 1959 30 de janeiro de 1963
PSD 31 de janeiro de 1963 30 de janeiro de 1967

ARENA 31 de janeiro de 1967 30 de janeiro de 1971

ARENA 31 de janeiro de 1971 30 de janeiro de 1973

ARENA 31 de janeiro de 1973 31 de janeiro de 1977

ARENA 1° de fevereiro de 1977 31 de janeiro de 1983
PDS 1° de fevereiro de 1983 31 de dezembro de 1988
PFL 1° de janeiro de 1989 31 de dezembro de 1992
PFL 1° de janeiro de 1993 31 de dezembro de 1996
PFL 1° de janeiro de 1997 31 de dezembro de 2000

PL 1° de janeiro de 2001 31 de dezembro de 2004

PMDB 1° de janeiro de 2005 31 de dezembro de 2008
DEM 1° de janeiro de 2009 31 de dezembro de 2012
PSD 1° de janeiro de 2013 31 de dezembro de 2016
PDT 1° de janeiro de 2017 Atual

FONTE: TSE?".

ELABORA(}AO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.

Por oportuno, frisa-se que essa visao da ideologia politica de esquerda ou de
direita serve para diferenciar os projetos politicos que indicam o conjunto de ideias e
valores respeitantes a ordem publica e tendo como fungdo orientar os
comportamentos politicos coletivos. De acordo com Bobbio (1997) a esquerda prioriza
a igualdade e a direita, a liberdade. Porém, cabe destacar que sao definicbes que

variam conforme o contexto e a conjuntura em que se inserem.

36 Sabe-se que sdo varias as classificagdes encontradas na literatura a partir de metodologias diferentes de estudos,
mas elas compartilham o eixo esquerda-direita como conceito geral de enquadramento de ideologias e partidos.
37 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-anteriores. Acesso em 10 de jul 2019.
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Avistou-se uma possivel mudanga na conjuntura politica a partir do surgimento
da coligacdo encabegada pelo PDT, partido conhecido como de “centro-esquerda’,
composta por PSB / DEM / PSDB / PMDB / PR / PTB / PRB / PPS / PV / PRTB,
denominada “Construindo Um Novo Tempo”, cuja eleigdo se saiu vitoriosa em outubro
de 2016. Em seu programa de governo® a coligagdo enfatizou que “a participagéo da
sociedade é fundamental para a realizacdo de qualquer desenvolvimento”. Além do
mais, como medida para uma “gestéo ética, democratica, participativa, transparente e
eficiente” assumiu o compromisso de implantar o Orcamento Participativo Cidadao®°.
Possivelmente, foi com esse intuito que se langou no primeiro ano de governo, em
2017, a elaboracgao do plano plurianual para o periodo 2018-2021, intitulado de PPA-
P que sera visto adiante.

Ainda na questao politica, tem-se que o numero de vereadores de um municipio
esta relacionado com a quantidade de habitantes respeitando o que diz o art. 29 da
CF 1988 que juntamente com a Emenda n°® 58, de 2009, define no inciso IV apenas
um numero maximo de vereadores conforme o numero de habitantes. E, conforme Lei
Orgénica de Euclides da Cunha, corroborando a Carta Magna, o Municipio conta com
15 (quinze) vereadores sendo este o limite maximo permitido.

No que se refere a educacao, o municipio possui um campus da Universidade
do Estado da Bahia - UNEB, Campus XXII, com os cursos de Letras e Engenharia
Agronémica (presenciais), além de uma unidade do IFBA - Instituto Federal de
Educacao Ciéncia e Tecnologia da Bahia — com ensino médio técnico integrado,
ensino técnico subsequente e ensino superior em Informatica e Edificagdes. Dados
do IBGE*, mostram que em 2015 os alunos dos anos inicias da rede publica da cidade
tiveram nota média de 3.7 no IDEB, na comparacéo com cidades do mesmo Estado,
a nota dos alunos dos anos iniciais colocava esta cidade na posi¢cao 360 de 417. A
taxa de escolarizacdo (para pessoas de 6 a 14 anos) foi de 97.8 em 2010,
posicionando 0 municipio na posi¢cao 147 de 417 dentre as cidades do estado e na

posicao 2411 de 5570 dentre as cidades do Brasil.

#Disponivel em:
http://divulgacandcontas.tse.jus.br/dados/2016/BA/35130/2/50000010622/proposta_governol470850314579.pdf
3 Disponivel em:
http://divulgacandcontas.tse.jus.br/dados/2016/BA/35130/2/50000010622/proposta_governol1470850314579.pdf
. Acesso em 10 de jul. 2019.

40 Disponivel em: https:/cidades.ibge.gov.br/brasil/ba/euclides-da-cunha/panorama. Acesso em: 16 de mai. 2019.
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3.3 Dinamica do processo orcamentario no Municipio de Euclides da Cunha/Ba.

Conforme ensina Souza (2016) o orgamento publico é um dos instrumentos
mais importantes de gestdo da vida econbémica das coletividades politicamente
organizadas, indo muito além da dimensdo meramente econdémica ou contabil-
financeira, se destacando como uma ferramenta de planejamento para decidir os fins
e nao apenas sobre a otimizagdo dos meios. Para Souza (2016, p. 342) “trata-se de
gerir 0os recursos publicos que serdo investidos (ou ndo) para satisfazer as
necessidades da populacao”.

Todavia, o orcamento publico ainda consiste em um processo decisorio
centralizado, com caracteristicas de uma esfera publica ndo democratica que comeca
com a iniciativa do Poder Executivo e culmina na analise e aprovagao do Poder
Legislativo sem espago para mediagdes institucionais e sociais. E essa dindmica se
aplica ao municipio de Euclides da Cunha como se vera adiante.

A Lei Orgéanica do Municipio de Euclides da Cunha dispde no art. 87, §6°, dos
prazos para que os projetos de lei sejam enviados pelo Prefeito a Camara Municipal.
Assim, o Plano Plurianual obedece a Lei Complementar Federal (ou seja, até 31 de
agosto do primeiro ano de cada governo), o projeto de lei de diretrizes orgamentarias
sera encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio
financeiro e o do orgcamento anual até 30 de setembro.

Apds envio a Camara os projetos de lei relativos ao PPA, LDO e LOA serao
apreciados pelo Legislativo na forma do regimento interno, cabendo a Comissao
Permanente de Finangas examinar e emitir parecer sobre os referidos projetos e
posterior envio para votacdo no plenario da Camara. Por conseguinte, concluida a
apreciacao e aprovagao pelo Legislativo os documentos sao devolvidos ao Executivo,
conforme prazos descritos no quadro 5, para decorrente sansao e publicacdo da
legislacéo no diario oficial.

Quadro 5 - Prazos para elaboragéo e aprovagao dos projetos de leis orgamentarias do Municipio de Euclides da

Cunha/BA.
Proi Data limite para remessa ao Data limite para o Legislativo devolver ao
rojetos N ;
Legislativo Executivo
PPA 31/ago 22/dez
LDO 15/abr 30/jun
LOA 30/set* 22/dez

FONTE: Lei Qrgénica do Municipio de Euclides da Cunha-Bahia, 2018.
ELABORAGCAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.
* Disposto na Lei Organica do Municipio no art. 87, §6°, IIl.
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Visto desta forma, o ciclo orcamentario no Municipio se fundamenta no papel
especifico que cada poder exerce no processo orgamentario. Ou seja, cabe ao
Executivo elaborar os projetos de lei e executa-los; ao Legislativo compete discutir,
propor emendas, aprovar as propostas orgamentarias e depois julgar as contas
apresentadas pelo chefe do Executivo. Esse caminho vicioso se reproduz no
municipio como pratica comum dos governos, sem que haja participagao social.

Neste cenario, ressalta-se como marco para questido de fiscalizacdo da
aplicagcdo dos recursos publicos e para o fomento a participagdo social no ciclo
orgcamentario, o exigido pela LRF que estabelece a necessidade de haver ampla
divulgacao dos planos e do orgamento durante o processo de elaboragao e discussao
prevendo inclusive incentivo a participacdo popular e a realizagdo de audiéncias
publicas. Cabe a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cumprir o
determinado dispositivo legal do art. 48, §1° 1, da LRF*, mesmo que tais
procedimentos de praticas participativas sejam de forma superficial.

Acrescenta-se a isso que no municipio de Euclides da Cunha, se destaca,
também, o disposto no Regimento Interno da Camara Municipal que dispde no art.
243, §3°:

A Comissao de Controle, Orcamentos, Finangas, Fiscalizagao e Tributagao
realizara audiéncias publicas, tanto com autoridades de outros Poderes quanto
com entidades representativas da sociedade, que possam contribuir para o
debate e o aprimoramento dos projetos do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orgamentaria anual, bem como durante o
acompanhamento da sua execucao.

Compreende-se que pelas normas citadas que a composi¢do do ciclo
orgamentario no Municipio possibilita legalmente a realizagdo de no minimo trés
audiéncias publicas em fases distintas: a primeira a ser realizada pelo Poder Executivo
na fase de elaboragao e discussao do orcamento conforme prevé a LRF; e, demais
audiéncias publicas devem ser realizadas pela Comissao de Controle, Orgamentos,
Financas, Fiscalizagao e Tributagdo nas fases de apreciagdo dos projetos e na sua
execucao obedecendo o Regimento Interno da Camara Municipal.

A realizacao das audiéncias publicas se insere nesse contexto de gestéo
orcamentaria democratica por serem conhecidas como espagos publicos de debate,

transparente e de ampla discussdo em que se vislumbra a comunicacdo dos varios

4! Dispde o artigo 48, §1°, 1, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que “a transparéncia sera assegurada mediante: I
— incentivo a participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante o processo de elaboragdo e
discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentarias e orgamentos”.
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setores da sociedade com o governo local. Tendo como objetivo maior incentivar os
presentes na busca de solugbes de problemas publicos, as audiéncias podem ser
realizadas na elaboracéo de projetos de lei, apds a implantagéo de politicas publicas
e até mesmo para discussio e avaliacdo de seus resultados e impactos o que ratifica
sua importancia.

A figura 5 ilustra as fases do ciclo orgamentario no Municipio de Euclides da
Cunha, tendo como base a Lei Organica do Municipio, o Regimento Interno da
Camara Municipal e a elaboragao dos projetos de Lei do PPA/LDO/LOA do periodo
de 2013 até 2019 como a participacao em reunides e audiéncias publicas, que

permitem transcrever os caminhos inerentes ao processo orgcamentario.

Figura 5 - Ciclo orgamentario do municipio de Euclides da Cunha/BA, 2018.

e A
f Secretarios Municipais e Audiéncias publicas sao
Prefeito se reunem e realizadas com a
PPA fazem propostas. populagéo.
LOA
\ J
@ 4 A e )
Secretarias de Secretarias de
Administracéo e Financas Administragdo e Finangas
com apoio tecnico elabora organizam as demandas
a proposta. em projetos de lei.
\ J \_ J
e A
Votac&o no plenario da Comissé&o permanente de . -

Camara Municipal. Envio ao Finangas da Camara Prefeito Municipal aprova
Prefeito para sancionar e examina - realiza e envia os projetos de lei
publicar em diario oficial. audiéncias publicas - para a Camara Municipal.

emite parecer sobre os
projetos. L )

FONTE: Lei Organica do Municipio de Euclides da Cunha-Bahia, 2018.
ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.

Percebe-se que a elaboragdo do orgcamento publico no Municipio tem inicio
com as reunides entre os Secretarios Municipais e o Poder Executivo para formulagao
de propostas e s6 ap0Os esse transcurso € que ocorrem as primeiras reunidées com o0s
representantes da sociedade. Esse ciclo pode ensejar no vicio de utilizar as
audiéncias publicas apenas como espacgo para apresentar aquilo que ja foi decido,

transformando a populagao em meros ouvintes.
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Vale mencionar a realizagdo da primeira*? audiéncia publica sobre a Lei
Orgamentaria Anual (LOA — 2019) que ocorreu em 26/09/2018 as 19hs no Centro de
Cultura em Euclides da Cunha/BA. O evento contou com a presenca do secretariado
municipal e de alguns poucos representantes da comunidade, oportunidade em que
se apresentou os instrumentos do orgcamento publico (PPA, LDO e LOA), trazendo,
também, como novidade a ideia de orcamento participativo no municipio como
necessario para assegurar a transparéncia. No entanto, como se sabe o projeto de lei
do orgamento anual deve ser enviado pelo Chefe do Executivo a Cémara de
Vereadores até o dia 30 de setembro e a referida audiéncia publica foi realizada ha
apenas quatro dias antes do prazo do fechamento do projeto para envio ao Poder
Legislativo.

Nesse caso, a disponibilizagdo do espacgo publico (audiéncia) ou a possibilidade
de um numero de cidadaos participar direta ou indiretamente da tomada de decisao
do orcamento nao pode ser considerada como orgamento participativo, tento em vista
a falta de reais alternativas e condi¢des de escolhas aos participantes. Até porque, no
OP se pressupde que as deliberacbes nas assembleias sejam consideradas na
elaboragao da proposta da LOA a ser enviada para a Camara Municipal, requerendo
um planejamento antecipado.

No Brasil, uma nova mudanca significativa na elaboragao do orgamento ocorreu
com a promulgagao, pelo Congresso Nacional, da Emenda Constitucional 86, que
torna impositiva a execugdo das emendas individuais dos parlamentares ao
Orgamento da Unido. O texto é proveniente da Proposta de Emenda a Constituigao
(PEC) 358/13, que ficou conhecida como PEC do Orgamento Impositivo e obriga o
Poder Executivo a executar as emendas parlamentares ao Or¢gamento até o limite de
1,2% da receita corrente liquida realizada no ano anterior®?,

Como lembra Avritzer (2005) a institucionalizagdo das emendas impositivas
trouxe como consequéncia para o Brasil um or¢camento elaborado de forma
clientelista. Isso se reflete na falta de conclusao de obras publicas sem planejamento
e o desperdicio dos recursos, uma vez que os parlamentares pulverizam os fundos de

acordo com sua estratégia eleitoral, aprovam emendas com menores valores para

42 Ressalta-se que foi a tnica encontrada nos registros disponiveis dos 6rgdos pesquisados, sendo que o proprio
Governo local apresentou o evento para a comunidade como a “primeira” audiéncia publica da LOA.

43 Ver em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/483652-PROMULGADA-EMENDA-
CONSTITUCIONAL-DO-ORCAMENTO-IMPOSITIVO.html. Acesso em: 11/08/2018.
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obras orgcadas em milhdes implicando que o término dessas obras poderia estar
distante quinze ou vinte anos.

Todavia, este mecanismo que prevé a obrigatoriedade do acatamento das
emendas realizadas no Legislativo pelo Executivo somente pode ser aplicado no
ambito local se prevista na Lei Orgénica do Municipio. E, foi justamente neste
contexto, que a Mesa Diretora da Camara Municipal de Vereadores de Euclides da
Cunha promulgou a Emenda a Lei Organica Municipal n° 001/2017, acrescendo dos
§§ 11,12, 13,14, 15,16, 17, 18 e 19 do art. 87 da Lei Orgénica para tornar obrigatoria
a execugao da programacgado or¢gamentaria por meio das emendas individuais. Os
vereadores do municipio podem agora distribuir parte dos recursos publicos do
orgamento municipal como bem entenderem e conforme as suas inteng¢des politicas.

Aqui se concorda com o professor Avritzer (2005), entendendo que essa pratica
institucional remete ao que ha de pior no cenario de elaboracédo do orgcamento publico,
pelo fato propiciar ao politico ou partido politico ampliar seu eleitorado utilizando
processos mais demagdgicos e favoritistas com o uso do dinheiro publico. Destinar
recursos do orcamento para emendas de vereadores € um retrocesso na tentativa de
aprofundamento da democracia participativa.

O nascimento desse modelo de orgamento impositivo no Municipio contrasta
com as praticas de uma moderna sociedade democratica, revivendo o ja retratado por
Fedozzi (2000) que aponta para o profundo autoritarismo como caracteristica da
formacéao social e politica do Estado e da sociedade brasileira, como também vai de
encontro ao desejo de incentivar a participagao social na gestao publica local.

Esse viés autoritario € compreendido na obrigatoriedade da execucéao
orcamentaria como fonte de poder nas maos do Legislativo que tende a resgatar
condutas sociopoliticas de carater tradicional, patrimonialistas, oligarquicas e
clientelistas para o campo do orgamento municipal frente as tentativas de
modernizacao da gestao publica.

Dessa forma, € preciso romper com essa dinamica do processo orgamentario
no municipio que centraliza o poder de decisao sobre uso dos recursos publicos nas
maos do Executivo e Legislativo. Essa mudangca comega com a politizagdo do
orcamento e a consequente inclusdo da sociedade civil, reconhecendo as audiéncias
publicas como espaco de dialogo deliberativo e ndo apenas consultivo ou informativo.

E neste caminho que se defende a implementacdo do orgamento participativo

como um guia para um planejamento eficiente em que o poder de decisao possa ser
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cedido a populacdo. Tem-se visto que expressivo ou ndo, a magnitude do OP esta no
fato da prioridade para investimento publico ser definido pela vontade do povo
independentemente da existéncia de recursos publicos dilatados ou nao, pois sua

aceitacado na sociedade € inquestionavel.

3.4 Orcamento democratico: decisao nas maos do Legislativo Municipal vis-a-
vis com o OP.

Como foi observado a recente decisao de alterar a Lei Organica Municipal para
tornar obrigatdria a execugdo da programagao orgamentaria por meio das emendas
individuais de vereadores pode ser entendida como um retrocesso na tentativa de
aprofundamento da democracia participativa no municipio de Euclides da Cunha, pois
significa o fortalecimento do poder Legislativo e o enfraquecimento da necessaria
participacao social.

Vale lembrar que conforme determina o § 9° do art. 166 da Constituicdo Federal
(CF), incluido pela EC n° 86/2015, as emendas individuais inseridas ao projeto de Lei
Orgcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% da receita corrente liquida prevista
no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que 0,6%, ou seja, metade
deste valor devera ser destinado pelos parlamentares a agdes e servigos publicos de
saude.

Este consentimento legal pode trazer para o campo do or¢camento municipal
praticas muito comuns no processo de decisdo da aplicacao dos recursos publicos
observadas em diversos momentos na historia brasileira, a exemplo das relagdes de
troca e de barganha tradicionalmente estabelecidas entre vereadores e populagao
(FEDOZZI, 2000). Para enriquecer seu argumento sobre a atividade or¢camentaria

Fedozzi (2000, p. 47), descreve que

(...) o orcamento publico é (...) um instrumento privilegiado de acesso
clientelistico aos recursos publicos através de processos de "barganha" - seja
como troca de favores entre os proprios poderes do Estado, seja como
distribuicdo de recursos publicos pelas instancias governamentais mediante
critérios particularistas decorrentes de interesses pessoais e/ou aos privados.

O que de fato se percebe é que a populagdo ndao tem acesso as informacoes
basicas sobre o orgamento publico e ao Poder Legislativo se imputa toda a
responsabilidade de avaliar e aprovar os instrumentos da gestdo orcamentaria. E
mais, com as emendas impositivas os vereadores se apropriam de pedagos do

orcamento agregando maior poder de decisao sobre os recursos, sua distribuicao
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ocorre em fatias tendo em vista seus proprios interesses particulares. Acabam, assim,
por destinar verbas publicas em troca do apoio do eleitor, por questdes meramente
politicas, sem observar critérios sociais ou econémicos especificos.

Compreende-se que as emendas propiciam mais poder de barganha aos
vereadores municipais, que se utilizam dos recursos para ampliagdo da sua base
eleitoral. Portanto, o que se vé € uma pratica danosa ao uso do dinheiro publico e que
nao fortalece a implementagdo de uma gestado democratica.

Para demonstrar o impacto do uso do dinheiro publico via emendas impositivas,
tem-se como base a LOA 2019, Lei Municipal n° 1.563 de 21 de dezembro de 2018,
que fixou a receita do municipio em R$ 130.412.000,00 (cento e trinta milhdes,
quatrocentos e doze mil reais), conforme demonstrativo no anexo Il. Desse total,
dispbe a CF 88 e a Lei Organica Municipal que 1,2% deve ser destinado as emendas
individuais, contabilizando R$ 1.564.944,00 (um milhdo, quinhentos e sessenta e
quatro mil, novecentos e quarenta e quatro reais) para divisao entre os vereadores do
municipio.

Nesse contexto, como o Municipio conta com 15 vereadores que compdem o
Orgao Legislativo local, coube a cada um deles o valor aproximado de R$ 104.000,00
(cento e dois mil quatro mil reais) referente as emendas impositivas individuais, sendo
que metade do valor deve ser destinado obrigatoriamente as agdes em servigos de
saude.

Buscando entender como os vereadores do municipio de Euclides da Cunha
distribuem os recursos despendidos no orcamento pelas emendas impositivas,
procurou-se primeiramente contabilizar a localidade com maior votagao de cada um
dos vereadores, ou seja, identificar o que se chama de base eleitoral**. A organizacéo
do quadro 6 se deu pela listagem do vereador mais votado até o ultimo eleito.

Nesse processo, fica evidenciado que os vereadores tendem a utilizar os
recursos disponiveis para implantar acbées em regides consideradas de sua base,
existindo a possibilidade do uso do dinheiro publico para angariar votos e fortalecer

os partidos politicos dominantes no contexto local.

44 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/eleitor/glossario/termos-iniciados-com-a-letra-b. Acesso em 24 de mai de
2019.
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Quadro 6 - Zona de maior votagédo dos vereadores eleitos em 2016 no municipio de Euclides da Cunha/BA.

Eleito Localidade com maior votagao
1 Cidade; Povoados Pinhées, Campo Grande, Lagoa do Costa, Roga e Lagoa Fechada.
2 Povoados Aribicé, Varzea do Burro e Junco.
3 Povoados Caimbé, Monte Alegre, Cipd, Ferro Engomar.
4 Povoados Alecrim, Pinhdes, Caimbé, Ruilandia e Baixa do Enxu,
5 Povoados Queimadas, Lagoa do Guedes, Aragas, Oiteiro.
6 Povoados Pai Jodo, Serrénea e Pedra Branca e na cidade.
7 Bairros da Urbis e Nova América, Povoados Muriti € Rio Vermelho.
8 Povoado de Maria Preta e distrito Massacara.
9 Povoados Ruilandia, Lagoa Do Cupé, Melancia, Serra da Mae Inacia.
10 Povoados Lagoa Andada, Curral Falso, Cedros.
11 Povoados Bananeiras e Vila Canaa.
12 Bairros do Pau Miudo e Duda Macario e Povoado Cedros.
13 Povoados Carnaiba e Serra Vermelha.
14 Distrito Massacara e Povoado Campinhos.
15 Cidade.
FONTE: TSES.

ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.

O quadro 6 apresenta os vereadores em ordem de votacado decrescente, sendo
contabilizadas todos os votos das zonas eleitorais do Municipio por candidato,
conforme dados do TSE, para se encontrar as suas respectivas bases. Na divisdo das
localidades referiu-se a “cidade” como sendo a zona urbana do Municipio englobando
todas as areas ndo denominadas por bairros e as demais se referem as regides da
area rural.

Para categorizagdo dos dados nao se verificou as questbes partidarias
politicas, haja vista que a intengao é tdo somente entender se os valores oriundos das
emendas impositivas sao destinados aos locais de maior votagao dos vereadores ou
nao. Por conseguinte, se verificou para qual lugar os recursos foram distribuidos
consoante exposto no quadro 7.

As informagdes dos quadros 6 e 7 corroboram o argumento apresentado de

que as emendas individuas impositivas séo distribuidas pelos vereadores como troca

4 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-2016/votacao-e-resultados/boletim-
de-urna-na-web-resultado-por-secao-eleitoral. Acesso em 24 de mai de 2019.
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de favores com o eleitor na tentativa de propiciar ao politico ou partido politico ampliar
seu eleitorado e, também, conquistar outras bases. Como visto, os recursos oriundos
das emendas da LOA 2019 no municipio de Euclides da Cunha estdo alocados em

sua maioria na base eleitoral do vereador.

Quadro 7 - Distribui¢ao dos recursos das emendas individuais dos vereadores por localidade em Euclides da
Cunhal/BA, 2019.

Eleito Localidade de distribui¢do dos recursos

—_

Cidade (Hospital Municipal Anténio Carlos Magalhaes).

Povoados Aribicé, Carnaiba, Muriti, Caboré, Junco, Terra Branca e Capoeiras.

Povoados Ferro de Engomar, Caimbé, Comunidade de Constancia e Serra Vermelha.

Povoados de Maria Preta, Vertente do Cupa, Pinhdes, Caimbé e Ruilandia.

Povoados Queimadas, Oiteiro, Barreiro, Aragas, Curral Falso e das Gabrielas.

Cidade (Hospital Municipal Antdnio Carlos Magalhaes).

Povoado Muriti, na cidade (Hospital ACM) e no bairro Nova América.

Povoados Lagoa do Costa, Massacara e Veneza e na cidade (UPA).

© |00 [N | [0 [ W (N

Povoados de Ruilandia, Maria Preta, Pai Jodo e Lagoa do Cupa.

10 Povoados Santo Antdnio, Queimado do Santo Anténio, Lagoa Andada, e Rocga Areia.

11 Povoados Vila Cana3, Alto do Paraiso, Lagoa do Guedes e Caimbé.

12 Bairros Bela Vista, Duda Macario e Casinhas.

13 Povoados de Serra Vermelha e Carnaiba.

14 Distrito de Massacara, Povoados Caimbé, Muriti e Serra Branca.

15 Cidade.

Fonte: LOA 2019, Lei n° 1.563, de 21 de dezembro de 2018.
ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.

Ailustracao da tabela identifica a simetria entre as localidades de maior votagao
do vereador na eleicdo de 2016 e a localidade de distribuicdo de recursos das
emendas individuais. Percebe-se que alguns casos, como do eleito 13 e 15, as verbas
das emendas impositivas foram destinadas em sua totalidade justamente para as
localidades aonde o vereador obteve a maior expressividade dos votos. Os demais
casos se observa a ligagao entre uma ou mais localidades com maior votagdo do
vereador e a destinacio dos recursos das emendas impositivas.

Contrariando essas praticas, a implementacdo do OP possibilita uma esfera
publica de cogestdo em que as comunidades sdo chamadas a compartilhar as

decisdes do orgamento com o Executivo, bloqueando as praticas maliciosas do jogo
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politico que envolve a liberagdo de recursos do or¢camento através das emendas
individuais de vereadores, o que faz pensar no ‘resgate” de elementos do
patrimonialismo frente as tentativas de modernizagao da gestéo publica.

Ananias (2005) argumenta que o OP eleva o nivel de demandas reprimidas
essenciais para populacdo e tende a provocar o desaparecimento de obras
inacabadas e que atendem aos interesses partidarios para pagar dividas de
campanha.

Argumenta Rousseau (1997), que a vontade do povo é soberana. Por isso, as
decisdes politicas, tanto legislativas quando administrativas devem ser tomadas tendo
em vista a vontade e necessidade da populacdo, de forma a atender ao interesse
geral, ao bem comum, a promogéo da justica, do direito e da igualdade politica e
social. E o que se busca com a implantacdo do OP no municipio.

Como lembra Marquetti (2008, p. 40):

(...) instituicdes de democracia participativa aumentam o controle dos
cidadaos sobre os representantes eleitos, o que coloca maiores limites
as possibilidades de Executivo e Legislativo atuarem no sentido de
defender interesses privados.

Por outro lado, o OP proporciona, também, que os vereadores participem da
elaboragdo da proposta do orgamento, ndo ficando somente a cargo do Executivo
elaborar tal documento. Os procedimentos de implementacdo do OP, bem como seu
ciclo de trabalho, permitem a criagcdo de espagos publicos sem restricdo aos
participantes por questdes ideoldgicas. Entende-se, que a participagao social no OP
se torna satisfatéria com a colaboragédo de todos (sociedade civil, Legislativo e
Executivo), na busca eficiente da distribuicdo dos recursos publicos.

Entretanto, ha de se considerar aqueles que de um modo geral veem o OP
como uma ameacga a legitimidade representativa dos mandatos dos vereadores.
Contudo, enfatiza-se que isso ocorre quando se considera a fungcdo do vereador
restritiva ao papel de agenciador de demandas individuais e coletivas junto aos érgaos
governamentais. Desta forma, neste novo contexto de uma gestdo publica
participativa que compartilha o poder de decisao na elaboragdo do or¢amento, o
exercicio do mandato de vereador se configura como essencial na defesa dos
interesses dos municipes como um todo, isso € como deveria ser, € ndao apenas na

garantia de beneficios para sua base eleitoral.



84

CAPITULO IV — Orgamento Participativo: um novo instrumento de gestdo no
Municipio de Euclides da Cunha/BA.

Neste capitulo investiga-se o PPA-P que foi elaborado no municipio, tendo
como objetivo identificar qual foi o tipo de participacdo efetiva neste processo de
planejamento. Em seguida, com base nos documentos oficiais, nas informacdes
obtidas em entrevistas e na observacado do pesquisador, traca-se um panorama na
busca de consenso para uma gestao publica participativa. Por fim, evidencia-se as
condicdes para implementagcdao do OP no Municipio com a constru¢gdo de um ciclo

orgamentario para efetivagdo de uma gestéo participativa.

4.1 Plano Plurianual no Municipio Euclides da Cunha/BA, 2014-2017/2018-2021.

O planejamento participativo tem como principio orientar a possibilidade de a
sociedade civil atuar como agente legitimo na definigdo de prioridades para alocagéo
dos recursos publicos (ALMEIDA, 2015). Compete ao poder publico, responsavel pela
aplicagcao efetiva de politicas publicas, propiciar espagos publicos abertos a
participagao social para construgao de dialogos e formagao de consensos sobre 0 uso
e distribuicdo dos recursos. Essa manifestacdo foi apontada por um entrevistado

representante da sociedade civil:

O gestor publico precisa convocar e mostra o plano de governo a populagao.
Informar o quanto a prefeitura tem para gastar e qual as prioridades do
governo. Somente assim o povo pode participar e ajudar no desenvolvimento
do municipio. (Presidente da Central das Associagcado de Euclides da Cunha -

CAEC).

Logo, defende-se que é dever do gestor publico informar a populagdo, com
clareza, como gasta o dinheiro, como também prestar contas a populagcéo e quando
comecgar a discutir o orgamento convocar a sociedade civil para as audiéncias
publicas. Para tanto, incumbe ressaltar que isso nao sao favores, mas sim obrigacao
legal contida na Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 48, como mencionado no capitulo
I, item 3.3.

Com a investigacao da participagdo na elaboracdo do Plano Plurianual no
municipio, buscou-se analisar se houve descentralizagdo do poder decisorio e como
esse processo pode garantir a inclusdo dos resultados obtidos (consensos) via
orgcamento daquilo que foi planejado entre os participantes. O recorte utilizado foram
os planos plurianuais dos periodos de 2014-2017 e 2018-2021, em razao da iniciativa
de sua construgao com a participagao social estando devidamente documentado.
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O préprio Plano Diretor de Desenvolvimento Municipal de Euclides da Cunha
(Lei n° 1250 de 22 de dezembro de 2008) ja incentiva a participagédo social em seu
artigo 3°, § 8°, ao dispor sobre a gestdo democratica como principio norteador do
PDDM, definindo-a como aquela que incorpora a participagdo dos diferentes
segmentos da sociedade em sua formulagdo, implementagdo, acompanhamento e
controle, fortalecendo a cidadania. Isso corrobora e fortalece os dispositivos ja
mencionados do Regimento Interno da Camara Municipal e o previsto na LRF que
obriga a realizagéo das audiéncias publicas.

No que se refere ao PPA 2014-20174°, Lei n°1.406 de 23 de dezembro de 2013,
em sua abertura a entdo Prefeita Municipal de Euclides da Cunha (no periodo 2013—
2016) enunciou que “aproveito (...) para registrar a importancia da unido dos esforgos
de Sociedade e Governo, visando transformar este Plano em um efetivo instrumento
de construgcdo de futuro (...)" (2013, p. 9), e na mesma ocasidao afirmou que o
documento estava voltado para a satisfacao das necessidades da populacgao.

Partindo dessa premissa, se proclamou um novo modelo de PPA com o
fortalecimento da dimensao estratégica que criaria as condi¢cbes efetivas para a
realizacdo das politicas publicas, possibilitando o aperfeicoamento do processo do
planejamento governamental e contribuindo para uma maior racionalizagdo na
utilizacao dos recursos publicos.

Verificou-se que a estruturagdo do PPA para o quadriénio 2014-2017 foi
orientada por trés Eixos Estruturantes. No primeiro, denominado incluséo social com
participagao, estdo contempladas as areas tematicas e programas associados a
politica social. As areas tematicas e programas associados ao crescimento econémico
sustentavel e fornecimento de infraestrutura estdo contemplados no segundo eixo
estruturante, chamado de crescimento sustentavel e infraestrutura para o
desenvolvimento. O terceiro eixo estruturante, denominado de planejamento e gestéao
participativa, enfatiza o planejamento de gestao participativa no municipio, que esta
associada ao fortalecimento da parceria com a sociedade na direcdo de uma gestao
democratica.

Conforme PPA 2014-2017, a construgdo do eixo estruturante inclusdo social
com participagao (eixo 1) foi pensado a partir da formatagao de cinco areas tematicas:

saude; educacao; assisténcia e desenvolvimento social; esporte e lazer; e inclusao

4 Disponivel em: http://www.camara.euclidesdacunha.ba.io.org.br/arquivos_clientes/252/midia/128089.pdf.
Acesso em 15 de jul 2019.



http://www.camara.euclidesdacunha.ba.io.org.br/arquivos_clientes/252/midia/128089.pdf

86

produtiva. Essa divisao foi realizada com o objetivo de promover a participagéo social
na busca do apoio popular e, também, para que o documento elaborado pudesse
refletir melhor as reais necessidades de investimentos.

Paraisso, foram realizados dois seminarios. O primeiro foi para fomentar aideia
de construgéo do plano e o segundo para a consolidagdo dos dados obtidos nas
oficinas realizadas com as comunidades eleitas. Entre os seminarios, ocorreu
quatorze oficinas em comunidades distintas e de maior representatividade,
distribuidas em regides do municipio: sede do municipio (bairros da: URBIS, Nova
América, Duda Macario, Caixa D'Agua e Dengo) e outras na zona rural (povoados de:
Ruilandia, Aribicé, Pinhdes, Lagoa do Guedes, Carnaiba, Caimbé, Massacara, Muriti
e Serra Branca). Nas oficinas, fazia-se o levantamento dos problemas, sendo
priorizados com os participantes os cinco principais para serem discutidos no
seminario de consolidagao dos dados junto com ao corpo técnico do municipio.

O segundo eixo estruturante do PPA 2014-2017, crescimento sustentavel e
infraestrutura para o desenvolvimento, teve como diretriz maior a geragéo de riquezas
com maior equidade social, tendo como perspectiva o fomento da atividade
econdmica e a melhoria da qualidade de vida da populacgao.

Ja no eixo estruturante 3, denominado de planejamento e gestéo participativa,
previa-se, entre outras iniciativas: (i) o fortalecimento dos conselhos municipais
visando a participagao e controle social, inclusive com capacitagcado dos conselheiros;
(i) o fomento a efetiva participacdo da sociedade civil no acompanhamento da
execucao das politicas publicas; e, (i) a promogdo do acesso a informagao aos
municipes em atendimento ao principio constitucional da publicidade.

Tendo como base para analise o documento elaborado no PPA 2014-2017,
verifica-se que o fomento a participagao ocorreu com base na formulagao de politicas
publicas nas areas de saude, educagéao, assisténcia e desenvolvimento social, esporte
e lazer e inclusdo produtiva. Na pesquisa de campo nao se obteve nenhum documento
que pudesse atestar a metodologia adotada nas reunides, nem mesmo as atas ou
listas de presencas para quantificar o total de participantes. A auséncia dos
documentos foi justificada pelo fato da mudangca de governo no municipio, nao
havendo nos arquivos as informagdes complementares para analise dos resultados.

Por outro lado, foi possivel colher depoimentos junto aos representantes da
sociedade civil que se fizeram presentes nas audiéncias publicas do PPA 2014-2017.

Os entrevistados n&o se sentem parte desse processo como atores engajados:



87

As informagbes foram repassadas nas audiéncias como se fossem uma
propaganda do Governo. Os Secretarios Municipais utilizam o espago para
dizer o que Prefeitura esta fazendo ou o que promete fazer e depois ficam
escutando o povo falar sem garantir o que pode ou nao ser feito. (Secretario
dos Jovens e Adolescentes do STR de Euclides da Cunha).

Participei das audiéncias publicas e percebi que quem estava realmente
presente eram os Secretarios da Prefeitura e alguns vereadores que usam o
espaco para fazer politica. Apds as audiéncias nunca teve nenhuma prestagao
de contas do que foi feito e percebi que algumas reinvindicagbes foram

executadas, mas outras ndo. (Presidente da CAEC).

De fato, as evidéncias empiricas coletadas e examinadas mostram que o
processo de elaboracdo do PPA 2014-2017 nao oportunizou ao cidadao participar
ativamente da solucao dos problemas, bem como a nao apresentacao dos resultados
daquilo que fora objeto de discussbes coletivas acaba deixando os envolvidos
frustrados e desestimulados.

Com a mesma idealizagéo, o Plano Plurianual 2018 — 2021 foi construido sob
nova gestdo municipal*’, que buscou um carater mais estratégico para o planejamento
local, criando as condi¢des efetivas para a formulagado, a gestado e a implementagao
das politicas publicas com viés participativo. Na mensagem inicial de
encaminhamento do projeto de Lei do PPA a Camara de Vereadores de Euclides da
Cunha, em 30/08/2017, o chefe do Poder Executivo reconhece que “o PPA declara as
escolhas que se materializardao em politicas publicas para o atendimento as demandas
da populacgao”.

A metodologia utilizada na construgao do PPA 2018-2021, anota a realizag&o
de reunides com os conselhos, compostos por membros da sociedade civil e por
integrantes de instituicbes governamentais. Preliminarmente, também, aconteceu
uma reunido interna com os representantes de cada secretaria municipal e em
seguida foram marcadas as audiéncias publicas realizadas em dois dias do més de
julho de 2017, sendo no domingo (16/07/2017) e na segunda (17/07/2017).

No documento do PPA 2018-2021 consta a informagao que a gestdo municipal
realizou a escuta social através de audiéncias com o objetivo de coletar demandas
para a construgcao do Plano. A Secretaria de Administragdo e Finangas e o Gabinete
do Prefeito foram as responsaveis pela articulacdo do PPA 2018-2021, que contou

com a colaboragao e o envolvimento de todas as demais secretarias.

47 Nova gestdo para o periodo 2017—2020, sob o comando do PDT - Partido Democratico Trabalhista.
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Em numero de trés, as audiéncias foram realizadas nos Povoados de Ruilandia
(16/07/2017 as 09:30) e Aribicé (16/07/2017 as 14:00), areas rurais do Municipio, e,
por ultimo, nas dependéncias do Plenario da Camara de Vereadores de Euclides da
Cunha (17/07/2017 as 09:00). Verificou-se que as regides rurais foram escolhidas
(Ruilandia e Aribicé) tendo como critério para selegdo o maior numero possivel de
moradores locais e de representantes da sociedade civil organizada que poderiam
participar. Como visto acima, as duas regides também tiveram no caminho da
elaboragao do 2014-2017.

No momento das audiéncias utilizou-se de explanacgao para informar ao publico
0 que é planejamento plurianual, qual a contribuigdo que a sociedade pode trazer para
o processo de elaboragéo e fomentando o controle social. Em seguida os participantes
das salas tematicas foram divididos em grupos, de acordo com o nucleo tematico,
iniciando a discusséo das propostas com auxilio de mediadores. Por certo, os grupos
foram divididos em salas conforme denominagao das secretarias.

Na abertura das audiéncias os secretarios municipais presentes utilizaram-se
da palavra para explanar as agdes desenvolvidas por cada uma das secretarias, os
projetos em curso e o que estava em vias de planejamento. Em seguida a palavra foi
dada ao publico presente sendo necessario por vezes a interferéncia do responsavel
pela coordenagao da sala para permitir a expressao dos diversos grupos comunitarios
divergentes.

Da observacdo do pesquisador nesses encontros, apurou-se que ha na
populacado que efetivamente participa uma vontade cada vez maior de se engajar na
vida publica, isto evidenciado pelos constantes questionamentos dos mesmos para
com o secretariado municipal sobre 0 uso dos recursos publicos, reivindicando novas
acdes e oportunidades em participar. Por outro lado, as incessantes duvidas dos
participantes demonstram que nao houve informacgao suficiente para o entendimento
do papel que poderiam desempenhar ali, sendo esta uma fragilidade do processo.

Efetivamente, a elaboragdao do PPA nos periodos de 2014-2017 e 2018-2021
se mostrou incipiente para um projeto de participagao deliberativa. Isso se traduz até
mesmo na falta de informagdes basicas previamente disponiveis a populacdo, como
apontado pelo representante da sociedade civil que participou das reunides em

diferentes momentos na preparacédo do PPA:

O problema é que a participagao do povo é superficial e os 6rgdos publicos
municipais nado fornecem informacgdes a populagao. So6 sei que ha publicidade
dos dados do orgamento no prédio da prefeitura. Dificilmente sabemos quando
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ocorre essas reunides. Eu mesmo ja fui convidado para participar das reunides
do plano plurianual em duas oportunidades, no governo anterior e no atual.
Mas nunca ouvir falar em audiéncia publica sobre orgamento ((Presidente do
Sindicato dos Servidores Publicos Municipais).

Percebe-se que ndo houve a publicidade desejada na divulgagdo das
atividades inerentes a construcdo do PPA, sendo este, também, um obstaculo para
uma participagao social mais ampla e efetiva. Segundo informag¢des do Secretario de
Administragédo, representante do Governo entrevistado, a divulgagdo ocorreu em
carros de som que circularam em alguns pontos da cidade e com a utilizagdo das
redes sociais.

Além disso, vale destacar o fato ocorrido na audiéncia publica da LOA 2019,
que foi realizada pelo Executivo ha poucos dias antes do prazo final para entrega do
projeto a Camara como ja mencionado aqui no item 4.2, sendo que ndo houve ampla
divulgacao até mesmo por causa do curto espago de tempo, e foi anunciada por troca
de mensagens de celular assim recebida por este pesquisador.

Esta fragilidade na participagdo social acaba por gerar descrédito dos
procedimentos e causa aversdo ao termo que € tanto utilizado pelos gestores
publicos, mas em nada contribui para o aprimoramento da gestdo participativa na
forma como é apresentada.

A vulnerabilidade anotada se reflete nos procedimentos elencados na
elaboragao dos planos, uma vez que o préprio documento do PPA 2014-2017 nao
atesta a participagao social nos seus trés eixos estruturantes, como também nao
especifica como poderia garantir a populagado que suas demandas seriam atendidas.

O que se deseja na construgao de um PPA participativo é que as partes sejam
tratadas de forma igual e que o poder decisado seja compartilhado entre o poder publico
e a sociedade. Relembrando aqui as palavras de Bobbio (1986), que afirma ser
preciso colocar em condi¢des iguais os que sdo chamados para decidir sendo este
um preceito fundamental para uma gestao democratica.

Na busca da similitude entre os participantes do processo de planejamento
participativo, a transmissao do conhecimento precisa se fazer entendido por todos.
Falar em planejamento, plano, orgamento, recursos e coisas afins, sem ao menos
oferecer o que é basico aos ouvintes pode desvirtuar as conclusdes da importancia
da participagdo social. E preciso incluir procedimentos preparatérios para que todos

possam conhecer as regras do jogo e isso foi apontado por um dos entrevistados:
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Percebi que aquele monte de dados que foram apresentados nas reunides
quando a prefeitura tava elaborando do PPA, ninguém entendia nada, tava
numa linguagem de dificil compreensdo aos participantes e pouco acessiveis
a populagdo. Por exemplo, o fato de se utilizar slides para apresentagdo de
diversas informacdes técnicas quando nem ao menos houve uma reuniao
preparatéria, ndo seve de nada (Presidente do Conselho Municipal dos Direitos
da Crianca e do Adolescente - CMDCA).

Essa confirmacdo banaliza o termo participacdo social, quando esta nao é
efetivada pela expressao da vontade do povo. Pois, € justamente dai que surgem os
argumentos de que o planejamento municipal cabe apenas ao corpo técnico da
prefeitura, quando na verdade é preciso reconhecer que a populagdo sabe do que
precisa e tem o direito de ver atendidas as suas prioridades.

Das experiéncias examinadas, percebe-se que os procedimentos utilizados na
elaboragcdo dos planos plurianuais de 2014-2017 e 2018-2021, se emparelha ao
argumento de Souza (2006) evidenciando esta participagdo em grau de consulta, ou
seja, a populagao pode até ter sido informada e ouvida, mas nao houve garantia de
que as opinides serao respeitadas e incorporadas pelos tomadores da decisao.

Observou que o ente publico utilizou do instrumento de seminarios, reunides e
oficinas para ouvir a populagdo sem a devida garantia do atendimento das
reivindicacbes, nao definindo as acbes prioritarias e n&o realizando etapas
preparatérias. A consequéncia foi a realizagao de audiéncias descaracterizadas de
processos deliberativos, sem a necessaria articulacédo entre o planejamento publico e
as demandas da populacao.

Igualmente, registra-se a auséncia de metodologias especificas e
institucionalizadas para apuragao de resultados destes processos participativos para
se saber se realmente criaram ou ndo um impacto social positivo para melhora na
qualidade de vida da sociedade. Acrescenta-se a isso, a auséncia de registros das
discussdes propostas em salas tematicas, enfatizando a falta de controle da

participacgao.

4.2 Gestao Publica Participativa: a construcdao de consenso como instrumento
de gestao orgamentaria.

Percebeu-se no decorrer da investigacdo que trazer a experiéncia, as
necessidades, demandas e vivéncias da populacdo para o dialogo com o Poder
Publico contribui para que as politicas publicas sejam mais aderentes a realidade

social de suas regides e propicie um processo de construgdo da verdadeira
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democracia. E, esse processo de constru¢do da gestao participativa € um sentimento

franqueado pelos entrevistados ouvidos nesse trabalho:

Entendo que a participacdo social apresenta vantagens trazendo beneficios
para a comunidade e melhor distribuicdo dos recursos publicos. Com a
participagéo é possivel contribuir para prevenir a corrupgao. Vai depender do
poder publico e do povo se educar, pois para mim deve haver participagdo para
melhorar a vida da comunidade (Presidente do Sindicato dos Servidores
Publicos Municipais).

Inserir a populacéo € um divisor de aguas. Com a participagao o poder publico
dividi responsabilidades e a cidadania se fortalece. Tenho impressao que o
poder publico tem medo, pois falta divulgagao, a populagao ndo tem acesso as
informagdes. Desejo que haja participagdo municipio, seria uma evolugéo
(Secretario dos Jovens e Adolescentes do Sindicato dos Trabalhadores Rurais
de Euclides da Cunha).

Verifica-se que ha o desejo de participar da gestdo publica, tendo como
fundamento a necessaria disposi¢cao do poder publico em oferecer a populagao os
caminhos para que essa participagao se efetive. Assim, na construcido desse processo
se entende que a participacdo € educativa, sendo que a disponibilizacdo das
informagdes é um passo para formagao de cidaddaos mais engajados com o que é
publico.

Entretanto, essa insercao da populacdo na coisa publica ndo pode ser apenas
criada pela benevoléncia do governo, pois como lembra Demo (2009), a participagao
nao é dada, ela precisa ser conquistada, e isso s6 é possivel em uma sociedade civil
organizada que luta pelos seus direitos.

Por oportuno, € preciso conceder as pessoas o direito de participar da gestao
publica, para discutir os problemas e dividir responsabilidades na busca de solugdes.
A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH)*, proclamada pela
Organizagao das Nagdes Unidas em 1948, garante isso como direito fundamental em
seu artigo XXl ao dispor que “todo ser humano tem o direito de fazer parte no governo
de seu pais diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos”
e continua afirmando que “a vontade do povo sera a base da autoridade do governo”
(Assembleia Geral da ONU, 1948).

Nesse contexto, a gestao participativa precisa ser construida com a populacao
lado a lado com o Poder Publico, em um processo de formagao continua que aprimora
o0 método decisorio e inclui aqueles que sempre permaneceram as margens das

politicas publicas. Como lembra Dahl (2005), todos os membros “adultos” de uma

48 Disponivel em: https:/nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf. Acesso em 15 de jul 2019.



https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf

92

sociedade estdo qualificados para participar de decisdes coletivas que afetam seus
interesses.

Prosseguindo com os argumentos de Dahl (2001, p.110), o autor lembra que:

“Para adquirir competéncia civica, os cidaddos precisam de
oportunidades para expressar seus pontos de vista, aprender uns com
os outros, discutir e deliberar, ler, escutar e questionar especialistas,
candidatos politicos e pessoas em cujas opinides confiem — e aprender
de outras maneiras que dependem da liberdade de expressao”.

Entende-se que é necessario garantir o direito a participagdo social como
elemento fundamental no processo de formulagao de politicas publicas, afirmando que
a populagao tem competéncia para auxiliar na resolugéo dos problemas que os atinge,
bem como compreender que a participacado é a porta de entrada para execucgao de
politicas mais igualitarias.

Isso se materializa na construcdo de uma gestdo publica partilhada como
instrumento util para dialogos que envolvem multiplos atores e interesses que devem
ser articulados por ag¢des que visem o beneficio da vontade geral, assim como a
preservacdao das diferencas entres as partes envolvidas. Consequentemente, o
produto final sera alcancado a partir das manifestagdes dos participantes informados
do processo a que estdo submetidos gerando uma maior satisfagao.

Ao Poder Publico um desafio se apresenta pela necessidade de transformar o
modelo tradicional que esta posto, baseado no autoritarismo, no patrimonialismo e no
clientelismo, reconhecendo que a populacao pode e deve adquirir a capacidade de se
apropriar da coisa publica, para tomar decisbes, cabendo a administragdo publica
constituir-se como um polo educativo e incentivador da participagao social.

Importante lembrar, também, que a democracia prescinde da liberdade de
expressao, cujo requisito desagua em uma compreensao esclarecida dos atos e
politicas de governo. Ao Municipio cabe a definicdo dos limites da acao publica,
debatendo as regras do jogo com a populagao para aperfeicoar o modelo de gestao.

No contexto de uma gestéo participativa, como bem lembra Fedozzi (2000) o
que esta em jogo no processo de constru¢gao de uma nova esfera publica de cogestao
dos recursos pubicos € a propria mudanca da ordem que define as formas de
legitimacao do poder, mudangas essas que passaram a bloquear e a se contrapor as
praticas politicas tradicionais dominantes na formacgao histérica do pais.

Como resultado do processo de elaboragcdo do PPA-P em Euclides da Cunha,

nos periodos 2014-2017/2018-2021, uma nova forma de gestdo publica tem sido
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apresentada no Municipio na tentativa de substituir os modelos meramente
administrativos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas concentradas
por outro de cunho mais colaborativo com gest&o publica participativa.

Entretanto, propiciar eventos e somente permitir a participacdo social ndo é
garantia de que o processo de planejamento participativo seja efetivo. E necessario
que haja engajamento civico mais consciente, pré-disposigcdo do gestor publico ao
dialogo aberto e a cooperacao deliberativa, tudo voltado para obtengéo dos resultados
pretendidos por meio das agdes governamentais devidamente planejadas. Alias,
enfatiza-se que nao foi possivel a efetivacdo da entrevista neste trabalho com o chefe
do Poder Executivo, ao qual caberia aqui expor sua opiniao sobre o tema.

Em tempo, coube ao atual Secretario de Administracdo compor o rol de
representantes do governo, que assim apresentou seu argumento sobre a
participagao social na atual gestao publica:

A participagao popular deixa a desejar e fica esperando que o poder publico
resolva os problemas da populagdo. Faltam recursos e quase todo o dinheiro
do Municipio é gasto com a folha de pagamento de pessoal. Os recursos
disponiveis sao distribuidos por critérios politicos e n&o técnicos. Esperamos
que haja mais participagéo, pois 0 povo € quem sabe sobre suas demandas
(Secretario de Administragdo do Municipio de Euclides da Cunha).

Percebe-se que o discurso politico ndao se reproduz na pratica e o representante
coloca unicamente sobre os ombros da populacdo a responsabilidade da nao
participagao. Entretanto, ndo reconhece a responsabilidade do Governo em propiciar
0s espacgos publicos necessarios € ndo demonstra a intencdo de fomentar um
planejamento para que isso ocorra. Enfim, ainda “espera” que haja mais participagao.

Esta visdo da nao participagdo por omissdo da sociedade, também é

compartilhada por um dos representantes do Poder Legislativo Municipal que revelou:

N&o ha participacdo do povo nos trabalhos do Legislativo e do Executivo
porque falta interesse da sociedade e vejo que poucas pessoas se interessam
com o que acontece aqui na Camara. S6 vejo que tem gente nas sessdes
quanto interessa aos grupos de professores, de comerciantes ou outros por
interesse proprio. Nos debates do orcamento ndo ha participagao e os recursos
sdo distribuidos sem um critério aparente. A transparéncia é importante, por
isso espero que haja participagao de todos (Presidente da Camara Municipal
biénio 2017-2018).

Evidencia-se que esta percepg¢ao enunciada de que o povo nao tem interesse
em participar € uma baliza utilizada como prerrogativa para a centralizagao dos
processos de decisdo. O que se argumenta € que a participagao nao ocorre por culpa

da populagédo, como se esta estivesse dada, disponibilizada e acessivel a todos.
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Todavia, ndo se identificou no Municipio a existéncia de espacgos publicos
destinados a fomentar a participacdo social, como também foi verificado na
elaboracdo do PPA 2014-2017/2018/2021 e da LOA 2019 que nao houve efetiva
participacao da populagao por uma série de acontecimentos que o préprio ente publico
provocou, como a falta de divulgagao; indisponibilidade das informag¢des necessarias;
auséncia de metodologia que garanta o atendimento das reivindicagdes dos
participantes; e a falta de representatividade da sociedade civil por limitagcdes nos
procedimentos relacionados aos dias escolhidos, locais e datas das audiéncias e
seminarios.

Além disso, os representantes do Governo reconhecem em seus discursos que
0s recursos publicos sao distribuidos por critérios politicos e nao técnicos, bem como
que na elaboracdo do orcamento ndo ha participacdo. Por outro lado, se ha
participagdo em sessdes da Camara por interesse de grupos, isso evidencia que
quando existem problemas que afetam as pessoas estas demonstram disposi¢cao em
tentar resolve-los e a abertura de sessdes publicas na Camara de Vereadores é uma
opcao em participar.

Portanto, é preciso que o Poder Publico Municipal reforce as iniciativas de criar
condigdes sécio-politicas e educacionais que propiciem o dialogo livre e aberto com a
sociedade. Até porque, cabe lembrar que as decisdes referentes as politicas publicas
para desfrutar de legitimidade devem refletir a vontade coletiva por meio da
participagao social em espacos publicos deliberativos.

Acrescenta-se a isso que incentivar a participagao social € contribuir para a
existéncia de uma outra sociedade menos desigual, provocando a manifestacédo de
cidadaos esclarecidos de seus direitos e deveres. Assim, € preciso romper os ciclos
cumulativos de exclusao por meio de uma gestao publica efetivamente participativa,
nao maquiando os espagos publicos que por vezes sao disponibilizados para cumprir
algum dispositivo normativo.

De maneira geral, pode-se considerar que 0s processos participativos ocorridos
no Municipio foram instituidos para atender o descrito no art. 48 da LRF, que prevé o
incentivo a participacdo popular como forma de assegurar a transparéncias dos
instrumentos de gestao, quais sejam o PPA, LDO e a LOA. Contudo, ha de se frisar
que a realizagdo de audiéncias publicas ndo garante a participagado social e, por

conseguinte a transparéncia € mascarada.
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Ademais, um formato de gestdo publica participativa que preze pela
transparéncia de suas acdes e decisdes contribui para que de um lado os cidadaos
saibam o que o governo realiza e, de outro, obriga de certa maneira este a prestar
contas de suas acdes, criando um ambiente favoravel para na relacdo Estado e

sociedade. Assim enfatizou o entrevistado:

A participagao social na gestao publica modifica as decisdes sobre os gastos
dos recursos publicos, pois a distribuicdo de recurso acontece com poder de
barganha. E preciso que haja transparéncia pois é fundamental para uma boa
gestao e altera as relagdes entre governo e sociedade (Diretor da Associagao
Comercial e Empresarial de Euclides da Cunha - ACEEC).

Neste sentido, vislumbra-se que ha uma convergéncia no entendimento da
importancia da participagéo social para consequente transparéncia da gestao publica.
Com a participagéo ocorre a divisao de responsabilidades e a partilha de poder que
afetam a vida cotidiana do cidaddo. Contudo, incumbe ao Poder Publico reconhecer
que os cidadaos agem como atores mais engajados quanto tem oportunidades de
participar ativamente da solucdo de problemas que os afetam, sendo este o ponto
chave para consolidagdo de uma gestao participativa.

Salienta-se que a participacdo social em um ambiente democratico gera
divergéncias e conflitos, entretanto a legitimidade deste processo sera assegurada
pela aceitacdo dos participantes dos procedimentos pelos quais a construcido de
consenso adquire responsividade as suas avaliagdes e intervengdes geradas pela
propria dinamica participativa.

Neste jogo participativo, se espera que os argumentos que envolvem as partes
modifiguem as decisdes autoritarias tomadas a partir de padrées normativos e
técnicos, em solugdes extraidas do convencimento que n&o subordine a razao aos
resultados e deve se sustentar no dialogo, em que a sociedade e Poder Publico trocam
seus argumentos e tentam convencer-se mutuamente.

Dessa forma, no municipio de Euclides da Cunha nao foi percebido que os
participantes se sentem parte do processo decisorio do poder publico, mas sim como
ator coadjuvante de um processo que comega como iniciativa politica e culmina nas
decisdes por critérios também politicos. Para que ocorra a quebra desse paradigma o
Poder Publico precisa entender que os cidadaos podem formular problemas, criar
opgdes de solucdes e sugerir métodos de implementacdo de forma eficiente por

estarem mais proximos da realidade.
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Outrossim, os resultados dos processos participativos mostram que o
envolvimento de todos na construgédo de propostas advindas desse modelo gera em
cada um senso de responsabilidade por sua implantacdo e de compromisso pelos
resultados.

No mais, compreende-se que a participacdo social deve ser instituida como
processo educativo continuo para que cidadaos e governo se tornem responsaveis
pela constru¢cdo de consenso como instrumento de gestdo orgcamentaria participativa

e assim se chegar as solugdes mais integradas com a realidade.

4.3 Condigoes para implementagao do Orgcamento Participativo.

Uma realidade enfrentada por diversos municipios € a falta de recursos para
investimentos, uma vez que as receitas governamentais sao comprometidas por
despesas com pessoal, beneficios previdenciarios, transferéncias constitucionais e
normalmente resta um percentual de 10% do orcamento total para novos
investimentos (GIACONOMI, 2017).

Neste contexto Wampler (2003) ressalta que o OP pode criar um ambiente que
propicia orcamentos equilibrados demonstrando que a administragao esta fazendo um
bom uso dos recursos limitados. Esse é o papel essencial do OP, que mesmo em
tempos “dificeis” busca a eficiéncia na distribuicdo dos recursos para melhor atender
as demandas da populagdo. Evoca-se como foi visto anteriormente®, que a
implementagcdo do OP em Porto Alegre e em Vitéria da Conquista se deu em periodos
de crise, tendo a participagao social contribuido para trilhar os novos caminhos.

Por outro lado, a implementagao do OP depende da variavel vontade do gestor
publico. Isso porque o orgamento € iniciativa privativa do Executivo e cabe a ele (em
principio) optar por um processo participativo na elaboragcdo da pega orgcamentaria.
Neste sentido, as entrevistas com os representantes do poder publico permitem a
analise de duas categorias: os pontos a favor e contra da proposta de participacéao
social na elaboragao da proposta orgamentaria e o OP utilizado como instrumento de
gestao e redistribuicdo de recursos publicos.

Destaca-se que o poder publico em Euclides da Cunha tem formalizado
algumas atividades ainda incipientes para inserir a participagcdo social na gestao

orcamentaria. Isso pode ser vislumbrado pelos procedimentos adotados na

49 Descrito no Capitulo II - Gestdo Orgamentaria e Participagdo Social, no item 2.5 - OP: experiéncias e resultados.
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elaboracdo do PPA 2014-2017/2018-2021 e na realizagdo da audiéncia publica LOA
— 2019 realizada em 22/09/2018.

Com o que foi analisado® tem-se a convicgdo de que a participacdo social tem
sido utilizada para referendar as decisdes da gestdo publica quanto ao orgamento,
uma vez que € lembrada no processo de elaboracdo dos instrumentos de
planejamento mas n&o é deliberada como pratica de governo. A gestdo municipal néo
expressa ser contra a participagao social, pelo contrario, a mensagem inicial do PPA

2018-2021 enaltece o papel da participacédo na elaboragao do documento®’:

A metodologia aplicada nas escutas foi de explanagdo sobre o que é
planejamento e PPA-P, qual a contribuigcdo que a sociedade pode trazer para
0 processo de elaboragédo e fomentando o controle social, deixando claro que
aquele espago era da populagéo, onde todas as contribuicbes poderiam ser
colocadas dentro dos temas tratados (PPA PARTICIPATIVO, 2017).

Observa-se, no documento elaborado pela gestdo municipal, que a participagao
social é anunciada como instrumento de formulagdo de politicas publicas possuindo
autonomia para expor seus argumentos e contribuir para elaboragdo do plano.
Entretanto, pelo que foi investigado ndo houve aplicagdo de metodologia que
assegurasse o carater deliberativo da participagéo, pelo contrario, a populagéo foi
apenas informada sobre o processo de planejamento e depois consultada sobre os
temas predefinidos pela administracao publica.

Nao obstante o reconhecimento da importancia da participagcdo, esta deve
ocorrer através de espagos deliberativos que propiciem o dialogo publico, livre e
aberto entre cidadaos e Governo para que juntos possam formular politicas publicas
racionais. Com isso, enfatiza-se que a propria sociedade deve reconhecer seu valor e
que os temas a serem tratados devem ser construidos em conjunto para concordar as
prioridades.

Definir como serdo gastos os recursos publicos com participacdo social é
romper um paradigma que sempre se fez presente na forma de governar no Pais,
sendo esta também a realidade em Euclides da Cunha. A busca dessa nova roupagem
tem por finalidade a transparéncia do que é publico e a melhor distribuicdo dos
recursos para que os servigos publicos possam atingir os membros esquecidos da

sociedade.

50 Também presenciado pelo pesquisador nos discursos junto aos seminarios € audiéncias publicas realizadas na
elaboragdo do PPA 2014-2017/2018-2021 e LOA 2019.

SIDisponivel em: http://www.camara.euclidesdacunha.ba.io.org.br/arquivos_clientes/252/midia/142571.pdf.
Acesso em 22 de jul 2019.
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Verdadeiramente, as demandas da populacéo sao ilimitadas, mas os recursos
nao, e dai a importancia de definir prioridades para resolucdo dos problemas.
Entende-se que ao Vereador cabe ser o guardido da sociedade, sendo preciso
conhecer as dificuldades dos cidadaos e propor solugdes viaveis como legislador. A
participacdo social se encaixa nesse caminho por se apresentar como uma
oportunidade para que a populacéo possa ter voz e vez nesse processo.

A proposta de uma gestdo orgcamentaria participativa tem em seu favor o fato
de que os cidadados séo sensiveis aos problemas que lhes atingem, sendo este o
incentivo para criar opgbes de solugdes, sugerir procedimentos possivelmente
aplicaveis a realidade e participar mais ativamente da gestéo publica.

Verificou-se ser possivel a implementacdo do OP no municipio, haja vista a
percepcao dos dois movimentos dialeticamente relacionados a sua construgao: o
movimento de dentro para fora do governo, representado pela vontade expressa do
Executivo e Legislativo; e o movimento de fora para dentro do governo, representada
por uma cidadania atenta, em suas multiplas formas associativas, individual e
coletivamente, que demonstrou a necessidade de se fazer pressao politica e controle
social sobre os recursos publicos. Assim ponderaram os representantes do Poder

Publico local:

O Legislativo e o Executivo precisam incentivar a participagao com informacao.
Precisamos incluir o povo no orgcamento e como marco inicial a Cémara
Municipal vai langar o projeto “Parlamento Jovem”, aonde vamos trazer os
alunos das escolas para conhecer o trabalho desta Casa (Presidente da
Camara Municipal biénio 2017-2018).

Acho importante a participagédo de todos nas politicas publicas, desta forma a
Prefeitura pode entender as caréncias de cada local. A populagéo deve opinar,
0 recurso é publico (Secretario de Administragao).

E possivel que haja participagdo da populagéo, ela é fundamental. A populagao
conhece e sabe como resolver seus problemas. Com a participacdo a
populagao pode apresentar suas demandas e as necessidades n&o resolvidas
pelo 6rgao publico (Contadora do Municipio e Coordenadora do PPA-P 2018-
2021).

As falas demonstram o que se reproduz nos mais diversos discursos que
apontam a participagao como direito da sociedade e como uma ferramenta de gestao
para formulagcdo de politicas publicas. O que é preciso para que isSso possa ser
consolidado € um planejamento continuo que fornega a sociedade uma participacao
com informacéao e que seja deliberativa.

Essas condigbes podem se materializar quando as comunidades locais

receberem informacdes basicas sobre o orcamento que devem ser disponibilizadas
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pelo poder publico, como por exemplo a publicidade dos instrumentos de
planejamento; as fases para elaboragdo contendo datas e horarios de audiéncias;
técnicas minimas para formulagéo de projetos; e definicdo dos limites do Municipio.
Esses procedimentos auxiliam para que todos possam entender o processo de
formulacdo de politicas publicas e a distribuicdo dos recursos, evitando demandas
inviaveis na fase de formacao de consensos.

Assim, para implementacao do OP o Poder Executivo precisa entender que seu
papel na elaboragéo do projeto de lei do orgamento se resume na definigdo dos limites
financeiros e operacionais, debatendo e criando regras para aprimorar 0 processo
decisorio. De resto, quem deveria definir as prioridades e a forma de distribuicdo dos
recursos publicos é a populagao.

Partindo desse principio, a realizacdo do OP e sua manutengdo com sucesso
na gestao publica municipal requer um vinculo de comprometimento com o processo
participativo e respeito as deliberagées do OP, com elaboracdo de um orgcamento que
demonstre a realidade e capacidade para atender as demandas da populacgao.

Além disso, o fato anunciado pelo Secretario de Administragcao do Municipio de
Euclides da Cunha que os recursos disponiveis para investimentos sdo escassos nao
pode ser utilizado como 6bice ao processo participativo, tendo em vista que o OP
potencializa seu uso com obras necessarias que melhor atendam aos interesses da
coletividade. Portanto, todo recurso disponibilizado pode ser melhor distribuido
quando se faz uso do OP como ferramenta de gestéao, pois atende diretamente o que
€ prioritario e foi definido justamente por quem necessita.

Conforme lembra Fedozzi (2000) a credibilidade popular no processo de
participagao social requer a existéncia de resultados materiais, ou seja, no momento
em que a populagao percebe que ha resultados concretos em obras e servigos que
materializam as inten¢gdes anunciadas no discurso do OP, passam a acreditar no
processo participativo.

Sendo assim, o sucesso da implementacdo do OP no Municipio depende
exclusivamente do cumprimento das metas acordadas no processo participativo, néo
se julgando aqui a grandiosidade dos investimentos que poderiam ser feitos, mas sim
aquilo que foi realmente deliberado para sua execugdo. Entende-se que ao
demonstrar a realidade financeira do Municipio e definir as prioridades em consenso,

se espera cumprir o que foi prometido tornando o OP um modelo de gestao eficiente.



100

Acrescenta-se a isso, o fato de que o Municipio nao oferece espagos para ouvir
as demandas da populagdo. O que se constatou com essa investigagédo, foi a
existéncia de iniciativas de participacado social na elaboracdo do PPA caracterizada
apenas pela consulta aos participantes. Com o OP se busca a implementagao de um
processo de dialogo deliberativo, permanentemente renovado, que abre espacgo para
a participacdo de diversos atores. Essa reivindicagdo foi anotada por um

representante da sociedade:

Falta espacgos publicos disponibilizados pela Prefeitura para que a populagéao
seja ouvida e assim apresentar suas demandas diretamente ao ente publico e
cobrar a execucdo. E dificil ter acesso as informagbes sobre o gasto dos
recursos publicos e falta divulgagao de como o dinheiro é gasto (Secretario dos
Jovens e Adolescentes do STR de Euclides da Cunha).

De fato, se percebe que ha interesse da populacdo em participar das decisdes
da gestéo publica e do outro lado uma demonstragao de reconhecimento do direito da
participagdo social, tudo isso posto numa mesa de didlogo pode oferecer melhores
resultados na formulacdo de politicas publicas e proporcionar uma maior inclusao
social com a implementacgéao do OP.

Além do desejo da populagao e da vontade da gestao publica para implementar
o OP, é razoavel lembrar as condi¢des legais expressas na CF 1988 que obriga os
municipios a adotar como principio na elaboragao das leis organicas a “cooperagao
das associagdes representativas no planejamento municipal” (artigo 29, inciso Xll); o
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), em seu artigo 44, que determina a gestao
orcamentaria participativa como condi¢do obrigatéria para que a Camara Municipal
aprove os ditos instrumentos de planejamento; e o proprio Regimento Interno da
Camara que prevé a realizacdo das audiéncias publicas como ja foi citado
anteriormente.

Portanto, a adog¢ao do OP como instrumento de gestao esta resguardado por
normativos vigentes que asseguram a participagao social como pré-requisito para
legitimidade da formulagado de politicas publicas. A sua consolidagcao perpassa pela
iniciativa do Poder Executivo e pela mobilizagdo da sociedade civil.

Desse modo, pode-se concluir pelas informagdes evidenciadas nesta
investigacdo que o Municipio de Euclides da Cunha preenche as condig¢des iniciais
para implementacao do OP, tendo em vista a vontade politica expressa pela gestao
municipal e o interesse de representantes da sociedade civil. Entretanto, condigao

precipua para que o OP funcione é o engajamento da populacédo e das autoridades
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municipais com o0 acesso as informacgdes e a capacitacido sobre os procedimentos e

etapas do processo, sendo esta conjuntura dependente da metodologia a ser adotada.

4.4. Gestao Orcamentaria com Participacao Social: uma proposta de OP

O OP foi aqui apresentado como uma forma inovadora de compartilhar a gestao
orcamentaria com a populacdo, sendo que com sua implementagao a formulagcao de
politicas publicas passa a ter o crivo popular para melhor atender as necessidades da
sociedade. Assim, entende-se que iniciativas como o OP incentivam o exercicio da
cidadania, criando um ambiente democratico e mais igualitario para a definicdo de
prioridades do governo no uso dos recursos publicos.

Com base nisso, € que se busca apresentar uma metodologia com critérios
objetivos para distribuicdo dos recursos publicos que finda com as praticas
clientelistas de acesso aos bens e servigos distribuidos pelo Executivo e Legislativo.
Desta forma, tendo como parametro o estudo das experiéncias do OP em Porto Alegre
e Vitdéria da Conquista, entende-se que um procedimento adequado para distribuicdo
dos recursos no orgamento baseia-se: (i) na escolha das prioridades pela populagao
e (ii) na utilizagao de critérios para distribuicdo dos recursos do orgamento entre todas
as regidées municipais.

Neste caminho, para adogdo de um projeto de OP viavel e legitimado
politicamente & preciso a asseguragao do poder Executivo e que todos os vereadores
incorporem essa pratica como ferramenta de gestdo. De modo que, como instrumento
de gestao participativa o projeto de OP nao pode ser embutido na légica situagao-
oposigcao que costuma caracterizar a disputa politico-partidaria.

Igualmente, €& preciso que haja uma ampliagdo da discussédo sobre a
elaboracdo do orgamento abarcando toda a populagdo, a fim de disseminar
conhecimento e proporcionar a intervengcao dos participantes sobre o conjunto da
peca orgcamentaria. Com a adocdo de um processo formativo e continuo
disponibilizando informagdes técnicas sobre a estrutura, legislagdo e funcionamento
do orgamento publico é possivel capacitar e prover os representantes da sociedade
com o conhecimento necessario.

A implementacdo do ciclo de OP no Municipio ajuda a descentralizar a
distribuicdo dos recursos e inverte a percepcao de que os investimentos sao

concentrados em areas privilegiadas da cidade, ndo atendendo a demanda da
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populagdo mais carente. Por oportuno, essa foi uma critica apontada nas entrevistas

por representantes da sociedade civil:

A populagéo precisa ser envolvida no processo de elaboragdo do orgamento.
O que se vé hoje € que os recursos publicos séo distribuidos no centro e a
periferia da cidade é esquecida. As reunides para discussdo do orgamento
publico devem ocorrer nos bairros para que todos possam participar (Secretario
dos Jovens e Adolescentes do STR de Euclides da Cunha).

Atualmente a Central das Associagdes representa 40 associacdes distribuidas
em mais de 60 povoados no Municipio. Nao vejo a politica chegar a essas
localidades, pois as demandas da zona rural nunca sdo atendidas e todas as
obras sao realizadas apenas na cidade (Presidente da CAEC).

Essa constatacdo corrobora o ja descrito nesta investigagdo quanto aos
procedimentos de elaboragdo do PPA 2014-2017 e 2018-2021 e da LOA 2019, cujas
audiéncias publicas ndo ocorrem nos bairros do municipio e na area rural a escolha
da localidade se deu pelos critérios de representacgao politica e niumero de moradores
na localidade, preceitos aplicados aos casos dos povoados de Ruilandia e Aribicé
aonde ocorreram reunides do PPA.

Por outro lado, a experiéncia analisada do OP em Porto Alegre mostra que uma
das suas caracteristicas € a inversao de prioridades, sendo possivel responder as
demandas reprimidas da populacdo em todos as areas do Municipio, uma vez que
permite que todos possam manifestar seu desejo. E, dessa forma, as localidades
rurais que nao se sentem atendidas pelas politicas publicas, como foi argumentado
por alguns dos entrevistados, teriam a oportunidade de apresentar suas necessidades
e definir suas prioridades.

Esse processo de incluséo das pessoas com participagao social, deliberativa
na gestdo municipal, tende a favorecer aqueles que estdo excluidos da atividade de
formulacdo das politicas publicas, propiciando um engajamento civico e politico
sempre em adaptacédo constante, que contribui para pér em pratica novas politicas
mais realistas e melhor distribuidas.

Acrescenta-se a isso, que o envolvimento de todos na formulagao de politicas
publicas advindas de um processo de participagdo social efetiva, gera em cada
cidadao um senso de responsabilidade por sua implantagdo e o compromisso de
monitoramento. E, por conseguinte, a participagao social legitima as agdes do governo
por representar as prioridades estabelecidas no coletivo.

Com a andlise das iniciativas de incluir a participagao social na gestao

municipal, se verificou que a populagao nao se envolve nos procedimentos iniciais de
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elaboragdo das propostas do PPA e nao participa da definicdo dos critérios adotadas
para distribuicdo dos recursos. Percebeu-se, como apontado pelos entrevistados, que
o processo de elaboracdo do orgcamento publico no Municipio ndo conta com a
participagdo da sociedade civii e nem mesmo ha repasse das informagdes

necessarias para se garantir a transparéncia devida.

Nunca houve convite para participar de audiéncia publica referente ao
orcamento publico municipal e também n&o recebemos informagdes sobre os
repasses das verbas do Governo Federal ao Municipio (Presidente do
Sindicato dos Servidores Publicos Municipais).

A forma de distribuigcdo dos recursos publicos € de forma concentrada, quem
decide como gastar é o Prefeito e os Vereadores (Secretario dos Jovens e
Adolescentes do STR de Euclides da Cunha).

Nunca recebi nenhuma informagéao sobre a prestagédo de contas do orgamento
publico municipal (Presidente da CAEC).

Assim, como foi apontado nesta investigagao, os recursos sao distribuidos por
critérios politicos e a audiéncia publica da LOA 2019 n&o se constituiu em
procedimento participativo. Pensando nisso € que se propde procedimentos de
participacao social com escuta prévia para elaboracido das propostas orcamentarias.

Defende-se que a populagao seja consultada pelo governo municipal antes da
consolidacdo do processo orcamentario, ocorrendo o inverso do que vem sendo
praticando na gestdo municipal, que primeiro ouve as demandas dos secretarios
formatando o esbogo da peca orcamentaria e sé depois leva ao conhecimento da
populagao apenas em carater informativo.

Para tanto, uma gestdo orgamentaria participativa requer que o poder publico
somente defina os limites financeiros e operacionais, oferecendo a populagdo as
informagbes necessarias ao entendimento do processo orgamentario e
consequentemente o poder de decisao.

Vale ressaltar, como argumenta Pires (2001) que as regras na implementacao
do OP devem ser minimas, delimitando o processo sem o engessar. Assim, nao &
preciso o estabelecimento de normas por se entender que o jogo do poder deve
ocorrer com espago para disputas sempre que a concordancia se colocar, induzindo
as partes a reunir for¢gas para ganhar o jogo.

Frisa-se que a adequagao de um padrao de OP é bastante influenciada pelos
formuladores da proposta seja por parte da sociedade ou do poder publico, nao
cabendo nessa dissertagdo a pretensdao de modelar um OP sem considerar as
alteracdes necessarias a realidade local e os interesses em jogo. A intengao primaria
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€ defender a existéncia de um espaco publico de participacédo social que estabeleca
um dialogo deliberativo com a populagao.

Nessa perspectiva, como ponto de partida € conveniente uma negociagéo para
se ajustar procedimentos que possam atingir o consenso das partes envolvidas, pois
o dialogo tem a capacidade de aprimorar a proposigao estabelecida. Mesmo um OP
com aceite da vontade e determinacdo do Poder Executivo, sera necessario um
intenso debate com toda a equipe do governo e técnicos selecionados para o
convencimento e envolvimento.

Isto posto, para o OP atingir o sucesso almejado e os objetivos a que se propde,
nao pode ser visto como atividade isolada, mas sim inserido como um novo modo de
governar baseado na relagao colaborativa entre governo e populagéo.

O OP néao pode ser tratado como projeto politico que nasce da benevoléncia
do gestor publico, pois trata-se de um direito da populagdo em intervir na formulagéo
das politicas publicas que os afetam. Seu projeto de organizagédo e implementagao
carece de um planejamento que envolva a todos como forma de garantia da
participagao desde a sua gestagao.

Por isso, como base nos ensinamento de Pires (2001) se propde primeiramente
a criagao de uma Comissao Organizadora do Or¢camento Participativo (COOP), sendo
este grupo responsavel pela formatagdo dos procedimentos a serem adotados na
implementacdo do OP. Esta comissado deve ser constituida por representantes do
Poder Executivo (Gabinete do Governo); do Poder Legislativo (vereadores indicados
entre seus pares); e da sociedade civil organizada (representantes das organizagdes
sindicais do municipio e das associagoes).

Ao COOP incumbe, também, elaborar um regimento interno, que devera ser
aprovado pelos membros, constando no minimo informagdes pertinentes a sua
composicao, formas de escolha e substituicdo dos membros, atribui¢des, finalidades
e a aplicagdo do método deliberativo. Além disso, esta comissao devera supervisionar
0 processo participativo, devendo assegurar toda a organizagao, infraestrutura,
mobilizac&o e divulgagao.

Ao lado dessa comissao organizadora devera se estabelecer um grupo de
apoio formado por especialistas técnicos da prefeitura e da cAmara que dara o suporte
necessario as tarefas, conforme demonstrado na figura 6. Esse grupo tende a ser
composto por contadores integrantes dos poderes municipais para auxiliar nas

questdes técnicas do orgcamento; por advogados para acompanhamento da legalidade
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das decisbes tomadas pelo grupo; e, por servidores publicos que possam auxiliar na

manutengao das atividades da comissao.

Figura 6 — Organograma de formagao da Comissao Organizadora do OP

Grupo de apoio:

- Advogados;

- Funcionarios publicos;
- Contadores.

U

Legislativo

Comunidade

_ FONTE: Pires, 2001.
ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.

Apos consolidar a criagdo da comissao se instaura o primeiro passo para
implantagdo de um OP no municipio, tendo em vista o carater plural proposto na sua
composicao e o papel de organizador de um procedimento novo até entao carente de

institucionalizagao de regras para sua execugao.

Por outro lado, a proposta de uma metodologia adequada para iniciativa de uma
gestao orgcamentaria participativa no Municipio, perpassa também pela capacitagao
de todos os envolvidos, seja os servidores publicos municipais para entender o
dindmica do funcionamento e também a populagdo para se cobrir de informacdes
necessarias sobre a nova proposta de gestdo. Essa capacitagdo deve ser planejada
no inicio do ano para que o processo de elaboracdo do orgamento possa contar com

0 maior numero possivel de pessoas conhecedoras do assunto.
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Por conseguinte, na construgdo do ciclo do OP, o Poder Executivo deve
convocar reunides preparatérias com a populagdo para apresentar o plano de
investimentos, os recursos disponiveis e a capacidade operacional do governo. Frisa-
se que essas reunides devem ocorrer preferencialmente em locais, dias e horarios
oportunos a maior participacao de todos, como por exemplo, nos finais de semana ou
em horarios ndo comerciais com ampla divulgagdo®2. Neste momento ja é possivel o

governo ouvir as demandas da sociedade para avaliagao da viabilidade técnica.

Caminhando paralelo a essas reunides, se recomenda a convocagao de
reunides intermediarias em todos os bairros da cidade e em regides rurais pré-
definidas® para que a populagdo possa se agrupar e definir as prioridades de cada
local. A organizagdo das reunides cabe ao COOP com a definicdo dos temas
propostos de acordo com a localidade, ou seja, se for discutir agées na agricultura é
viavel que as reunides sejam realizadas em distritos na area rural do Municipio, por
exemplo.

A implementacido de reunides preparatorias e intermediarias se apresentam
como uma inversao ao processo de elaboracdo do orgcamento praticado em Euclides
da Cunha. Conforme foi demonstrado na figura 5, a etapa preparatéria ndo ocorre no
municipio, havendo tdo somente a realizacdo de reunides entre os secretarios e o
prefeito que reunem as propostas e s6 depois levam ao conhecimento da populacéo.

Consequentemente, executadas as etapas de capacitagdo, reunides
preparatorias entre governo municipal e a populacéo e as reunides intermediarias nos
bairros e regides, chega-se ao momento de realizar uma assembleia geral, o grande
encontro da populagao.

Conforme ciclo do OP apresentado na figura 7, também ha uma proposta de
criacdo de um Conselho do Orgamento Participativo (COP), sendo este um érgéao
maximo de deliberagcdo do OP, que deve ser composto pelos conselheiros eleitos na
assembleia geral em numero de dois (um titular e um suplente) de cada regiao e bairro

presentes no evento e quatro (dois titulares e dois suplentes) representam a Prefeitura

2 Entende-se ndo ser conveniente a realizacdo de reunides em horarios comerciais, como ocorreu na audiéncia
publica do PPA 2018-2021 no dia 17/08/2017, segunda-feira, as 09:30. Como ndo houve divulgacdo para a
audiéncia da LOA 2019.

33 A defini¢do das regides rurais deve obedecer ao critério de proximidade das localidades para agrupamento e
escolha de um local de facil acesso para realizacdo de cada uma das reunides. A divisdo das macrorregides rurais
consta do anexo IV conforme PPA 2014-2017. Entende-se ndo ser possivel a aplicagdo de regra tnica para definir
as regides, tendo em vista que essa delimitacdo faz parte do jogo, sendo factivel que no decorrer do processo outras
localidades reivindiquem o direito de ocorrer reunides naquele local.
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no Conselho de preferéncia funcionarios das Secretarias de Administracao e Finangas
do Municipio, embora estes ndo podem ter direito a voto nas deliberagcdes do OP.
Para tentar fugir do vicio daqueles conselhos que n&o funcionam, se propoe mandatos
com duracao de curta de um ano e representantes nao reeleitos por mais de uma vez.

A proposta de um conselheiro para cada bairro e regido se justifica na tentativa
de haver uma maior representatividade da populagdo, garantido o maior numero
possivel de pessoas nas demais fases do processo. Por outro lado, tem-se na figura
dos representantes das Secretarias de Administracao e Finangas pessoas com o
conhecimento técnico adequando para acompanhar e auxiliar as etapas do OP.

Salienta-se que a importancia do COP se traduz nas agdes de planejamento,
fiscalizagdo e deliberagdo sobre o conjunto de receitas e despesas do orgamento
municipal. Na formulagao da proposta do OP diversas demandas podem surgir e cabe
ao COP, com seus representantes das diversas regides, definir as prioridades com
aplicacao de critérios técnicos.

De acordo com o Regimento Interno do OP 2018/2019 de Porto Alegre, esses
critérios sao as regras aprovadas pelo COP, que devem ser subdivididas em critérios
gerais que determinam o procedimento da distribuicdo de recursos para o conjunto do
municipio e os técnicos que sdo utilizados pelos 6rgaos da Prefeitura para analisar
demandas e verificar a viabilidade das mesmas. Contudo, essa definicdo pode ser
construida com base no dialogo, tendo como referéncia dois aspectos importantes
para sua definicdo: caréncia do servigo ou infraestrutura e populagao total da regiao.

Sendo assim, na distribuicdo dos recursos deve se verificar qual foi a prioridade
escolhida pela populagao de determinada regido, em seguida se define qual a obra a
ser executada ap6s identificar a regidao mais carente ou de maior populagao conforme
o servigo demandado. Portanto, se vislumbra que os recursos publicos possam chegar
aos lugares mais necessitados e esquecidos pelas politicas publicas.

O ciclo do OP demonstrado na figura 7 consolida as oito etapas da proposta,
com énfase na realizagdo da assembleia geral que € o momento para o Executivo
apresentar as diretrizes das receitas e despesas do Municipio; propor os critérios
técnicos para distribuicdo dos recursos; oportunidade para que a populagao apresente
as prioridades que foram discutidas; e se realize a eleicdo dos representantes do

Conselho do Orgamento Participativo.
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Figura 7 - Ciclo da proposta de OP para o municipio de Euclides da Cunha/BA.
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FONTE: Regimento Interno do Orgamento Participativo de Porto Alegre, 2018/2019%.
ELABORAGAO: Alison Welber da Silva Almeida, 2019.

Observa-se que apds encerramento da assembleia geral é que se dara o
processo de elaboracdo da proposta da LOA com andlise das demandas da
populacao, tendo a participagao do COP e dos secretarios municipais nessa etapa. O
processo de gestdo orcamentaria participativa também é defendido no momento do
agrupamento das pospostas, visto que o COP se reune com os secretarios municipais
que preparam as demandas institucionais e analisam as da comunidade junto com o

conselho. Ao conselho cabe defender o que foi encaminhado na assembleia dentro

54 Disponivel em:
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/op/usu_doc/livreto op regimento interno web 26 junho revisa
do.pdf. Acesso em 22 jul de 2019.
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dos parametros financeiros do Municipio, elaborar e aprovar as propostas junto com
os representantes do governo e encaminhar ao Executivo.

Assim, vislumbra-se que com a participagado do COP nessa etapa fica garantida
que as reivindicagdes da populagéo estardo presentes no projeto de lei da LOA que
devera ser ratificado pelo Executivo e enviado ao Legislativo com a transparéncia
devida. Portanto, diferentemente do que foi mostrado nesta investigacdo em relagao
ao processo de elaboracdo do PPA 2014-2017 e 2018-2021 e da LOA 2019, a
populagao deixa de ser apenas consultada passando a exercer um papel de parceria
junto ao governo municipal.

Nesse contexto, o ciclo proposto de OP na figura 7 tende a preservar a
importancia de se ouvir as necessidades da populacédo antes de formular a proposta
da LOA, sendo desta forma salvaguardada a garantia de intervir na formulagéo das
politicas publicas. Como o ciclo tem inicio no comego do ano, fica protegido um prazo
razoavel de até cinco meses para que a populacido possa apresentar suas demandas
de forma efetiva.

No entanto, para que as demandas da populagao sejam incluidas na LOA, faz-
se indispensavel que apds o Executivo enviar o projeto a Camara de Vereadores a
sociedade civil acompanhe o processo de votacao do orgamento. Como foi visto nesta
dissertacdo, o Regimento Interno da Cémara obriga a realizagdo de audiéncias
publicas para discussao do orgamento, sendo esta mais uma oportunidade para que
a populagao ao lado do COP defenda o que foi proposto no projeto de lei fruto da
participagao social.

O ciclo do OP se encerra com a posse dos novos membros do COP que foram
eleitos na assembleia geral daquele ano para inicio de um novo processo no ano
seguinte repetindo-se todas as etapas que foram descritas na proposta do OP. O que
se busca com a implementacdo do OP, é a consolidacédo do carater deliberativo na
elaboragao do orgcamento.

Como lembra Pires (2001, p. 132), o “OP nao é solugao de todos os problemas
da populagdo, mas sim um método mais eficiente e democratico de lidar com eles”.
Contudo, essa investigacdo mostrou que a distribuicdo dos recursos publicos no
municipio se da por critérios politicos e ao aderir a essa proposta de OP o governo
tende a elaborar um orgamento mais realista com foco nas prioridades definidas pela

populagao.
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Comparativamente, o ciclo da proposta de OP para o municipio guarda
diferengas importantes em relagdo ao modelo de gestdo or¢amentaria praticado
atualmente: (i) a populagéo é informada e capacitada; (ii) a participagao social ocorre
em todos os momentos desde a gestagdo do projeto de lei até sua aprovagao pelo
Legislativo; (iii) as reunides sao descentralizadas; (iv) critérios técnicos séo definidos
para distribuicdo dos recursos; (v) sao eleitos representantes de cada bairro e regiao;
e (vi) a participagao social tem carater deliberativo, cabendo aos representantes da
populagao discutir e aprovar a proposta da LOA.

Neste sentido, a proposta de OP apresentada se destaca como instrumento de
gestao participativa, sendo possivel que esse mecanismo provoque a distribuigdo dos
recursos publicos de forma mais igualitaria no municipio, com maior engajamento
civico o que legitima o processo deliberativo de tomada de decisbes.

Destarte, acredita-se que o Municipio de Euclides da Cunha/Ba reune as
condicdes preliminares para que uma proposta de OP possa ser implementada, tendo
em visto que: (i) o Poder Executivo reconhece a importancia da participagao social na
elaboragao do PPA; (ii) o OP consta como compromisso de campanha da atual gestao
em seu programa de governo; (iii) os entrevistados representantes do poder publico
expuseram a vontade para que haja participagao; e (iv) representantes da sociedade
civil manifestaram o desejo de participar da gestao publica como direito de todos e
garantia da igualdade na distribuicdo dos recursos. Por fim, deve-se construir esse
processo respeitando as decisbes que retratem a vontade coletiva oriunda da

participagao social.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Buscou-se com esta dissertacéo verificar em que medida o modelo de gestéo
orgamentaria no municipio de Euclides da Cunha/Ba oportuniza a participagao social
e quais os critérios utilizados para distribuicdo dos recursos publicos.

O estudo evidenciou que a democracia representativa pode conviver e convive
com os instrumentos de participagdo social, sendo que a propria CF 1998 prevé a
existéncia desses mecanismos participativos para o bom funcionamento do sistema
democratico. Percebeu-se que o caminho da convivéncia, da coexisténcia de agdes
participativas e representativas parece ser o mais apropriado e eficiente para
formulagao de politicas publicas.

Nesse contexto, a democracia tem se tornado uma forma de governo que pode
proporcionar a participacdo social, desenrolando-se dentro da democracia
representativa que se completa com os principios da democracia direta. Portanto, ndo
se vislumbra a instauracdo de uma democracia direta em substituicdo ao sistema
representativo, mas sim a jungado das duas praticas como melhor possiblidade para
insurgir uma gestao publica participativa.

Entende-se que a auséncia de participacdo € uma tendéncia histéria com a
formulagao de politicas de cima para baixo e esta condicdo deve ser reconhecida
como ponto de partida para a conquista da participagcado. Pensando assim, a sociedade
precisa se organizar para conquistar seu espacgo, para ter vez e voz e 0 acesso a
informacé&o é o primeiro passo para este caminho.

No municipio de Euclides da Cunha ndo se observou uma gestdo publica
participativa. A participagao social anunciada e aclamada pelo poder publico municipal
se limita a momentos de consulta e informacgao do que convém aos governantes, com
uma “participacao” que é oferecida apenas para cumprir o que determina a legislagao
(especialmente o art. 48 da LRF), que se traduz em participagdo desinformada,
politica e eleitoreira. Enfim, uma participacdo sem acao.

As iniciativas de participagao social no Municipio n&o tém contribuido para a
disseminagao e esclarecimento a populagdo acerca das oportunidades de maior
envolvimento na gestao publica municipal. Nao ha espagos deliberativos de dialogo
que permitam o engajamento dos cidadaos e a sociedade civil ndo se sente parte do

processo decisorio do que é publico.
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Por isso € que se defende que o exercicio da democracia nao fique restrito
apenas aos periodos de eleicbes ou as oportunidades de participacdo social
mascaradas de quatro em quatro anos como ocorreu no Municipio no processo de
elaboracdo do PPA 2014-2017 e 2018-2021, pois esses movimentos utilizam a massa
como manipulacéo do jogo politico para cumprir simplesmente o que as legislagdes
impoem.

E preciso haver a quebra dos paradigmas na gestdo publica municipal que
centraliza o poder de decisdo nas maos do Executivo e do Legislativo. A formulagéo
de politicas publicas precisa se agrupar ao mecanismo da participagéo social, pois
guem mais sabe das necessidades € o povo que conhece seus problemas e tem a
sensibilidade de intentar solugdes para resolvé-los.

De fato, as evidéncias coletadas e examinadas mostraram que os cidadios
Euclidenses nao tiveram a oportunidade de participar ativamente da formulagao das
politicas publicas do municipio, mas sim de reunides de cunho consultivo e
informativo, mas nao deliberativo. No contexto local, ficou evidenciado que a
sociedade civil ndo participa porque nao sabe como, nido tem as informacodes
necessarias e falta espagos publicos no municipio para esse dialogo.

Houve destaque nas entrevistas com os representantes da sociedade civil para
o fato de que o governo municipal ndo presta informagdes a populagao e a gestao
orgamentaria ndo € transparente. Apontaram ainda ha auséncia de transparéncia do
orgamento publico, reconhecendo que a participagdo social € um importante
instrumento para fiscalizagdo do uso dos recursos publicos.

Ademais, a despeito de muitas das informagdes estarem disponiveis aos
cidadaos em plataformas digitais, como nos sitios dos Tribunais de Contas e da
Controladoria, o tecnicismo ali presente demanda prévia competéncia técnica e
capacidade analitica especifica para que sejam devidamente compreendidas, bem
como se sabe que nem todos os cidadaos dispdem de estrutura necessaria para terem
acesso ao mundo digital. Esses aspectos acabam por inibir a inclusdo de atores
sociais, cabendo ao poder publico municipal que almeja uma gestdo participativa
romper esses obstaculos.

Por oportuno, registre-se que o processo de elaboracdo do PPA para os
periodos de 2014-2017 e 2018-2021, ao optar inicialmente por reunides entre os
secretarios municipais e o chefe do executivo que agrupam suas propostas sem ouvir

antecipadamente a populagado, tornou o processo participativo viciado pela prévia
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formatacdo do documento que depois acaba sendo apresentado a sociedade civil
apenas para consulta e informacao.

Esse método também se fez presente na realizacdo da audiéncia publica da
LOA 2019, executada sem planejamento preliminar o que acarretou no baixo numeros
de participantes, cujo espaco foi utilizado para que os representantes do poder publico
municipal (secretarios) informassem as ag¢des ja deliberadas, confrontando as
demandas dos presentes com promessas politicas e sem nenhuma garantia que as
reinvindicagdes poderiam ser atendidas. Isso nao € participacao, pois para ser precisa
colocar a decisdo em debate.

Assim, na busca de um o processo participativo efetivo € necessario que os
representantes do poder publico entendam que quando a populagao é chamada para
0 uso do espacgo publico com o poder de deliberagao, significa que os participantes
devem ter voz e vez, respeitando as opinides de cada um e aceitando a vontade do
que foi decido no processo participativo quando da implementacdo das politicas
publicas.

Levando-se em consideracdo as experiéncias examinadas do PPA 2014-
2017/2018-2021 e da LOA 2019, que figuraram como tentativas de construgéo de um
novo modelo de planejamento que agregasse a participagéo social, averiguou-se que
nao houve um processo de democratizagcédo da gestao publica municipal em razdo da
falta de efetiva garantia para consecugao das demandas da sociedade civil, ou seja,
o poder de decisao nao foi partilhado. Também, observou-se a falta divulgacao dos
dados e propostas antecedentes as audiéncias/reunides que contribuissem com a
preparagao prévia da populagao.

Portanto, a disponibilizagdo de espacos publicos abertos a populagdo no
Municipio ndo tem possibilitado reais condi¢gdes de escolhas aos participantes, néo ha
formacado de dialogo, falta informacédo a comunidade e o governo municipal nao
oferece alternativas para institucionalizagéo de praticas participativas. Igualmente, a
experiéncia da LOA 2019 nao pode ser denominada de orgamento participativo, sendo
que a gestao orgamentaria no Municipio continua centralizada nas maos do Executivo
e Legislativo ndo havendo factual participagao social.

A atual gestdao municipal apenas se propds a anunciar uma nova roupagem
para o processo de elaboragao do orgcamento, que efetivamente continua pautado em
decisdes com critérios politicos € ndo transparentes. A audiéncia da LOA 2019 se

formatou em um processo que ludibriou os presentes a ratificar sua participagdo em
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atendimento ao normativo da LRF e consequentemente a gestdo publica pode
anunciar que cumpriu os requisitos de transparéncia da gestao fiscal no municipio.

Por outro lado, tém-se como consequéncia que aqueles cidadaos participantes
nao se sentem parceiros e corresponsaveis pelos planos do governo municipal
mesmo tendo contribuido com seus apontamentos durantes os raros encontros
presenciais. Para mudar essa logica, € necessario oferecer aos participantes o direito
de defender suas propostas e que a escolha de cumprir ou ndo seja feita em um
processo transparente, com a adocido de critérios pré-definidos para que todos
possam ter acesso.

Ha, também, um outro aspecto negativo na gestao orgamentaria do municipio
de Euclides da Cunha retratado com as emendas impositivas que se caracterizam
pelo critério da distribuicdo dos recursos publicos pelo maior numero de votos. Pois,
para alocar os investimentos oriundos das emendas impositivas o que importa é o
numero de eleitores de cada localidade que votaram nos vereadores e estes acabam
esquecendo que o seu mandato deve ser em prol de todo o municipio e ndo apenas
das regides que compdem as suas bases. Essa € uma pratica prejudicial ao uso do
dinheiro publico que enfraquece a consolidagcdo de uma gestao mais participativa.

Entende-se que a unica forma de barrar esse método e garantir a populagéo o
direito de influenciar nas decisbes da gestao publica, € com a institucionalizagao de
instrumentos participativos que oferecam a todos a oportunidade de opinar,
independentemente do voto ou da opgao politica. A distribuigdo dos recursos publicos
deve ser realizada pela definicao de prioridades eleitas pelo povo que sabe do que
realmente precisa.

Levando isto em consideracdo, a proposta de OP apresentada nesta
investigacao pode trazer reais beneficios para consolidagao da participagao social no
Municipio, primando pelo carater deliberativo na elaboragdo do orgamento com prévia
escuta da populagdo e maior disponibilizacdo de tempo para que o maximo possivel
de pessoas possam participar do ciclo.

Outro ponto importante, é que o ciclo de OP tende a impor que o poder publico
local apenas estabelega o montante de recursos disponiveis para cada regidao do
municipio e que as deliberagdes fiquem a cargo da populagdo. Aos membros do
governo compete o papel de oferecer infraestrutura adequada para os eventos e

organizar os encontros com apoio dos representantes da sociedade civil. A indicagao
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do ciclo tem como parametro o modelo do OP em Porto Alegre, entretanto com uma
configuragdo adequada ao Municipio e sem grandes custos financeiros.

Com a implementacdo do OP a decisdo sera colocada em debate,
reconhecendo que a tomada de decisdes e a definicdo de prioridades devem ser
compartilhadas entre poder publico e sociedade civil, pois do contrario se continuara
a presenciar o modelo de gestdo centralizado que acredita apenas na alta cupula
como apta a debater e propor solucdes.

Uma questao ressaltada na entrevista por um dos representantes do governo,
foi o fato do municipio “ndo dispor de recursos” abundantes para investimentos.
Contudo, entende-se que essa condi¢do ndo pode ser utilizada como justificativa para
que o poder de decisdo do orgamento continue centralizado no governo. Isso porque,
com a participagao social a distribuicao dos recursos publicos tende a ser mais realista
e igualitaria, atendendo as prioridades da populagédo e alocando os recursos de
maneira mais eficiente.

Portanto, mesmo na auséncia de numerosos recursos para investir é
aconselhavel a implantagao do OP no Municipio, pois se ndo ha recursos disponiveis
€ preciso saber porque e procurar solugdes para obté-los. Neste caminho, é
imprescindivel o papel da populagado que ao conhecer a realidade das contas publicas
estardo mais engajadas na busca dos resultados e as decisbes tendem a ter uma
maior aceitacio.

E assim que o OP se apresenta como um instrumento de inclusdo social, com
caracteristicas de democracia representativa e direta, tendo beneficios ja
comprovados como no caso de Porto Alegre e Vitéria da Conquista. Ressalta-se que
sua maior relevancia esta no fato de que com o OP a populagcdo mais desfavorecida
pode opinar por uma distribuicdo dos recursos mais justa tornando mais satisfatorio o
uso do dinheiro publico.

De um modo geral o OP se torna, também, uma ferramenta para limitar o uso
indevido dos recursos das emendas individuas dos vereadores, uma vez que as
reunides e as assembleias que compdem o ciclo constituem canais diretos de
negociacdo entre a populacdo e o Poder Executivo Municipal, sendo possivel o
monitoramento dos gastos oriundos das tais emendas.

A proposta do ciclo do OP apresentada nesse trabalho busca garantir a
consolidacdo do carater deliberativo na elaboracdo do or¢amento no Municipio,
deixando claro para o Poder Legislativo e Executivo que a vontade do povo €
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soberana. Contudo, para sua concretizagdo € necessario a legitimagao por parte do
gestor e a mobilizagdo da sociedade civil organizada para conquistar o seu direito de
participar.

Por oportuno, foi visto que a percepgéo dos representantes do governo local
entrevistados €& que a participagdo social no orcamento € fundamental para
formulacgao de politicas publicas, haja vista reconhecerem que a populagao sabe quais
sdo seus problemas e pode ajudar o poder publico a resolvé-los. Pensando assim, o
governo local deve implementar o OP garantindo que a participagéo social ocorra de
forma direta e efetiva e que o poder de decisdo seja colocado em debate.

Desta forma, na presente conjuntura, pode-se referendar que o Municipio de
Euclides da Cunha/Ba reune as condi¢gdes preliminares para que uma proposta de OP
possa ser implementada, haja vista que o Chefe do Poder Executivo reconheceu sua
importancia ao assumir o compromisso de implantar o Orcamento Participativo
Cidadao em seu programa de governo e levando em conta os argumentos dos
entrevistados, bem como os representantes da sociedade civil que expressaram o
desejo de participar da gestédo publica como direito de todos e garantia da igualdade
na distribuicdo dos recursos.

Por fim, a efetivacdo de uma gestdo orgamentaria participativa no municipio de
Euclides da Cunha depende da construgao cotidiana de um modelo de colaboragao
entre os atores envolvidos para se avangar em um projeto de gestdo publica
participativa mais democratica entre governo e sociedade civil. Assim, com o incentivo
a participagado social e a busca de uma sociedade mais igualitaria, estar-se-a
provocando o surgimento de uma sociedade mais atuante que conhece seus direitos

e deveres, reconhecendo a importancia das politicas publicas.
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APENDICES

Apéndice A - Roteiro semiestruturado para as entrevistas (Sociedade civil)

1. Apresentagao pessoal do Entrevistado:
Quem € e que cargo ocupa / ou que fungdo desempenha / ou desempenhava (qualificagéo).
Comentar a histéria de como chegou ali.

2. Contexto local — espago e gestao publica

O que se entende por gestdo democratica da cidade?

O Sr. sabe se a populagéo é informada das decisdes dos gestores publicos?

Que caminhos o governo local se utiliza para sensibilizar a participacao dos grupos organizados e da
sociedade civil na gestao?

Como se tem oportunizado a participagéo social na gestao publica?

3. Participacgao social no Or¢gamento / elaboragao da proposta orgamentaria

O Sr. ja foi convocado para participar de audiéncias publicas discutindo o processo de elaboragéo do
Orgamento?

O Sr. conhece o processo de elaboragdo do Orgamento publico?

Sabe quem sao os atores envolvidos no processo de elaboragao do Orgamento Publico?

Sabe quais os critérios utilizados para distribuigcdo dos recursos publicos?

A entidade que o Sr. representa ja foi comunicada sobre a chegada de alguma verba federal?

O Sr. ja teve acesso a prestagao das contas publicas? Sabe em qual local as contas estdo disponiveis
aos cidadaos?

4. Opiniao do entrevistado — avaliagao pessoal

O/a Sr/a. acredita que é factivel inserir a participagcao social no processo de planejamento local?

O/a Sr/a. poderia me passar sua avaliagdo acerca de como o processo da participagao social pode
alterar as relagdes entre Governo e sociedade civil em seu Municipio?

Em sua opinido, quais sdo as vantagens e desvantagens de um projeto de uma gestdo publica mais
colaborativa?

O Sr. se interessa na participacao social na elaboragao da proposta orgamentaria? Quais sdo os pontos
a favor e contra desta proposta?

E possivel utilizar o Orcamento Participativo como instrumento de gest&o e redistribuicdo de recursos
publicos?

Em sua opinido a participagdo social pode ser um mecanismo de prevengdo da corrupcéo e de
fortalecimento da cidadania?

5. O/a Sr/a quer acrescentar alguma coisa sobre esse assunto — orgcamento participativo?
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Apéndice B - Roteiro semiestruturado para as entrevistas (Executivo, Legislativo e Sec.
Finangas)

1. Apresentagao pessoal do Entrevistado:
Quem € e que cargo ocupa / ou que fungdo desempenha / ou desempenhava (qualificagéo).
Comentar a histéria de como chegou ali.

2. Contexto local — espago e gestdo publica (topicos orientadores)

O que se entende por gestdo democratica da cidade?

A populacao é informada das decistes?

Que caminhos o governo local se utiliza para sensibilizar a participagdo dos grupos organizados e da
sociedade civil na gestao?

Como se tem oportunizado a participagao social?

Que canais sao mais utilizados para o incentivo a gestéo participativa?

Qual a orientagédo adotada para conduzir e organizar a participagao social?

E factivel inserir a participagdo social no processo de planejamento local?

3. Participacgao social no planejamento / elaboragao do PPA- Participativo (tépicos
orientadores)

Vocé tem conhecimento sobre como se da o processo? Etapas? Convocagao/divulgacdo?

Qual o perfil dos participantes? Quem realmente participa? Como sdo coordenados os diversos
interesses em jogo? Como se da a pactuacao das prioridades locais? Que segmentos da populagcéo
(classes sociais) mais participam?

Trata-se de processo deliberativo ou meramente consultivo?

E um processo colaborativo de tomada de decisdo coletiva? Como se efetiva a colaboragéo?

4. Participagao social no Or¢camento / elaboragao da proposta or¢gamentaria

Vocé tem conhecimento sobre Como se da o processo de elaboragcdo do Orgamento? Etapas?
Quem s&o os atores envolvidos no processo de elaboracdo do Orgamento Publico?

Que critérios sao utilizados para distribuicao dos recursos?

Como se estabelecem as metas fisicas de cada programa?

Quem sé&o os responsaveis pela condugéo do processo decisorio?

5. Opiniao do entrevistado — avaliagao pessoal (tépicos orientadores)

O/a Sr/a. poderia me passar sua avaliagao acerca de como o processo da participagao social pode
alterar as relagdes entre Estado e sociedade civil em seu Municipio?

Em sua opinido, quais sdo as vantagens e desvantagens de um projeto de uma gestao publica mais
colaborativa?

Na sua opinido, interessa que haja participacao social na elaboragédo da proposta orgamentaria?
Quais s&o os pontos a favor e contra desta proposta?

Que fungéo cumpre a sociedade civil organizada na elaboragéo do Orgamento?

Em sua opinido é possivel utilizar o Orgamento Participativo como instrumento de gestéo e
redistribuicdo de recursos publicos?

6. O/a Sr/a quer acrescentar alguma coisa sobre esse assunto — orgamento participativo?
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Apéndice C: Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Estamos realizando uma pesquisa intitulada “Participacéo social na formulagado de politicas publicas: a
gestdo orgcamentaria no municipio de Euclides da Cunha-Ba”, sob responsabilidade do discente Alison
Welber da Silva Ferreira do curso de Pds - graduagdo em Planejamento Territorial — PLANTERR,
modalidade Mestrado Profissional, pela Universidade Estadual de Feira de Santana - UEFS e orientado
pelo professor Doutor lides Ferreira de Oliveira. Esta pesquisa tem como objetivo geral analisar o
processo de gestdo orgamentaria no municipio de Euclides da Cunha-Ba, apontando o orgamento
participativo (OP) como instrumento de inovagéao institucional participativa que estima a interlocugéo
entre governo local e sociedade civil na formulag&o de politicas publicas e que propicia uma distribui¢cao
eficiente dos recursos publicos. Desta forma, convidamos vocé a participar desta pesquisa através de
uma entrevista gravada, com duragdo em média de 30 minutos, a qual possui perguntas sobre como
se efetiva sua participacdo no processo de elaboragdo do orgamento publico do municipio. Sera
permitido também a escuta da entrevista, logo apds o término, para dar-lhe maior seguranga sobre o
que foi dito, ficando a seu critério modificar/excluir alguns trechos ou a entrevista completa. Estamos
cientes de que toda pesquisa traz riscos para seus participantes, como por exemplo: desconforto ou
constrangimento ao responder as perguntas, ou dificuldade na relagdo com o pesquisador. Se isso
ocorrer, vocé tem o direito de ndo responder ou solicitar esclarecimentos. E importante destacar que
as identidades e quaisquer outros dados confidenciais serdo mantidos em anonimato, e as informagdes
obtidas nao seréo utilizadas para nenhum outro fim que n&o seja para estudo. Caso desista de participar
desse estudo, podera fazé-lo a qualquer momento durante a realizagao da entrevista, sem que haja
nenhum tipo de consequéncia. Sua participagao é voluntaria, ndo havendo nenhum gasto de sua parte,
assim como nao recebera nenhum beneficio monetario; entretanto, estara contribuindo para a
elaboragao de um trabalho cientifico. Em caso de danos comprovadamente causados pela pesquisa
ha garantia de indenizagado. Esta pesquisa se analisada e aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa
desta Universidade, respeitara a Resolugdo n°® 466/2012 do Conselho Nacional de Saude. Os
depoimentos dados, apds serem utilizados, ficaram sob a responsabilidade dos pesquisadores,
armazenados em sistema computacional proprio e de uso restrito sob guarda da UEFS, durante o
periodo de 05 anos e depois disponibilizados para a PPPG/UEFS. Os resultados obtidos através desse
estudo serdo apresentados e divulgados no trabalho de conclusdo do curso do Mestrado acima citado
e no CMASFSA. Além de possiveis eventos como congressos, seminarios, artigos, revistas e
producdes cientificas. Vocé podera encontrar o pesquisador para ter suas duvidas esclarecidas no
Programa de Pés-Graduagdo em Planejamento Territorial- PLANTERR Mestrado Profissional -
Departamento de Ciéncias Humanas e Filosofia da Universidade Estadual de Feira de Santana.
Avenida Transnordestina, s/n, Campus Universitario, Médulo 7. Bairro: Novo Horizonte, Feira de
Santana — Bahia. Tel. (75) 3161-8142, ou através dos e-mails que constam nesse documento. E podera
tirar dividas sobre a pesquisa do ponto de vista ético com o Comité de Etica em Pesquisa - CEP/UEFS
a partir do numero de telefone (75) 3161-8067 ou e-mail cep@uefs.br. Para autorizar sua participacao,
assine este documento, que Ihe é apresentado em duas vias, sendo que uma ficara com vocé e a outra
CONOSCO.

Nome do Participante da Pesquisa Assinatura do Participante da Pesquisa

Assinatura do Pesquisador Assinatura do Professor Orientador
e-mail: alisonwelber@hotmail.com e-mail:
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ANEXOS

Anexo | — Ciclo do OP em Porto Alegre
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Anexo Il - Demonstrativo de receita e despesa LOA 2019.

PREFEITURA MUNICIPAL DE EUCLIDES DA CUNHA

SUcLDes Y
RLIE P 13.688,774/0001+80 - CEP: - -EUCLIDES DA CUNHA - BA
et ORCAMENTO 2019
Anexo [l - RECEITA E DESPESA SEGUNDO AS CATEGORIAS ECONOMICAS (Anwxo 01, Lol n* 4,320/64)

RECEITA | Vilor I Valot | DESPESA l Valor Valor
1-RECEITA CORRENTE 138,017,565,00 3.DESPESA CORRENTE 115.274.098, 84

11ehmpontos, Taxas 8 Contriuigoes de Mainona 10.513.600,00 31-PESEOAL E ENCARGOS SOCIAIS 89.644,050,45

12:Contriigdes 1.500.000,00 32-JUROS £ ENCARGOS DA DIVIDA 1.000,00

13-Recsita Patimonia 325856400 33-0UTRAS DESPESAS CORRENTES 45,526,046, 38

17-Traowferéncias Conentes 121.5§8.401.00

18-0utvas Recellas Comantos 846.000.00
Total 130.017.686,00 Total 116.274,098 34
2-RECEITA DE CAPITAL 2.510.000,00 4-DESPESA DE CAPITAL 11,280.903,16

21.0PERAGAQ DE CREDITO 200,000,00 S4INVESTIMENTOS 279,903 18

21-Oparasdes de Cradito 200.000,00 45-AMORTIZACAG DA DVIDA 2.010.000 00

24-Transferdncas de Caoltal 2:310,000,00
Total 251000000 Total 11.280.600,16
7.8-RECEITA INTRA-ORGAMENTARIA 0,00 8-DESPESA INTRA-ORGAMENTARIA 0,00
Totat 000 Total 0,00
§-REDUTORA 10.115,565,00 8-RESERVA DE CONTINGENCIA 1.848,000,00

93-REGERVA DE CONTINGENGIA £93.848.000,00

Total 10.116.565.00 Total 1.048.000,00
Total da RECEITA 130.412.000,00 Total da DESPESA 130.412.000,00

Satend FaGobind . Faty Basaman & Comuts - (1)) 230000

Pigina: 1de |
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Anexo Ill - Macrorregiao rural total do Municipio de Euclides da Cunha, 2013.
REGIAO RURAL SUL REGIAO RURAL OESTE REGIAO RURAL NORTE REGIAO RURAL LESTE
BARRIGUDA ALECRIM ALTO DO PARAISO AGUA DOCE
BOI BRAVO ARATICUM ARACAS AMARGOSA
BRINGE BAIXA DO OLHO D" AGUA BAIXA DA GRAVATA ARIBICE
BUQUEIRAO BARREIRO BAIXA DO ENXU BAIXA BANANEIRA
CABACEIRAS BEIRA DA SERRA BAIXAS BAIXA DA OVELHA
CABECA DE POCO CASTANHAO BARRA DO TANQUE | BAIXADO  INCO
CAMPO GRANDE CONTENDAS BARRA DO TANQUE Il BAIXA DO SANHAROL
CASCALHEIRA CURRAL FALSO CAJAZEIRAS BARREIRA DE BAIXO
CRAUNO FAZENDINHA CAL SUBLIME BARREIRA DE CIMA
FORMIGA GAVIAO CARAIBAS BARREIRA DO MEIO
FORTALEZA LAGOA D' AGUA CATAO BARRIGATO
HUMILDADE LAGOA DO OITEIRO CEDRO VELHO BATATAS
LAGOA ANDADA LAGOA DO SACO CEDROS BATIPA
LAGOA DA FRANCA MORRINHO cuscuz BREGINHO
LAGOA DA ILHA OITEIRO DESTERRO CABORE
LAGOA DA MAGRINHA POCO no CAIMBE
LAGOA DO COSTA QUEIMADAS JUAZEIRO | CAMPINHOS
LAGOA DO CUPA REGIAO SAO LUIZ JUAZEIRO II CAPOEIRA |
LAGOA DO LIMUEIRO RIACHO JUREMA DE ARACAS CARNAIBA
LAGOA DO MATO RIACHO D' AGUA LAGOA DO CANTO CATENDE AZUL
LAGOA DO TANQUE SANTO ANTONIO LAGOA DO PEDRO CATINGA GRANDE
LAGOA DOS PORCOS SITIO LAGOA D' AGUA LAGOA FEICHADA ard
MACACO VARZEA MATA CONSTANCIA
MALHADA GRANDE SERRAO MONTE ALEGRE CURIRICI
MARIA PRETA | MUCAMBO CURRALINHO |
MARIA PRETA Il MUCAMBO | CURRALINHO Il
MELANCIA MUCAMBO Il CURRALINHO Il
PAI JOAO PEDREGULHO FERRO DE ENGOMAR
PANCADA SERRA BRANCA GENERAL
PEDRA BRANCA SERRA DA CHAPADA GOGO DA EMA
PINHOES SERRA DO AGILO 1cH
PORCOES | SiTI0 DO JAIME JUNCO
PONTA DA SERRA SITIO GAMELEIRA JUREMA
PONTEIRAS SITI0 PASCUAL LAGE
QUEIMADA DO RASO VARGINHA _ LAGOA DO ARIBICE
QUIXABA VILA CANAA LAGOA DO CRU |
RIACHO CANRRACUDO | LAGOA DO GUEDES
RIACHO CANRRACUDO II LAGOA FUNDA
RIACHO DOS BOIS LAGOA SECA
RIO SECO LAGE
ROCA DE CIMA LICURI
RUYLANDIA MADEIRA

Fonte: Prefeitura Municipal de Eudlides da Cunha
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