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RESUMO

O orgamento publico € um instrumento primordial de gestdo das finangas publicas. A
democracia participativa € uma latente e irreversivel tendéncia da administracdo publica
contemporanea. Realizando a fusdo destes dois pressupostos, tem-se o Orgamento
Participativo, o qual € um orgamento publico construido com base e fundamento na
participagdo popular. No municipio de Teresina-Pl ele é denominado, desde de 1997, de
Orcamento Popular de Teresina (OPT). Os espacos puUblicos participativos marcados por
cenarios inovadores ganharam forcas com a promulgacédo da Constituicao de 1988, a qual
consagrou como principio a participacdo da sociedade civil na gestao publica. Dessa forma, a
presente pesquisa partiu de uma indagacgéo acerca do OPT: que fatores tém contribuido para
o arrefecimento do Orcamento Popular de Teresina ao longo da ultima década (2010 — 2019),
e quais as tendéncias desse instrumento de gestdo orcamentaria? A pesquisa teve como
objetivo estratégico investigar que fatores tém contribuido para o arrefecimento do OPT na
década de 2010 e quais as tendéncias desse instrumento de gestdo publica descentralizada
nesse periodo. Para atingir esse objetivo foi realizada uma pesquisa descritiva qualitativa,
como andlise documental. Apresenta-se através da pesquisa bibliografica, um mapeamento
das categorias conceituais e tedricas dos temas centrais que norteiam esta pesquisa:
democracia participativa; participagcdo social e gestdo participativa. O tratamento dos dados
se deu por andlise de conteudo de documentos publicos oficiais e trabalhos académicos.
Através da pesquisa, constatou-se que nos ultimos anos o OP vem perdendo forga e outros
espacos participativos estdo surgindo em Teresina, como “Pensar mais Teresina”, “Teresina
Participativa”. Além desses, outros fatores vém contribuindo para o arrefecimento dessa
ferramenta de gestao publica participativa, como a edi¢do do Decreto Federal n® 9.759/2019,
gue extingue cerca de 700 conselhos participativos no ambito da administracdo publica
federal. Portanto, constatamos que varios fatores contribuiram para influenciar ou alterar o
percurso do OPT ao longo dos ultimos dez anos: fatores de ordem metodolégica, financeiro,
juridico-administrativo, legal e comportamental, pois, surgiram outros instrumentos de
participacdo social. Desse modo, entendemos que, mesmo com essa ferramenta de gestao
enfraquecida, Orcamento Popular de Teresina ainda pode ser um instrumento de gest&o
publica compartilhada muito importante para o fortalecimento da democracia participativa,
uma vez que oportuniza o debate entre gestdo local e sociedade, por mais timida relevancia
dada a esse mecanismo de participacao.

Palavras-chave: Orcamento popular, gestao participativa, democracia.



ABSTRACT

The public budget is a primary instrument for managing public finances. Participatory
democracy is a latent and irreversible trend in contemporary public administration. Merging
these two assumptions, there is the Participatory Budget, which is a public budget built on the
basis of popular participation. In Teresina-Pl, since 1997, it has been called the Orgcamento
Popular de Teresina (OPT) - “Popular Budget of Teresina”. Participatory public spaces marked
by innovative scenarios gained strength with the promulgation of the 1988 Constitution, which
enshrined as a principle the participation of civil society in public management. Thus, the
present research started from a question about the OPT: which factors have contributed to the
cooling of the Popular Budget of Teresina over the last decade (2010 - 2019), and which are
the inclinations of this instrument of budget management? The research had the strategic
objective of investigating which factors have contributed to the cooling of OPT in the decade of
2010 and what are the inclinations of this decentralized public management instrument in that
period. To achieve this objective, a qualitative descriptive research was carried out, such as
documentary analysis. Through bibliographic research, a mapping of the conceptual and
theoretical categories of the central themes that guide this research is presented: participatory
democracy; social participation and participatory management. The data were processed by
analyzing the content of official public documents and academic papers. Through this
research, it was found that in recent years the Public Budget has been losing strength and
other participatory spaces are emerging in Teresina, such as “Think more Teresina”,
“Participative Teresina”. In addition to these, other factors have contributed to the cooling of
this participatory public management tool, such as the edition of Federal Decree No. 9,759 /
2019, which extinguishes around 700 participatory councils within the scope of the federal
public administration. Therefore, we found that several factors contributed to influence or
change the path of the OPT over the past ten years: methodological, financial, legal-
administrative, legal and behavioral factors, as other instruments of social participation have
emerged. In this way, we understand that, even with this weakened management tool,
Teresina's Popular Budget can still be a very important shared public management tool for
strengthening participatory democracy, since it allows the debate between local management
and society, however timid relevance given to this participation mechanism.

Keywords: Popular budget, participatory management, democracy.
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1 INTRODUCAO

Apds o processo de redemocratizacdo no Brasil, em 1985 no final dos
Governos Militares, pode-se observar a evolugao e a busca incessante de promover
uma maior participacdo do povo nas decisdes politicas. O Orcamento Participativo
(OP) passou a ser uma boa ferramenta para a gestdo dos governos pelo Brasil,
permitindo ao cidadao propor ou até decidir questdes orgamentarias de sua cidade.
O OP traz dinamicidade de forma que a cada situagao, ele venha a se adaptar,
buscando de forma conciliativa e até aperfeicoadora os anseios da populagao.

Com cada vez mais experiéncias, geralmente em prefeituras municipais,
aumentou pelo Brasil a estimulacdo da participacdo popular justamente pelas
proprias politicas governamentais redesenhadas para uma nova vertente de gestao.
Foram criados Conselhos Setoriais de Politicas Publicas como espacos de controle
social e, com o exemplo mais deliberativo de gestdo de OP no municipio de Porto
Alegre (RS), sendo pioneira num modelo mais amplo e mais planejado de
administragao participativa.

Neste contexto a ampliagdo da importancia do tema da participacdo nas
decisbes da gestdo governamental, nas agendas nacional e mundial, ocorre no
contexto histérico de mudancas socioeconémicas, politicas e culturais que
impactaram diversas dimensdes da vida social, tanto nos paises capitalistas
centrais, como na periferia do sistema. A transnacionalizacdo da economia e 0s
efeitos produzidos pelas inovacdes tecnoldgicas modificaram as bases materiais e
culturais até entdo assentadas na producéo industrial fordista-taylorista e no modelo
social, politico e cultural que conformaram parcela significativa dos Estados de Bem-
Estar no capitalismo do pos-guerra.

O Brasil se tornou, desde os anos 1990, uma referéncia internacional em
inovagdes institucionais que visam a participacdo de atores sociais, individuais ou
coletivos, na elaboracgéo, gestédo e controle de politicas publicas. Estes mecanismos
de interface socioestatal tém sido entendidos e analisados como verdadeiras
“instituicdes participativas”, cujo trago comum € a existéncia de arenas politicas que
contam com a participacdo de atores governamentais, especialmente do Poder
Executivo, e da sociedade civil, em sua maioria atores coletivos, debatendo de forma
conjunta em espacos que sao simultaneamente de reivindicagdo, pactuagcéo e
deliberacéo (PIRES, 2011).



14

O processo de profundas transformacfes na estrutura socio-econdmica e no
arcabouco politico-institucional do Pais foi acompanhado do surgimento, a partir do
final dos anos 70 e inicio dos anos 80, de novos atores sociais e de novas praticas
politico-culturais no contexto da ampliagdo e da vitalizacdo da sociedade civil e da
esfera publica, indicando que apesar da crise e da fragmentacdo social, formou-se
um quadro fecundo de construcao do espaco publico brasileiro.

Conforme Avritzer (2013), depois de mais de trés décadas do regime
democrético iniciado em 1985 — o mais longo de toda sua histéria —, o Brasil vem se
afirmando como uma das principais nagdes a vivenciar mudancas significativas no
tradicional modo de fazer politica. Com trés mandatos consecutivos de convergéncia
programatica, os governos Lula e Dilma consolidam o reposicionamento do pais no
mundo, bem como realizam parte fundamental da agenda popular e democrética
aguardada depois de muito tempo (AVRITZER, 2013).

A efervescéncia politica transbordou para diversas areas, engajadas e
impulsionadas pelas mobilizagcdes em torno das reformas de base. A emergéncia de
liderancas estudantis, sindicais, culturais e politicas apontavam para a concretizagao
da agenda popular e democratica (AVRITZER, 2013).

Lima e Sousa (2010) afirmam que, para o melhor desempenho das préticas de
Orcamentos Participativos, € preciso um desenho institucional favoravel,
infraestrutura associativa, vontade politica das autoridades competentes e
capacidade financeira do municipio. Portanto, pensar as possibilidades de alocacao
de recursos e ampliacdo da capacidade financeira é o primeiro ponto, enquanto que
pensar as possibilidades de controle e fiscalizacdo por parte da sociedade civil é o
segundo para melhorar a qualidade destas praticas.

No contexto atual, pesquisamos o tema da democracia participativa, tendo
como referéncia o caso do Orgcamento Popular de Teresina-Pl. Partimos da hipotese
de que essa ferramenta de planejamento e gestdo orcamentaria participativa,
instrumento de governanca publica, tenha tido seu processo arrefecido devido a
fatores financeiro-orcamentario, na ultima década (2010 — 2019).

No que diz respeito aos motivos da escolha do tema: OPT — caminhos e
tendéncias na ultima década, estdo ligados as noticias na midia local acerca da nédo
execucao ou baixa execucgéo das propostas aprovadas e inseridas no Orgamento do
municipio de Teresina para o cumprimento das demandas das comunidades. Na

verdade, sob a otica do mestrando, ainda ha um tabu quanto as tematicas a serem
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propostas para que tenham éxito na sele¢cdo do mestrado. Qual temética podera,
dentro de cada linha de pesquisa, atrair o examinador e o candidato podera obter
éxito? Na verdade, essa pos-graduacdo ainda se apresenta como um seleto grupo
de qualificacdes que, fora da academia, a patente € mais forte e almejada que o
proprio caminho a ser percorrido e os resultados a serem alcancados. Dessa forma,
ratifico a escolha da tematica por pura curiosidade despertada pela imprensa local e
pelas leituras incipientes acerca do tema da democracia participativa.

A temética aqui pesquisada, ja foi foco de vérios trabalhos académicos, como
dissertacdes de mestrado, artigos cientificos, dentre esses os temas: 20 anos de
OPT; OPT: dilemas e possibilidades; os instrumentos de planejamento participativos
de Teresina, etc. Porém, pesquisamos a lacuna que, certamente, a sociedade
teresinense se pergunta: que fatores tém contribuido para o arrefecimento do
Orcamento Popular de Teresina ao longo da ultima década (2010 — 2019), e quais
as tendéncias desse instrumento de gestdo orcamentaria?

Diante da hipétese mencionada acima e da questdo de pesquisa evidenciada,
utilizamos como objetivo estratégico, investigar que fatores tém contribuido para o
arrefecimento do OPT na década de 2010 e quais as tendéncias desse instrumento
de gestdo publica descentralizada nesse periodo e para 0s anos vidouros.
Especificamente, tracamos como objetivos: analisar documentos publicos oficiais
arquivados nos 6rgaos da prefeitura de Teresina, como decretos, regimentos, leis,
manuais de OPT; documentos académicos como, dissertacdes de mestrado e artigo
cientifico. Outro objetivo especifico, foi descrever a metodologia de participacdo da
sociedade civil organizada na elaboracdo e aprovacdo das politicas publicas
inseridas na peca orcamentaria; contextualizar o processo politico-partidario que
conduziu a prefeitura de Teresina nos ultimos dez anos (2010-2019); apontar
tendéncias pelos quais o Orcamento Popular de Teresina tem seguido nessa ultima
década.

Para atingir os objetivos, foi realizada uma pesquisa descritiva qualitativa, com
analise documental. Apresentou-se através da pesquisa bibliografica, um
mapeamento das categorias conceituais e tedricas dos temas centrais que norteiam
esta pesquisa: democracia participativa; participagao social e gestao participativa. O
tratamento dos dados se deu por analise de conteludo de documentos publicos

oficiais e trabalhos académicos.
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Além disso, realizou-se um levantamento bibliografico através do qual buscou-
se aprofundar categorias tedrico-historicas tais como democracia participativa,
participacdo social e Orcamento Participativo com énfase na experiéncia de
Teresina através do Orcamento Popular, com o aporte de artigos cientificos, livros e
sitios direcionados aos temas, focando também na gestédo publica participativa.

Quanto a estrutura dessa pesquisa, ela foi organizada em quatro capitulos,
além desta introducéo e da concluséo.

No primeiro capitulo, para alcancar os objetivos tedricos propostos foi
realizada, inicialmente, uma exposicao das principais abordagens da literatura
acerca da democracia participativa, categoria indispensavel para o estudo
desenvolvido por esta pesquisa. Dessa forma, foram analisados os trabalhos
fundamentais acerca da teoria democratica participativa e cidadania.

No segundo capitulo, tratou-se das principais caracteristicas do municipio
como unidade da federacdo com autonomia politica, financeira e administrativa.
Tratou-se também de aspectos conceituais do Orcamento publico de modo a
possibilitar um embasamento para a compreensdo do Orcamento Participativo.
Foram apresentadas uma contextualizacdo da trajetéria, evolugdo, composicao e
funcionalidade do Orgcamento Participativo.

Quanto ao capitulo trés, foi realizada uma discussdo acerca da
contextualizacdo politica do municipio de Teresina, poder executivo, bem como o
surgimento do Orgcamento Popular de Teresina — OPT.

No capitulo quatro, com a intengdo e proposito da pesquisa, aprofundou-se na
analise de documentos oficiais da PMT, trabalhos académicos, leis e decretos, com
o intuito de responder a questdo proposta inicialmente. Nesse capitulo, realizamos
uma andlise dos manuais de Or¢camento Poppular de 2010 a 2020, descrevendo a
metodologia de participacdo, a composicdo do conselho, os foruns zonais, as
propostas apresentadas. Além disso, fizemos uma analise de trabalhos académicos
sobre o OPT. Nesse capitulo, o propoésito foi aprofundar na investigacdo de fatores
gue contribuiram para o arrefecimento do OPT, na ultima década (2010-2019).

Como conclusdo da pesquisa, procuramos responder a pergunta inicialmente
proposta e apresentar 0s principais resultados da andlise dos dados.

Através desse estudo foi possivel obter respostas a nossa indagacao inicial;
também foi possivel constatar nossa hipotese delineada e cumpri todos os objetivos

definidos. Percebeu-se, ao longo do trabalho, que a pesquisa cumpriu suas metas
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definidas, a partir da investigacdo dos fatores que provocaram o arrefecimento do
OPT, afinando, assim, com a teoria da democracia representativa e participativa,
com 0s aspectos legais e juridicos dessa ferramenta de gestéo, e, sem duvida, com
aspectos que envolvem a mudancga de comportamento dos cidadaos resultante da
participacdo destes em outras ferramentas de gestdo instituidas pela Prefeitura
Municipal de Teresina. Dessa forma, a pesquisa traz na sua conclusdo todos esses
fatores que contribuiram para o enfraquecimento do OPT, nessa Ultima década no

municipio de Teresina.

Aspectos Metodoldgicos

A capacidade humana néo foi capaz de memorizar todos os acontecimentos de
nossa histéria a tal ponto de ndo esquecermos de nenhum detalhe que julgamos
importante em um dado momento. A memoria pode também alterar lembrancas,
esquecer fatos importantes ou deformar acontecimentos. Por possibilitar realizar
alguns tipos de reconstrugcdo, o documemo escrito constitui, portanto, uma fonte
extremamente preciosa para todo pesquisador nas ciéncias sociais (NASSER,
2008).

O documento, portanto, é, evidentemente, insubstituivel em qualquer
reconstituicdo referente a um passado relativamente distante, pois, ndo é raro que
ele represente a quase totalidade dos vestigios da atividade humana em
determinadas épocas. Além disso, muito frequentemente, ele permanece como o
Unico testemunho de atividades particulares ocorridas num passado recente
(NASSER, 2008).

Conforme Flick (2009), os métodos qualitativos consideram a comunicacdo do
pesquisador com seu campo como parte da producdo do conhecimento capaz de
interferir no processo, por isso, faz parte da analise dos dados perceber que "o
objeto por exceléncia da pesquisa qualitatva €é a acdo interpretada,
simultaneamente, pelo pesquisador.

A pesquisa em comento, teve como opc¢ao metodoldgica, um estudo qualitativo,
analitico e descritivo, em que o pesquisador apenas registra e analisa os fatos
observados sem interferir neles. Strauss e Corbin (2008) argumentam que a
pesquisa qualitativa produz descobertas ndo obtidas por procedimentos estatisticos

ou outros meios de quantificacéo e a parte primordial da andlise € a interpretativa.
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A metodologia qualitativa “visa descrever as caracteristicas de determinada
populacdo ou fendbmeno ou o estabelecimento de relacdes entre variaveis. Envolve o
uso de técnicas padronizadas de coleta de dados: questionario e observacao
sistematica. Assume, em geral, a forma de levantamento” (SILVA E MENEZES,
2005, p. 21).

Conforme Lakatos (2008), a pesquisa bibliografica é elaborada a partir de
materiais publicados e € alicercada primordialmente nas contribuicGes de autores
sobre determinado assunto com a finalidade de amparar a fundamentacéao teérica do
estudo. Lakatos (2008) ainda explana que pesquisa documental se baseia em
materiais brutos, que ainda ndo receberam uma lapidacdo técnica ou que s&o
originariamente documentos internos, caminho este adotado por esta pesquisa.

Dessa forma, a pesquisa foi subsidiada pelo método descritivo e analise
documental a partir da lacuna tedrica existente. Recorreu-se também aos
procedimentos de métodos mistos, que na descricdo de Creswell (2007) aplica-se de
forma conjugada a abordagem qualitativa e quantitativa. Sumariamente, a
abordagem quantitativa se deu de carater descritivo, uma vez que ndo se buscou
através de frequéncia, por exemplo, qualificar o objeto estudado, mas, dar
substancia ao objetivo da pesquisa através do material académico pesquisado,
identificando o Orcamento Popular enquanto processo que possibilita o cidadéo
participar das discussdes dos recursos publicos.

Embora a pesquisa tenha sido desenvolvida pelo estudo bibliografico e analise
documental (andlise de conteudo), foi necessario e importante visitar a Assessoria
Especial de Orcamento Popular, na Prefeitura Municipal de Teresina - PMT, centro
da cidade, para colher informacfes e materiais, como 0s manuais de Orgcamento
Popular de 2010 a 2020, decretos e outros normativos. Foi fundamental também,
para perceber a dindmica do setor de OPT, vez que desde 2014 houve uma reducgéo
na estrutura fisico-juridica do arcabouco responsavel pelo gerenciamento dessa
ferramenta de gestéo participativa.

Por derradeiro, foi feito um levantamento e analise dos manuais de orgcamento
popular desde 2010 até 2019/2020, dos decretos que definiram as regras em cada
ano de elaboracdo do orcamento e de leis relativas a instituicdo de Conselho de
Orcamento Popular e a instituicdo permanente do programa no ambito do municipio;

também foi realizada analise de 06 (seis) trabalhos académicos relacionados ao
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tema, sendo, 03 (trés) dissertacbes de mestrado e 03 (trés) artigos cientificos,
conforme quadro 01, paginas 104 e 105 desta dissertacao.

Portanto, a pesquisa que se desonvolveu se encaixa como bibliografica e
documental (analise de conteudo), a qual, segundo Vergara (2004), e Marconi e
Lakatos (2008), € o marco inicial de qualquer estudo, uma vez que busca reunir o
maior conhecimento publicado relacionado ao objeto da pesquisa. Ainda, Segundo
Gil (1999), a pesquisa bibliografica e a documental sdo semelhantes, estando sua
maior diferenca nas fontes de pesquisa, sendo que a primeira se utiliza
fundamentalmente das contribuicbes dos diversos autores sobre determinado
assunto, as referéncias bibliograficas, também chamadas de secundarias, enquanto

a segunda vale-se de materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico.

2 DEMOCRACIA, PARTICIPACAO E CIDADANIA: A TRILOGIA NECESSARIA
PARA AS BASES TEORICAS DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Este primeiro capitulo do nosso trabalho tem como escopo abordar, a luz de
autores especializados em democracia participativa, 0s diversos conceitos,
concepcles e teorias da democracia, com diferentes abordagens: democracia
representativa x democracia participativa, gestao publica e participacado e cidadania,
além de outras categorias de palavras como representacdo, sociedade civil,
abordadas quando da relagdo com o termo participagao, o qual guarda uma relacao
embrionaria com o termo democracia. A nominata do capitulo é importante, pois
esse tripé é uma construcdo entrelacada dos trés conceitos, 0s quais Sao

fundamentais para compreensédo da tematica da democracia participativa.

2.1 Democracia

O termo Democracia, apesar de antigo, ainda nao foi apreendido totalmente
pela cidadania. Some-se a isso o fato de que a palavra é interpretada de forma
diversa por diferentes grupos sociais. Democracia é um conceito nascido na Grécia
Antiga. Essa experiéncia foi vivida por Atenas, principal centro politico da época, por
cerca de um século, a partir do século V, a.C. A democracia ateniense era direta,

todos os cidadaos poderiam participar da Eclésia (assembleia popular) que tomava
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as decisdes, as quais eram decididas em praca publica (GALVAO; MEFFE 2010;
LIMA, 2008).

Para Galvao e Meffe (2010), a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
traz em seu art. 1° a seguinte dicgao: “todo poder emana do povo”. Para eles é o que
se chama de Democracia, onde teoricamente, temos o governo do povo. Como ficou
imortalizada na cultura da humanidade pelos gregos antigos, a “Democracia € o
governo do povo”, este é o “detentor da soberania e do poder politico” (GALVAO;
MEFFE, 2010).

A relacdo existente entre a Carta cidada de 1988 (BRASIL, 1988) e a
Democracia ateniense e grega é uma construcao histérica, pois estas serviram de
modelo para todos os Estados Modernos, cujos povos entendidos aqui como a
multiddo que habita determinadas porcdes da superficie terrestre, denominadas de
territérios nacionais, tenha optado, por livre manifestacdo histérica e cultural por
adotar um sistema politico-democratico (GALVAO; MEFFE, 2010).

A democracia ateniense era uma das mais prosperas das cidades da
antiguidade, devido & intensa vida cultural, comercial e politica (GALVAO; MEFFE,
2010). Para Lima (2008), a democracia ateniense era direta, todos os cidadaos
poderiam participar da Eclésia (assembleia popular) que tomava as decisfes, as
guais eram decididas em praca publica. Em Atenas, porém, o exercicio do poder
politico era limitado. Somente aqueles considerados cidaddos é que poderiam
participar da vida politica na polis, ou seja, apenas os homens atenienses livres e
maiores. Cidadaos eram considerados apenas 0os maiores de 18 anos, nascidos de
pais e maes atenienses. Os cidadaos tinham trés direitos essenciais: liberdade
individual, igualdade com relacdo aos outros cidadaos perante a lei e direito de falar
na assembleia (LIMA, 2008).

Os gregos antigos, desde Sdcrates e Platdo, consideravam a democracia como
um valor e a politica como uma espécie de ciéncia superior para a organizacao das
sociedades (GALVAO; MEFFE, 2010).

Lima (2008) leciona que, desde a antiguidade classica, em cidades como a
Grécia e Roma que se constituem a base do pensamento juridico, politico e
filoséfico do Ocidente, a questdo da igualdade entre as pessoas sempre esteve no
centro do pensamento humano.

Na Grécia Antiga, apesar de todo o ideal democratico existente, podemos

perceber que, sob um ponto de vista moderno, ndo havia uma real igualdade entre
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0s homens. O exercicio dos direitos politicos ndo era praticado por todos. O povo de
uma cidade ou polis que detinha a possibilidade do exercicio dos direitos politicos
nao era formado por toda a populagcdo, que, em sua grande maioria, era composta
de escravos, estrangeiros e metecos, 0s quais nédo faziam parte do corpo eleitoral
(LIMA, 2008).

Com o devir historico, notadamente com o desenrolar da Idade Média e do
Feudalismo, houve o enfraquecimento da Polis e consequentemente o conceito de
democracia, eminentemente europeu (GALVAO; MEFFE, 2010), caiu em relativo
desuso e quase sumiu das discussdes politicas, surgindo, assim, um periodo de
“trevas” comandado pelo poder da Igreja Catdlica (clero) e pelo poder do rei
(nobreza) e seus sustentaculos.

Foi Maquiavel (1469 — 1527), com o livro o principe, quem iniciou a retomada
das discussfes que fariam a democracia retomar a pauta, ao menos em parte do
Ocidente (GALVAO; MEFFE, 2010). Entdo, para estes autores, a democracia
moderna ganhou novo folego a partir do século XVII, com pensadores iluministas,
como: Jonh Looke, Hobbes, Rousseau, Montesquieu, dentre outros. Estes autores
iluministas consolidaram as bases das ideias da democracia que temos hoje e
formam pensadores mais importantes de um de seus principais agentes, o Estado
(GALVAO; MEFFE, 2010).

Para Bobbio (2000), o conceito de democracia reproduz uma definicdo que o
préprio autor chama de minima, a qual se caracteriza por um conjunto de regras
(primérias ou fundamentais) que estabelece quem esta autorizado a tomar decisbes
coletivas e com quais procedimentos. O principio democratico estabelece a regra da
maioria, como nos diz Bobbio (2000), ou seja, é a regra, a base da qual séo
consideradas as decisdes coletivas, e, portanto, vinculatorias para todo o grupo. Em
geral, a apropriacao do conceito de Democracia se assenta nas escolhas da maioria.

O autor, porém, amplia o conceito de democracia, explicando que é
indispensavel uma terceira condicdo: € necessario que aqueles que sdo chamados a
decidir ou a eleger tenham garantidos certos direitos de liberdade, de opinido, de
expressao das proprias opinides, de reunido, de associacéao etc.

Esses direitos foram a base do nascedouro do Estado Liberal e constructos do
estado de direito, explica Bobbio (2000). E um estado que se subordina ao império
da Lei, mas que também se circunscreve aos direitos “inviolaveis” do individuo. O

estado liberal, na leitura de Bobbio (2000), é pressuposto ndo soO histérico, mas
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juridico do estado democratico, sendo ambos interdependentes em dois modos: do
liberalismo a democracia, pois € necessaria a existéncia de certas liberdades para o
exercicio correto do poder democratico; e da democracia ao liberalismo, em razao
da necessidade do poder democratico para garantir a existéncia das liberdades
fundamentais.

Bobbio (2000) conclui de modo enfatico dizendo que é pouco provavel que
exista estado ndo democratico que garanta as liberdades individuais; ou de outro
modo, € pouco provavel que exista estado nédo liberal que assegure o funcionamento
correto da democracia. A base dessa discussao se assenta na concepg¢ao do Estado
moderno.

Nessa toada, Galvdo e Meffe (2010) lecionam que na consolidacdo do Estado
Moderno, o conceito de democracia sofreu um deslocamento de seu sentido original:
de uma forma de organizacdo da pdlis, tornou-se uma sustentacao juridica para o
conceito de governanca. Assim, o Estado acabou por fazer da democracia uma
forma de legitimacdo de seu proprio poder, ao materializar a transferéncia das
decisdes publicas, do publico para o Estado que paira acima de todos (GALVAO,
MEFFE, 2010). Os autores concluem que, por esse motivo, quem domina o Estado,
domina a sociedade.

Para Albuquerque (2005) o Estado Moderno em seu sentido histérico inovador
de oposicao ao Estado Absolutista, constroi-se sobre os principios da liberdade e da
igualdade, amparados na percepcdo de mundo e das hierarquias das sociedades
europeias em que despontam. Nesse contexto, sobressai a democracia, numa onda
de percalcos e contradicbes, com atributo constituinte e com pretensdo de
universalidade.

Para o autor, a democracia agrega pretensdo de universalidade na medida em
gue nao ha Estado atual que néo a reivindique, ainda que nao a leve a efeito por
meio de suas instituicbes, sofrendo grandes abalos e precéaria continuidade
(ALBUQUERQUE, 2005).

Ainda em consonancia com o que leciona Albuquerque (2005), democracia €
entdo valorada, permitindo-se que os conflitos ganhem um sentido de promocéo do
reconhecimento da diversidade, indo além da tolerancia, para tornar possivel a
convivéncia em meio a contradicbes e frustracdes politicas. (ALBUQUERQUE,
2005).
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Albuquerque (2005), propondo-se a investigar a natureza dos limites
institucionais da pratica democrética, afirma que o mundo grego da democracia
classica detinha uma compreensdo unificada das esferas publica e privada,
diferentemente do mundo de hoje, onde existe um espago denominado esfera
publica, e no qual vige uma sociabilidade que vai além da esfera de individuos,
sendo expressao de uma complexa capacidade organizacional.

A democracia moderna, retratada por Bobbio (2000), Albuquerque (2005),
Galvdo e Meffe (2010) € nascida como democracia representativa, contraposta a
democracia dos antigos, e como tal deveria se caracterizar pela representacao
politica.

Para Albuquerque (2005), os verdadeiros principios democraticos sdo a
soberania popular e a participacdo (direta ou indireta) do povo nas tomadas de
decisdes. O primeiro principio, na opinido do autor, refere-se a origem do poder, ou
guem é parte legitima para exercé-lo; o segundo, a participacdo do povo, €
classificada como meio para assegurar que a propria vontade popular esteja
positivada no ordenamento juridico-politico da sociedade.

Galvdo e Meffe (2010, p. 23/24) lecionam que h& uma grande diversidade de
caracteristicas dos regimes democraticos, porém eles anotam varias caracteristicas
gue as tornam semelhantes:

v Democracia é o governo onde as pessoas exercem o0 poder por
delegacdo momentanea de atribuicdes a representantes legalmente eleitos através
dos outros tantos por delegacgéao indireta, nomeados pelas autoridades eleitas.

v Ha um arcabouco legal que iguala todas as pessoas em seu dever de
obedecer as leis e regula e orienta as acdes de um agente, o Estado, que foi criado
para garantir esse principio igualitario, além de organizar socialmente as pessoas
em seu territério, tanto interna quanto externamente.

v Ha instituicdes que s&o a materializacdo do poder soberano das
pessoas, cuja natureza é normatizar, controlar e fiscalizar a vida social, em nome do
bem comum, para além dos individuos e grupos.

v As préticas e politicas publicas, bem como a manutencdo da ordem
econbmica e a vida cultural da sociedade tém objetivo de promover a igualdade e a
liberdade racial, religiosa, étnica e regional.

v O poder é descentralizado e exercido de modo que ndo haja super ou

sub-representacao de nenhum grupo da sociedade.
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v A democracia garante que todas as pessoas tenham, nao apenas
direitos a serem considerados, mas também deveres a serem exercidos.

Os autores concluem que as formas de organizar e de governar as sociedades,
seja em pequenas vilas, seja em Cidades-Estado, seja modernamente, em Estados
Nacionais, ndo foram sempre as mesmas. Em cada lugar havia uma “dosagem” de
democracia ou ndo democracia com um nivel de entendimento do que era publico

ou privado (grifo nosso).

2.1.1 Génese e evolucao da Democracia Direta

Abordando o tema de um ponto de vista historico, como exemplo classico,
Atenas pode ser considerada o ber¢co da democracia direta, onde o povo reunia-se
na Agora para o exercicio direto e imediato do poder politico. A base social escrava,
aliada ao inegavel valor que era dado a integracdo na vida politica, eram condicdes
gue permitiam o funcionamento deste sistema de democracia, haja vista, que os
homens livres, por disporem de tempo para tratar de negdécios publicos, enxergavam
no ordenamento estadual mais do que a complementacéo ou prolongamento de sua
vida individual, mas sim, a condicionante de sua existéncia (BONAVIDES, 1999, p.
268-269).

Solidificados na ideia de que todos os homens eram iguais e livres para
expressarem opinides, ndo havia razao para outorgar o poder de decidir as questbes
de interesse coletivo a apenas um homem ou a um grupo. Todos eram capazes de
opinar e decidir sobre todas as questbes da comunidade. Discriminacdes de riqueza,
beleza, ou cultura ndo eram consideradas e todas as opinibes mereciam ser
ouvidas.

Neste sentido, Silva (2003, p. 96) explica que a democracia direta é:

(...) aquela em que o povo exerce, por si, os poderes governamentais,
fazendo leis, administrando e julgando. Suas caracteristicas sédo a
instantaneidade, a imediatidade e a exaustividade, porque as manifestacfes
de vontade se ddo num Unico ato, sem intermediacdo e todas as decisdes
de interesse da polis ou civitas sdo tomadas pelo povo, em geral, reunidos
em assembleias populares. Significa isso que, na democracia direta, 0 povo
governa a si proprio por uma participacdo efetiva e imediata, com exclusao
de qualquer ideia de representacéao.
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Essa participacéo efetiva e imediata, nas instituicées gregas, era fundamentada
nos principios da Isonomia, isotimia e da isagoria. O primeiro era concretizado na
igualdade de todos na elaboracao legislativa e na obediéncia a norma produzida,
gue ndo permitia discriminacdo de ordem juridica em proveito de classes ou grupos
sociais. O segundo permitia aos cidaddos o livre acesso ao exercicio das funcdes
publicas, inexistindo, portanto, a conquista de ascensao pela via da hereditariedade,
raca ou sangue. Com relacdo ao principio da isagoria, este era concretizado no
direito da palavra, ou seja, pela igualdade reconhecida a todos de se manifestarem
nas assembleias populares (NITTI apud BONAVIDES, 1999, p. 270).

Cabe destacar que a igualdade apregoada pelos Gregos era relativa, uma vez
gue estrangeiros, mulheres e escravos ndao eram incorporados nas agoras por
serem tidos como incapazes de debater e opinar a respeito dos interesses da
cidade. Os escravos, em especial, eram considerados deficientes de racionalidade
se comparados com os senhores. As mulheres eram consideradas menos racionais
gue os homens, e restringiam suas atividades a vida doméstica. A Cidadania estava,
pois, circunscrita aos adultos livres, de sexo masculino e em algumas cidades nem
mesmo a todos eles.

Por outro lado, Silva (2005, p. 96) afirma que foi na Suica, no século XIll,
principalmente na parte italica do territério que ocorreram as primeiras formas de
democracia direta, onde seus habitantes se reuniam para solucionar os problemas
coletivos. J& no século Xlll, surgiram as Landsgemeinden nos trés cantbes dos
Alpes alemaes, que eram investidas em poder para eleger as autoridades politicas e
juridicas, editar leis e regulamentos, declarar guerra, retificar tratados, entre outros.

Durante muito tempo Landsgemeinden foi o 6rgdo por exceléncia em todos os
pequenos Cantdes da Suica central e oriental, comecando a sua abolicdo no século
XIX. Na realidade, trata-se de uma assembleia, aberta a todos os cidadaos do
Cantdo que tenham a permissdo para votar, impondo-se a estes o fato de
comparecer como uma obrigacdo (DALLARI, 2012, p. 152).

A respeito do procedimento da assembleia, atualmente, a Landsgemeinden
relne-se ordinariamente uma vez por ano, sendo possivel, entretanto, ocorrer
convocacgOes extraordinérias. Na maioria dos casos, sO foi admitida a convocacéo
pelo Conselho Cantonal; todavia, existem alguns Cantbes que admitiram a
convocacdo por um certo numero de cidaddos. Ha uma publicacdo prévia dos

assuntos a serem submetidos a deliberacdo, podendo ser votadas proposicdes de
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cidaddos ou do Conselho Cantonal, remetendo-se a este todas as conclusdes
(DALLARI, 2012, p. 152-53).

Em relacdo aos assuntos tratados em assembleia, a Landsgemeinden realiza
votagbes de leis ordinarias, emendas a Constituicio do Cantdo, tratados
internacionais, autorizagcées para a cobranca de impostos e para a realizacdo de
despesas publicas de certo vulto, cabendo-lhe também decidir sobre a naturalizacdo
cantonal (DALLARI, 2012, p. 152-53).

Cabe acrescentar que o sistema de democracia direta € defendido por Jean-
Jacques Rousseau (2011, p. 107), o qual, através de sua obra “O contrato Social”,

realizou uma série de argumentos favoraveis a soberania do povo e a sua

irrepresentatividade, conforme infere-se de seu discurso, in verbis:

A soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que néo pode
ser alienada, ela consiste essencialmente na vontade geral, e a vontade nao
se representa: ela € a mesma ou é outra, ndo ha meio-termo. Os deputados
do povo, portanto, ndo sdo nem podem ser seus representantes, S&o
apenas comissarios; nada podem concluir definitivamente. Toda lei que O
Povo néo ratificou € nula, ndo é uma lei. O povo inglés pensa ser livre; esta
muito enganado, pois sé o é durante a eleicdo dos membros do parlamento,
tdo logo estes sao eleitos, ele é escravo, é nada.

Convém lembrar que essa ideia contraria a representacdo do povo, no
pensamento rousseauniano, era em relacdo a funcdo legislativa, admitindo ele a
representacado para 0 governo, ou seja, para os membros do poder executivo. Isto
fica claro quando o autor assinala que ndo sendo a lei sendo a declaracdo da
vontade geral, esta claro que, no Poder Legislativo, 0 povo ndo possa ser
representado: mas pode e deve sé-lo no poder executivo, que ndo € senao a forca
aplicada a lei (BENEVIDES, 1991, p. 52).

Apesar de defensor da democracia direta em sua forma pura, Rousseau (2011,
p. 80-82) reconhece que jamais existiu, nem existird, uma democracia verdadeira,
uma vez que € contra a ordem natural um grande nUmero governar € 0 menor
namero ser governado. Ndo se consegue, pois, efetivar na prética esses ideais, 0
gue propulsiona o surgimento de formas mistas. Fica nitida essa posicdo de
Rousseau quando ele afirma que se existisse um povo de Deuses, governar-se-ia
democraticamente, porém, governo tao perfeito ndo convém aos homens.

Nesse sentido, as condi¢bes que permitiram o surgimento e manutencdo da

democracia direta, com o0 passar do tempo foram suprimidas por circunstancias
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propulsoras da transicdo para o modelo representativo. Uma delas foi a extensao da
cidadania, uma vez que o modelo até entdo praticado exigia participacdo ativa,
constante e efetiva dos cidadaos na Polis, mas que, com o0 aumento do contingente
humano, impraticaveis se tornaram as deliberacdes de todo o povo em praca
publica, sem contar que, em finais do século XIX ocorre a universalizacdo do
sufragio, o que aumentou ainda mais a gama de participantes politicos nas cidades.

Aliado a isso, ocorreram também impasses de cunho social e politico, o que
demandou maior capacitacdo técnica ndo encontrada na grande maioria dos
homens médios para a resolucao das lides.

Bobbio (2000, p. 76) bem coloca que:

Das duas diferencas entre a democracia moderna e a democracia antiga, a
primeira foi o efeito natural da alteracdo das condi¢cdes historicas, a
segunda, ao contrario, foi efeito de uma diferente concepgdo moral do
mundo. A substituicdo da democracia direta pela democracia representativa
deveu-se a uma questdo de fato; o distinto juizo sobre a democracia como
forma de governo implica uma questao de principio. As condi¢cdes histéricas
alteraram-se com a transicdo da cidade-estado para os grandes Estados
territoriais. O proprio Rousseau, embora tivesse feito o elogio da
democracia direta, reconheceu que uma das razdes pelas quais uma
verdadeira democracia jamais existiu e jamais existira, era que ela exige um
Estado muito pequeno 'no qual seja facil para o povo reunir-se e no qual
cada cidadao possa facilmente conhecer todos os outros'.

Viu-se entdo que o modelo até entdo praticado era insuficiente para responder
as demandas, sendo obsoleto para o0 momento histérico vivido, motivo pelo qual
deu-se abertura ao modelo de democracia representativa. Superada a analise da
democracia direta, cabe agora o exame da democracia representativa.

Nessa toada, a discusséo da participacao (direta ou indireta) da populagéo nas
decisdes, nos leva a abordagem dos tépicos a seguir: a democracia representativa e

a democracia participativa.

2.2 Democracia Representativa x Democracia participativa

Nosso pais passou por muitas transforma¢des ao longo dos ultimos trinta e
cinco anos, transformando-se em um pais democréatico e com uma impressionante
diversidade de praticas participativas, as quais vinculam o Estado e a sociedade no
processo de formulacdo de politicas publicas e redistribuicdo de bens e servigos
(AVRITZER, 2009, ALMEIDA, 2013).
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Para Almeida (2013), essas praticas participativas e/ou representativas vao
desde as mais tradicionais, como o referendo e o plebiscito; até as menos
conhecidas, como as conferéncias de politicas publicas; passando pela
reestruturagcdo e ampliacdo de experiéncias preexistentes, como as audiéncias
publicas, os conselhos e os comités de bacia hidrografica;, sem prescindir da
valorizacdo de praticas menos afamadas, como as ouvidorias e as mesas de
negociacao e de didlogo, e da criacdo de espacos completamente distintos, como os
orgamentos participativos.

Corroborando com as palavras de Almeida (2013), a participacdo, desse modo,
cobre repertorio amplo de influéncia direta dos cidaddos, como se da nos
referendos, plebiscitos e iniciativa popular, e formas de participacdo indireta e via
representacdo, como, as instituicbes participativas (IPs), que introduzem novos
pontos de interacdo constante entre sociedade e Estado.

Para Pernalete (2006), parece haver consenso hoje acerca da ideia de que a
democracia é a forma de governo que melhor garante a convivéncia e a defesa dos
direitos, bem como a execucao de politicas publicas participativas (grifo nosso). A
autora menciona ainda, que hoje as instituicbes devem formar cidadaos auténomos,
solidarios e responsaveis, capazes de ser gestores de uma nova sociedade.

Nessa toada, a sociedade que vem sendo defendida, por exemplo, em um
encontro internacional sobre educacdo, é profundamente democratica e
participativa, constituida de verdadeiros cidaddos com voz e poder (PERNALETE,
2006). A sobredita sociedade, conforme o pronunciamento, é aquela que rejeita o
autoritarismo e combate a miséria, a ignorancia e a pobreza como impedimentos
essenciais ao exercicio da cidadania e a um desenvolvimento sustentavel.

A genuina democracia supde uma confianca radical nos seres humanos, e
proclama o sentido da igualdade pessoal e coletiva. As ditaduras, os populismos, e
as democracias eleitorais ndo acreditam no ser humano, nem em sua capacidade de
construir o mundo (PERNALETE, 2006). A igualdade, entretanto, deve-se traduzir-se
em participacao real e efetiva, e té-la como ponto de partida e de chegada. A autora
consigna que devemos aspirar viver em democracia, ndo meramente formal, que
tem limitado a participagao popular apenas em eleigdes.

Para Avritzer (2009), essas sao instituicdes que operam simultaneamente por

meio dos principios de participacdo e representacdo, transformam caracteristicas
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voluntarias da sociedade civil em formas permanentes de organizacdo politica e
interagem com partidos politicos e atores estatais.

Importante mencionar que o fendbmeno da participacdo democratica tem sido
uma construcdo histérica recente no Brasil, sobre pOs-regime militar e
redemocratizagdo do nosso pais. Nesse sentido Gonh (2019), leciona que o
entendimento dos processos de participacdo, tanto na sociedade civil como nas
politicas publicas nos conduz ao entendimento do processo de democratizacdo da
sociedade. Conforme a autora, esse processo de participacdo leva-nos as lutas
sociais que tém sido travadas pela sociedade para ter acesso aos direitos sociais e a
cidadania (GONH, 2019).

Para Fedozzi (2009), a ampliacdo da importancia do tema da participacédo nas
decisbes da gestdo governamental, nas agendas nacional e mundial, ocorre no
contexto histérico de mudancas socioeconbmicas, politicas e culturais que
impactaram diversas dimensdes da vida social, tanto nos paises capitalistas
centrais, como na periferia do sistema. Com esse quadro de transformacfes
produziram-se novas formas de desigualdade social em paises do chamado
‘primeiro mundo” e agravou antigas situacfes de exclusdo dos paises que nao
lograram construir a condi¢do igualitéria da cidadania (FEDOZZI, 2009).

Seguindo o raciocinio do autor, a quebra de vinculos de reciprocidade e de
confianca, inclusive no ambito das instituicbes de socializacdo primaria, como as
familias, criaram novos obstaculos para a construcdo de projetos coletivos
necessarios a criatividade social transformadora.

Nessa toada, a fragmentacdo das formas de vida que se expressa na
segregacao social, na precarizacdo do trabalho, no individualismo exacerbado, na
exclus@o do acesso aos bens materiais e culturais necessérios a dignidade humana,
na degradacdo ambiental, assim como no recrudescimento do confronto entre
tradicBes culturais, religiosas e étnicas heterogéneas, tem provocado uma tendéncia
de erosdo da nocado de cidadania como pertencimento a um mundo comum, que
permite a condicdo do “direito a ter direitos” (FEDOZZI, 2009).

Fedozzi (2009), diz que as transformacdes que acompanharam a hegemonia
do ideario neoliberal a partir dos anos 80 impactaram também nas formas de
legitimacdo das instituicbes democraticas. Para o autor, a onda democratica dos
anos 80 do século passado, sucedeu um novo paradoxo para a democracia

representativa como estrutura do Estado moderno: por um lado, a crescente
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ampliacdo de sua adocdo como regime politico liberal no mundo; por outro lado,
perda de qualidade e crise de legitimacéao.

Segundo Costa (2010), a globalizacéo da producéo e do mercado financeiro foi
colocada como fato irreversivel que exigia a remodelagdo dos Estados Nacionais.
Inserir-se na ordem global, esse foi o desafio colocado, a partir da década de 1980,
para os Estados Nacionais.

Como projeto de expansdo do capitalismo liberal, organismos internacionais
como o Banco Mundial e o FMI - Fundo Monetério Internacional, defendiam que,
para o crescimento econdmico e inser¢do dos paises na ordem mundial, era preciso
gue os Estados estivessem com orcamentos equilibrados e estabilidade interna da
moeda. Como menciona Costa (2010), a reforma do Estado é parte de um conjunto
de medidas que criou uma “nova ordem mundial’, firmada a partir de mudancas
significativas nas relagdes internacionais, com reflexos na organizagao interna dos
diferentes paises.

A globalizacdo produtiva e a integracdo dos paises em blocos supranacionais,
como uma estratégia de concorréncia capitalista, exigiu a remodelacédo da forma de
atuacao dos Estados Nacionais (COSTA, 2010). Desse modo, a reforma do Estado
ndo se configura como um tema abstrato: ao contrario, é algo cobrado pela
cidadania, que vé frustrada suas demandas e expectativas.

No Brasil, a crise s0 tornara mais perceptivel em meados da década de 1980,
no processo de redemocratizacdo do pais, evidenciada pela crise fiscal e o
esgotamento da estratégia de substituicdo de importacdes, que se inserem num
contexto mais amplo de superacao das formas de intervengéo econémica e social do
Estado. Além dessas dimensfes anteriormente mencionados, somam-se a
ineficiéncia do aparelho do Estado que concentra e centraliza funcdes, e se
caracteriza pela rigidez dos procedimentos e pelo excesso de normas e
regulamentos (PDRAE, 1995).

Nessa toada, a crescente perda da capacidade popular de influenciar as
decisbes de governo, apesar das formalidades democraticas, em detrimento do peso
cada vez maior das corporagfes privadas transnacionais, e do monopdlio midiatico
da legitimidade da informacéo, sdo apontadas como responsaveis pelo crescente
déficit de legitimidade da democracia (FEDOZZI, 2009). Assim, a nocdo de

autonomia como auto legislacdo e soberania popular, prometida pelo ideario
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democratico, tornou-se uma questdo cada vez mais distante da pratica real das
democracias no mundo.

Dessa forma, a supressdo de direitos sociais, a partir da nova fase da
acumulacdo capitalista a partir dos anos 1980 (denominada de neoliberal), tende a
restricdo dos direitos civis e politicos, e, consequentemente, a restricdo da propria
democracia, pois foi através da conquista do direito a participacdo politica que se
ergueram as bases igualitarias da nocéo de cidadania (FEDOZZI, 2009).

Depois dessas consideracfes mais genéricas, passemos a afinar a discussao
em torno da ideia de democracia representativa e da democracia participativa. Como
nosso foco de discussao tedrica é a democracia direta, ndo iremos tecer discussoes
muito aprofundadas, a partir do proximo topico teceremos sobre a democracia

participativa.

2.2.1 Democracia representativa

A democracia representativa € aquela em que os cidaddos nao exercem
diretamente o poder, exercem-no de maneira indireta por meio de seus
representantes eleitos para tal fim. O exercicio da soberania € delegado aos
representantes para que exergam um mandato, sujeitos a fiscalizacdo e controle
(BARBOSA, 2015).

Entdo, Barbosa (2015), procede a uma diferenciacdo entre democracia
participativa e democracia direta. Na democracia representativa ou indireta o poder é
exercido por delegacdo do povo para a classe politica. O cidaddo delega a um
representante o direito de tomar as decisdes e exercer o poder politico por ele.
Nesse sistema as liderancas politicas disputam o voto, huma disputa livre, com
vistas a obter o poder (BARBOSA, 2015).

Para Bobbio, a democracia representativa deve compreender trés pontos:
recrutamento, extensdo e fonte do poder da classe politica. O recrutamento
corresponde a escolha da classe politica de forma livre pelos cidadaos, a extensao
diz respeito a abrangéncia da classe politica que compde as diversas esferas do
governo e da oposicdo e a fonte equivale a legitimidade da classe politica que
exerce o poder por delegacdo fundada numa relacdo de confiangca que pode ser
periodicamente renovavel (BOBBIO, 2000).
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A democracia representativa se sustenta nas seguintes bases: A soberania
popular, o sufragio universal, a observancia constitucional, o principio da separacéo
dos poderes, a igualdade de todos perante a lei, a manifesta adesdo ao principio da
fraternidade social, a representacdo como base das instituicdes politicas, limitacdo
de prerrogativas dos governantes, Estado de Direito, temporariedade dos mandatos
eletivos, direitos e possibilidades de representacdo, bem como das minorias
nacionais (BONAVIDES, 2007; BARBOSA, 2015).

Portanto, a democracia representativa existe quando os cidadaos se dirigem a
um ponto de voto e deposita ali sua escolha num representante, o qual sera
responsavel pela elaboracao das leis de modo amplo.

Assim, o mecanismo de escolha dos representantes é o sufragio, que
corresponde a uma das maneiras pelas quais os representados exercem o controle
sobre os representantes (BARBOSA, 2015). Para a autora, esse controle se da
através de eleicdes periddicas nas quais a participacdo cidadda pode manter ou
retirar do cargo politico o representante. Sufragio universal e a igualdade perante a
lei s&o os principios estruturantes da democracia representativa: a cada cidadao
corresponde um voto, o que permite a cada cidadao interferir diretamente na escolha
de seu representante.

Nesse contexto, os partidos politicos sdo atualmente um forte elemento
caracteristico das democracias representativas, sem 0s quais, na maioria dos paises
do mundo, ndo se pode exercer a representacdo (BARBOSA, 2015). A democracia
representativa moderna € partidaria. O partido politico € uma associacdo de
natureza privada composta por cidadaos que defendem uma determinada ideologia
e se propOe a realizar atuacdes politicas caso obtenham poder politico de
representacao nas instituicdes do Estado. Para concorrer as eleicbes os candidatos
devem estar filiados e serem escolhidos pelo partido politico do qual fazem parte
(BARBOSA, 2015).

Por outro lado, sabemos que os partidos politicos ndo fazem parte da estrutura
do Estado, mas exercem grande poder nesse Estado. Para Barbosa (2015), embora
nao fagcam parte da estrutura do Estado, sejam organiza¢gOes de natureza privada,
os partidos politicos exercem o poder no Estado. O representante nao atua sozinho,
sendo inserido em um partido politico que Ihe confere capacidade eleitoral, sendo o
partido um instrumento essencial para a participacdo politica de cidadania nas
sociedades ocidentais (BARBOSA, 2015).
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Segundo Barbosa (2015), a critica ao modelo de democracia representativa
pautado na atuacdo de partidos politicos da conta de uma forte separacéo entre os
cidadaos e seus representantes que, exceto pela capacidade de votar, ndo exercem
qualquer outro tipo de intervengdo ou participacdo politica na representacdo. O que
pode levar a uma democracia das oligarquias politicas avessa aos reais problemas
e/ou aspiracdes dos cidadaos.

Conforme leciona a autora, os partidos politicos podem recair no vicio de
sobrepor seus interesses ao interesse dos cidaddos que o elegeram. Essa é
atualmente uma das criticas de auséncia de representatividade democratica nas
democracias representativas dominadas por partidos que sobrepdem seus
interesses financeiros e de poder ao interesse publico social. Essa critica e a crise
desse modelo tem se manifestado fortemente no Brasil (BARBOSA, 2015). Como
exemplo a autora cita as mobilizagdes ocorridas em junho de 2013 (mas nao apenas
elas) deram conta de uma grande insatisfacdo e descrédito na democracia
representativa brasileira.

Para Gohn (2019), esses manifestos coletivos representam um momento de
crise de representatividade das formas tradicionais, como partidos politicos,
sindicatos, e crise dos préprios movimentos sociais classicos, especialmente o0s
sindicais. Para a autora, esses coletivos, ao contrario de movimentos ou outras
formas mais tradicionais, sdo agrupamentos fluidos, fragmentados, horizontais, e
muitos tém a autonomia e a horizontalidade como valores e principios basicos
(GOHN, 2019).

A autora conclui dizendo que ndo ha um modelo Unico de coletivo, ha uma
diversidade, multiplicidade de formas, tematicas, pautas, demandas e campos de
atuacdo, numero de participantes, permanéncia ou duracdo no tempo historico,

operacionalizacdo, financiamentos e relagdes com 6rgdos ou politicas institucionais.

2.2.2 Democracia participativa

Segundo a cronologia, a rigor, € necessario localizar na Grécia antiga as
origens do tema da participacdo do cidadao, direta, ideal (GOHN, 2019). Porém,
conforme a autora, o estudo cientifico sobre a participacdo remonta o século XVIIl,
com formula¢cdes de Rousseau, de tedricos do liberalismo como J. Stuart Mill, A. de
Toqueville e outros. Para Gohn (2019), a ideia da participagéo foi prescrita pelos

socialistas utopicos, como Owen, Fourrier. Marx e Engels deram origem a uma
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tradicdo analitica que gerou um dos paradigmas da participacdo politica (GOHN,
2019).

No século XX o leque de autores que seguiram essa corrente ampliou-se,
destacando Rosa Luxemburgo, ao teorizar a participacdo das massas, Antonio
Gramsci ao analisar o conselho das fabricas na Italia (GOHN, 2019).

Mas conforme Gohn (2019), os primeiros intelectuais que se interessaram pelo
tema da participacdo em termos da atuacao dos individuos em associa¢des foram
os pluralistas ingleses do inicio do século XX, como G.D.H Cole, H. Laski, J.N.Figgis.
A teoria de Cole sobre a participacdo assenta-se na vontade, e ndo na forga, é a
base da organizacéo social e politica. Conforme a autora, Cole sustentava que seria
apenas pela participacdo em nivel local e em associacdes que o individuo poderia
aprender a democracia (GOHN, 2019). Ele propés, ja na sua época, uma série de
instrumentos de participacdo em nivel local como, cooperativas de consumidores,
conselhos de utilidades.

Na sociologia o tema da participacdo € encontrado como nocgéo, categoria ou
conceito desde os seus primérdios de seu desenvolvimento (GOHN, 2019). Para a
autora essas vertentes tiveram grande importancia entre os pesquisadores até os
anos 1960. A participacdo mais forte era a comunitaria. Nos anos 1970, dado o
regime politico militar vigente em grande numero de paises latinos, a participacéo
voltou a ser teorizada no sentido da participacdo popular da sociedade civil. A partir
do final da década de 1980, a participacao ganhou, ao longo das décadas, o estatuto
de uma medida de cidadania e esta associada a uma outra categoria que é a da
excluséo social (GOHN, 2019).

Para Barbosa (2015), a democracia participativa ndo corresponde a um
conceito inequivoco, pelo contrario € um conceito em construgao, ja que é pensado
a partir da deficiéncia da democracia representativa, com vistas a complementa-la e
sofre frequentemente toda a sorte de aperfeicoamento. Barbosa (2015) leciona que
na nossa literatura costuma associar a democracia participativa a democracia direta,
porém, se na antiguidade classica, na democracia grega, era mais clara essa
aproximacdo, na atualidade esses conceitos se apartem ou estdo mais distintos.
Democracia participativa ndo € o mesmo que democracia direta ou necessariamente
0 mesmo que participagao cidada (BARBOSA, 2015).

Democracia participativa pressupde a participacdo cidadda, mas nao se

confunde com ela, € necessario que a tomada de decisdes passe pela intervencao
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dos cidaddos (BARBOSA, 2015). Para a autora, € também a fiscalizacdo e controle
constante dos cidaddos sobre seus governantes. E ainda a capacidade de destitui-
los do cargo por meio de instrumentos legais que tenham em conta a decisdo dos
cidad&os. E, portanto, a tomada de consciéncia da capacidade politica dos cidad&os.
Democracia participativa é o empoderamento dos cidaddos como titular do poder
soberano.

Gohn (2019) leciona que se trata de um campo de analise vasto que pode ser
observado tanto do ponto de vista das préticas civis efetivas como do ponto de vista
de estudos e pesquisas dos analistas. A autora prescreve que a andlise de
diferentes abordagens, leva-nos a observar como a participacdo tem sido teorizada
ao focalizar a sociedade civil, por meio de vias e canais institucionais de participacao
de controle social dos cidadaos (GOHN, 2019).

Barbosa (2015), adverte que todos os mecanismos da participacdo politica
estdo inclusos no conceito de democracia participativa, jA que permitem que o
cidaddo participe da vida publica e da atividade politica do Estado, mas a
democracia participativa vai além da mera existéncia de instrumentos de
participagdo. Segundo a autora, esses instrumentos s&o fundamentais para a
democracia participativa, porém essa vai mais além com a possibilidade de
intervencao dos cidaddos nas decisfes politicas do pais. Ndo basta a consulta, ou o
referendo, ou o plebiscito, € necessario que esses influenciem na tomada de
decisdes pelo Estado (BARBOSA, 2015). Como exemplo de participagdo popular
mais recentes, temos: os Conselhos de Politicas Publicas e os Orgcamentos
Participativos.

Nessa toada, ndo é demais repisar que a vivéncia da democracia participativa
nao supde o desaparecimento da democracia representativa, nem requer que a
tomada de toda e qualquer decisédo seja procedida pela reunido fisica dos cidadaos
na assembleia. Pelo contrario, a democracia participativa é complementar a
democracia representativa e consiste na introducdo de elementos de participacao
popular no sistema de democracia representativa com vistas a aperfeicoa-lo,
controla-lo melhor e aproxima-lo do cidaddo (BARBOSA, 2015).

Assim, corroboramos com o ponto de vista defendido por Barbosa (2015)
guando ela menciona que a democracia participativa, baseia-se na participacdo dos

cidadaos nas tomadas de deciséo politica. Essa participacdo cidada corresponde a
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um processo continuo de consciéncia politica propositiva pelo cidaddo que vai
adquirindo maior protagonismo na vida politica do pais.

E um processo, segundo a autora, de empoderamento do cidaddo que passa a
ter consciéncia de seu papel social e se conscientiza de que é o verdadeiro detentor
do poder soberano, pois a participacdo passa por uma releitura e rearticulacdo da
fronteira entre o publico e o privado, tendo o individuo como titular de poder
soberano e agente e titular dos caminhos e recursos para utiliza-lo (BARBOSA,
2015).

Durante boa parte do século XX, a democracia representativa era considerada
um modelo ideal para os cidadaos, que assegura a liberdade e igualdade de todos,
gue isso seria o verdadeiro conceito de democracia. Todavia, chegamos aos dias
atuais refletindo sobre a crise e contradicdes desse modelo de democracia. Nesse
contexto, Barbosa (2015), assevera que os cidadaos tém se organizado melhor em
torno de infinitas questdes, e conquistando melhor o espaco publico e essa
populacdo tem cobrado de maneira mais efetiva de seus representantes, que nem
sempre correspondem as expectativas da sociedade.

As exigéncias vém se tornando mais complexas e fica evidente a necessidade
da participacéo entre representantes e representados. Ainda conforme a autora, a
democracia participativa pode ser compreendida como um conjunto de experiéncias
e mecanismos que tem como finalidade estimular a participacéo direta dos cidadaos
na vida politica através de canais de discussao e decisdo. A democracia participativa
preserva a realidade da democracia representativa e busca superar a dicotomia
entre representantes e representados.

A guisa de conclusdo, Barbosa (2015) leciona que a finalidade da democracia
participativa é regenerar a democracia representativa, fortalecer o direito a
participacdo nos assuntos publicos. Seja nos paises centrais como Estados Unidos,
Suiga, com longa tradicdo participativa, seja em paises da América Latina, como o
Brasil, 0 que se busca € a ativacdo do poder de participacdo dos cidaddos como
protagonistas dos rumos politicos de seus paises, pois a democracia participativa é

fruto e reflexo da cidadania.
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2.3 Participacdo e democracia no Brasil

Noés entramos em um novo século. O futuro esta aberto, mas uma coisa parece
clara: o novo século provavelmente vai durar mais do que o anterior, mas nao vai se
parecer com ele. As sociedades mudaram muito para que a politica permaneca a
mesma. Nés entramos em uma nova era (SINTOMER, 2014).

Para Sintomer (2014), na Europa e no Norte Global, vivemos a terceira idade
da democracia representativa. Esse sistema pode ser muito atraente para pessoas
gue nao dispbem dele, e ele ndo enfrenta mais reais competidores globais, porém,
na velha Europa, ha um nitido declinio da confianca no sistema politico institucional.

Sintomer leciona que, para além da Europa e do Norte Global, 0 mundo se
move seguindo outras trajetorias. A evolucdo da América Latina é especialmente
valida de se analisar, e o Brasil, particularmente, € um dos paises mais
interessantes para a inovacdo democratica atualmente. As inova¢cdes democraticas
gue vém ocorrendo no Brasil com frequéncia parecem avancadas com relacdo ao
gue se experimenta na Europa ou nos EUA: elas pertencem integralmente ao século
XXI, e ndo remetem a uma trajetoria anterior da Europa nem da América do Norte
(SINTOMER, 2014).

A democracia participativa desenvolveu-se em grande medida no Brasil, e 0
renascimento da nocdo de democracia participativa desde os anos 1990 é, ao
menos em parte, consequéncia da difusdo do Orcamento Participativo, conhecido
mundialmente. Conforme Sintomer (2014), outras dinamicas sdo menos conhecidas
fora do Brasil, mas séo igualmente muito significativas: os conselhos participativos e
as conferéncias sobre temas especificos da acdo publica (sobretudo em questdes
sociais e culturais), do nivel local aos niveis estadual e federal; formas de economia
solidaria; e uma diversidade de outros tipos de interacdo entre a sociedade e o
Estado.

O Brasil tornou-se um lider mundial em democracia participativa e é a maior
peca em um complexo quebra-cabecas em que a América Latina € a figura central.

Nesse contexto, Marx (2014), leciona que os canais de participacdo e de
interlocucdo entre Estado e sociedade, a pressdo das mobilizagbes sociais para que
as agendas dos atores sociais sejam incorporadas pelos governos, e a importancia
do territério e da inclusdo dos atores sociais nos debates sobre as transformacofes
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urbanas sdo temas fundamentais na agenda publica, visando governos mais
transparentes, responsivos e participativos.

Nesse topico, nossa discussdo sera em torno da relagéo da gestéo publica e a
participagdo democratica em que se busca construir um debate cujo desenho se

revela em uma gestéo publica democratica e participativa.

2.3.1.1 Aspectos historicos do fenébmeno da participacédo no Brasil

Nesse tépico iremos abordar o processo da participagdo em contexto historico
no Brasil, demonstrando o processo de redemocratizagcdo pela qual passou nosso
pais do final da década de 1970 até o final dos anos 1980.

Desde o inicio do processo de colonizacao brasileira, tinha-se um Estado em
gue havia a prevaléncia das praticas clientelistas e de favorecimentos as classes
dominantes economicamente, as quais, mesmo de forma mais amena, ainda
perduram atualmente. Deste modo, sempre houve governantes e modelos estatais
gue faziam do Estado algo que lhes pertenciam, que faziam parte de seu patrimdnio
particular.

Com o decorrer do tempo, esse tipo de Estado entrou em declinio devido o
aumento das demandas sociais, uma vez que a populacdo passou a exigir a
satisfacdo dos servicos publicos, passando também a perceber que viver em
sociedade acarretava direitos e obrigacOes reciprocas entre Estado e cidadéo.
Dessa forma, a evolucdo gradativa da sociedade exigiu ndo s6 que suas prioridades
fossem representadas por meio dos politicos, mas também enfatizou a necessidade
de estabelecer um Estado que possibilitasse a populacdo a efetivacdo do direito a
cidadania concretamente, garantindo a ela a capacidade de interferir na geréncia do
Estado e na prépria execuc¢ao dos servicos publicos.

Dessa forma, Alves e Sousa (2013), leciona que passamos de um Estado
escravocrata para um Estado democratico de direito, em que o povo passa a realizar
o0 controle social sobre os atos da administracdo publica, efetivando, assim, a
democratizacdo do espaco publico. Pelo exposto, a associacdo entre Estado,
sociedade e democracia participativa mostra-se de suma importancia para explicar a
trajetéria da origem da cidadania, da democracia e do atual modelo de Estado.
Ressalta-se ainda, que da unido destes trés entes pode resultar o surgimento de um

Estado baseado na justica e na igualdade social, onde se idealiza a concretizacéo
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dos direitos cidadaos, e, consequentemente, a presenca de um governo firmado
numa co-gestao realizada entre Estado e sociedade (ALVES; SOUSA, 2013).

Guimaréaes (2008), leciona que o processo de transicdo democréatica brasileira,
deu-se dentro do mesmo contexto de outros paises da América Latina, como
Equador, Peru, Bolivia, Uruguai e Argentina, sendo, portanto, de forma pacifica, sem
grandes traumas. Ainda conforme a autora, essa transicdo comecou no governo de
Geisel (1974), intensificando-se com a escolha do primeiro presidente civil em 1985.
Para os militares a transi¢cao deveria ser lenta, gradual e segura.

Fedozzi (2009), leciona que o processo de profundas transformacdes na
estrutura socioeconébmica e no arcabouco politico-institucional do Pais foi
acompanhado do surgimento, a partir do final dos anos 70 e inicio dos anos 80, de
novos atores sociais e de novas praticas politico-culturais no contexto da ampliacéo
e da vitalizagdo da sociedade civil e da esfera puablica, indicando que, apesar da
crise e da fragmentacao social, formou-se um quadro fecundo de constru¢cdo do
espaco publico brasileiro.

Nessa toada, Fedozzi (2009), p.5, menciona que:

O surgimento de movimentos populares urbanos - de carater plural e
diversificado -, decorreu das lutas pela igualdade de acesso ao espaco
urbano e aos bens e servicos publicos. Parcela desses atores sociais
passou a expressar um discurso baseado na noc¢do de direitos da cidadania
de forma relativamente inédita para essas camadas sociais.

Assim, no ambito das relacdes entre o Estado e a sociedade, essa época
também representou, de forma tendencial, uma dindmica de agao coletiva contraria
ao autoritarismo e as formas patrimonialistas e clientelistas de gestdo sdcio-estatal
(FEDOZZI, 2009).

Dessa forma, construiremos a discussdo historica sobre o fendmeno da
participacdo no Brasil demonstrando ciclos de participacdo da sociedade civil na
Administracdo Publica tendo como base a obra: participacdo e democracia no Brasil,
de Maria da Gloria Gohn (2019).

Gohn (2019), apresenta-nos 0 cenario participativo no Brasil da década de
1960 a 2010, subdividindo em quatro ciclos de protestos politicos, movimentos e
lutas sociais brasileiras e as formas de participacdo da sociedade civil. A autora

enfatiza na analise dos ciclos tanto a participacdo dos cidaddos na sociedade civil
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(movimentos, protestos, coletivos), como a participagao das pessoas em instituicdes
participativas abordando, portanto, a participacdo também no plano institucional,
como consolidado pela Constituicho da Republica de 1988 (GOHN, 2019).
Passemos entéo, a discorrer acerca dos ciclos histéricos da participacdo no Brasil
ao longo das ultimas cinco décadas.

2.3.1.2 Primeiro ciclo (anos 1960): da explosdo do povo nas ruas, a resisténcia, a

repressao

Gohn (2019) destaca que houve trés momentos distintos nessa década.
Primeiro foi a intensa participagdo de estudantes, trabalhadores e outros grupos
sociais em greves e manifestacfes que antecederam o golpe de 1964. Segundo,
apo0s o golpe, a autora menciona que setores especificos da sociedade civil
participaram de lutas de resisténcia como as greves em Sao Paulo, 0 movimento
estudantil em 1968, resisténcia cultural nas artes. O terceiro momento seré a partir
de 1968, com a instituicdo do AI5 e a repressdo a todas as formas de participacéo
(GOHN, 2019).

Ao longo da década de 1960, houve inscri¢cdo da participacdo da populacao em
politicas publicas, como participagdo comunitaria, de cunho reformista estimulado
por programas oficiais (GOHN, 2019). Segundo a autora, essa forma de participacéo
da populacéo civil na vida publica, insere-se na proposta norte-americana de ajuda
econdmica e social para América Latina efetuada entre os anos 1961 e 1970.

Tal ajuda do governo americano, tinha como objetivo incluir trabalhadores no
processo de industrializacdo e urbanizacao de paises capitalistas periféricos como o
Brasil, e, a0 mesmo tempo ampliar o mercado consumidor, aumentar a coesao
social e conter a onda de revolucdes a exemplo do que ocorreu em Cuba, no ano de
1959.

Conforme Gohn (2019), nesse periodo sdo cunhadas e encaminhadas, sob a
influéncia de 6érgdos de cooperacao internacional, especialmente missées norte-
americanas, diversas modalidades de participacdo, como modernizacéo, integracao
de grupos marginalizados. No periodo de 1964-84, foram criadas as Ac¢des Civico-

sociais de atendimento as populagfes carentes.
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2.3.1.3 Segundo ciclo da participacéo — lutas e movimentos na década de 1970,

organizacao das bases

Esse segundo ciclo histérico da participacdo no Brasil, década de 1970, inicia-
se um novo ciclo de lutas sociais, resisténcia ao regime militar, numa conjuntura de
forte controle social, pois havia entrado em vigor o Al5, Ato Institucional nimero 5,
gue tinha como foco a priséo e perseguicdo de todos os que se opunham ao regime
militar instituido. Para Gohn (2019), a resisténcia se intensifica a partir da segunda
metade da década de 1970, buscando brecha para a restauracdo da democracia.

Conforme Gohn, nesse ciclo, emerge outra categoria de participacdo
completamente oposta da que foi estimulada por politicas publicas na década de
1960, no campo do associativismo civil, que foi a participacado popular, em bairros e
regides da periferia das grandes cidades, em busca de condicbes minimas de
sobrevivéncia no meio urbano, de luta por direitos sociais basicos, em uma
conjuntura politica totalmente desfavoravel (GOHN, 2019).

Ainda conforme a autora, 0s grupos inseridos nessa forma se aliam a outros
grupos de intelectuais e de oposicdo politica ao regime militar. Essa forma de
participagdo é fundamentalmente diferente da forma anterior, a participagdo
comunitaria estimulada, por ndo esta mais ligada ao processo de integracao
marginal ao desenvolvimento do capitalismo e, sim, a reivindicacdo de direitos
sociais basicos, que resultaram, pdés 1984, no processo constituinte que levou a
reformulacdo do estado e formulagéo e implementacéo de politicas publicas (GOHN,
2019).

Segundo Gohn (2019), € importante registrar também que o associativismo civil
emergente na década de 1970, encontrado em novas associagfes comunitarias de
bairros, comunidades eclesiais de base, grupos de oposicdo sindical, etc. ja
continham diferentes formas e visbes de mundo do processo de mudanca e
transformacéo social.

Assim, a democracia direta e participativa, exercitada de forma autdnoma, nos
locais de moradia, trabalho, estudo, etc. era tida como o modelo ideal para
construcdo de uma contra-hegemonia ao poder dominante. Participar das préaticas
de organizacdo da sociedade civil significava um ato de desobediéncia civil e de
resisténcia ao regime politico predominante. Dessa forma, segundo Gohn (2019),

novos atores entraram em cena, destacando-se movimentos sociais populares
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urbanos reivindicatérios de politicas publicas como, moradias, terra para 0sS
agricultores e outros lutam por reconhecimento de direitos sociais e culturais
modernos, raca, sexo, género, qualidade de vida, meio ambiente, seguranca, etc.

Entdo, o polo de identificagcdo destes diferentes atores sociais era a
reivindicacdo de condi¢cdes econdmicas de sobrevivéncia, igualitarias, assim como
mais liberdade e justica social.

E importante mencionar, que os ciclos da década de 1970 e 1980 tém em
comum a visdo da luta por direitos bésicos, com eixo focado na questdo da
igualdade ou recuperacdo dos direitos sequestrados, pela via do fortalecimento da
sociedade civil; pela via da reconstrucdo da cidadania, recuperando a democracia.
Por isso, a luta pelas Diretas ja! foi to importante e simbdlico. Outro ponto digno de
nota, € que nos anos 1980 havia o carater normativo de pontos reivindicados pelos

atores sociais.

2.3.1.4 Terceiro ciclo da participacdo na década de 1980: Diretas ja! e 0 processo

constituinte

Nesse ciclo de discussao histérica de movimentos sociais no Brasil, tanto do
ponto de vista das praticas efetivas como da produgcdo académica, ocorre a partir de
1980 no periodo de transicdo para a democracia, com as alteragdes da conjuntura
politica e o retorno das eleicbes para governador estadual (GOHN, 2019). Ainda
conforme a autora, nos primeiros anos de 1980 no Brasil, 0 destaque foi para o
crescimento dos movimentos populares urbanos, via organizacdes de base.

Porém, o grande destague desse ciclo foi o eixo paradigmatico conhecido
como culturalista/identitario. Nesse eixo, pode-se destacar o movimento das
mulheres, negros, LGBT (ndo com essa sigla ainda) que ganharam forca na midia
tradicional.

No cenario brasileiro, articulavam-se lutas especificas, de bairros, localizadas,
e lutas nacionais que clamavam pelo fim do regime militar e a volta das eleicdes
para presidente. Para Gohn (2019), o movimento das Diretas ja4, € 0 ponto
culminante desta fase.

Ndo podemos nos esquecer de que a renovacdo no cenario da participacao
social da sociedade civil, nos anos 1970 e 1980, ndo ocorreu apenas no campo

popular. Se esse campo surgiu e se expandiu contrapondo-se a exclusividade que
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era dada ao sujeito trabalhador, movimentos sociais ndo populares, advindos de
outras camadas sociais, especialmente as médias, deram origem a movimentos e
organiza¢cdes das mulheres, dos ambientalistas, pela paz, dos homossexuais, etc.
Eles também ja tinham iniciado uma trilha de lutas independente do mundo do
trabalho, firmando-se como agentes de construcdo de identidades e forca social
organizada (GOHN, 2019).

Portanto, a chegada de novos movimentos identitarios, ao final da década de
1970 e, ao longo dos anos 1980, ajudaram a construir novos significados a politica,
localizando-a no cotidiano, retirando sua exclusividade do campo do mundo do
trabalho assim como, sua representacao institucional do poder enquanto instancia
centralizada no Estado (GOHN, 2019). Para fechar essa etapa de discussédo da
histéria dos movimentos participativos no Brasil teriamos o quarto ciclo de
discussdo, porém, como se trata da participacdo institucionalizada, construiremos

essa discussdo em subitem préprio a seguir.

2.4 Participacéao institucionalizada

Iniciamos este topico, com o debate sobre a participacao institucionalizada pela
Constituicao de 1988, que Gohn (2019) chama de 4° ciclo de movimentos sociais no
Brasil, introduzidos na “nova” carta cidada. Para autora, este ciclo foi marcado pela
mudanca de foco das pesquisas, ou seja, 0s movimentos de atores da sociedade
civil sdo deslocados para a atuacdo de multiplos atores nas politicas publicas, e para
a construgcdo de novos canais de participacdo institucionalizada, previstos na nova
Constituicdo (GOHN, 2019).

Para Avritzer (2011), com a promulgacao da Constituicdo de 1988 foi dada a
partida para a formagdo de uma vasta institucionalidade participativa que inclui
conselhos, orgcamentos participativos (OPs) e planos diretores municipais, entre
outras formas de participacdo. Conforme o autor, era comum identificar o forte
avanco da participacdo social com a promulgacédo da Constituicdo de 1988 e com as
legisla¢des infraconstitucionais que lhe seguiram.

E importante reforgar, conforme Gohn (2019), que houve um deslocamento da
centralidade da participacdo da sociedade civil. Surge, entdo, uma pluralidade de
novos atores sociais, decorrentes de novas formas associativistas que emergiram na
cena politica. A autonomia da sociedade civil deixa de ser um eixo estruturante

fundamental para a construcao de uma sociedade democréatica porque com a saida
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dos militares e o retorno dos processos eleitorais democraticos, a sociedade politica,
traduzida por parcela do poder institucionalizado no Estado e seus aparelhos, para
ser objeto de desejo das forcas politicas organizadas (GOHN, 2019).

Os novos atores que emergiram na cena politica necessitavam de espacos,
instituicdes préprias, para participarem de novos pactos politicos que direcionassem
0 modelo politico vigente. A sociedade civil organizada, que teve um papel central na
mudanca do regime politico, passa a ter seu papel reequacionado, porque se luta
pela implementacédo dos direitos conquistados (GOHN, 2019).

Entdo, os anos 1990 acabam se tornando um momento da explosdo da
participacdo social no Brasil. Ao mesmo tempo em que a participacdo nas areas de
saude e planos diretores municipais, desencadearam uma forma muito intensa de
participacdo, o orcamento participativo também estava em ascensdo (AVRITZER,
2013). Corroborando com essa ideia, Fedozzi (2009), menciona que as modalidades
participativas na gestdo publica que mais cresceram no pais desde a fase da
redemocratizacdo, destacam-se, principalmente em nivel local, os Conselhos
Municipais (alguns ligados a Conferéncias mais amplas previstas em sua dinamica e
resultantes de legislacéo nacional) e os Orcamentos Participativos.

Os Conselhos Municipais, em geral, sdo instancias caracterizadas pela
representacdo dos agentes governamentais, dos setores privados e dos atores da
sociedade civil, que possuem poder decisério, composicdo e forma de
funcionamentos distintos entre si (FEDOZZI, 2009).

Nao obstante, Fedozzi (2009), leciona que ndo ha interpretagcdo consensual
sobre o real significado democratico da institucionalizacdo dessas praticas
participativas. Hoje, apos um periodo de ampla criacdo e experimentacdo dos
Conselhos, existem duas tendéncias analiticas sobre o papel dessas instancias: a
gue os considera conquistas democraticas a serem valorizadas e aprofundadas
como importantes formas de exercer o controle social sobre o Estado e influenciar
as decisdes sobre as politicas publicas.

Ainda conforme Fedozzi (2009), ha uma tendéncia que expressa certo
descrédito na importancia dessas novas esferas democraticas de participacéo, a
partir da avaliagdo de que os Conselhos estariam “esvaziados de poder, seriam
manipulados pelos governantes e teriam se tornado formas de controle que evitam
as pressoes diretas”, crise essa que, em alguns casos, se expressaria inclusive na

retirada de representantes de entidades da sociedade civil nos Conselhos.
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Ocorre gque em muitos casos 0s Conselhos (e até as Conferéncias a eles
vinculadas) possuem carater meramente formal, expressando situacdes de
organizacdo ainda fragil da sociedade civil local/regional e/ou descompromisso
governamental com a real democratizacdo das decisbes publicas. Essas
caracteristicas obviamente, ndo ocorrem somente com os Conselhos (FEDOZZI,
2009).

Entdo, a participacéo social cidada como principio e modelo de gestéao publica,
ao longo dos anos 1990, conferiu a ideia de um novo conceito, o de cidadania. A
guestdo da cidadania ja estava posta nos anos de 1980, tanto nas lutas pela
redemocratizacdo, que levaram ao movimento, Diretas ja! a Constituinte e a nova
Carta Constitucional de 1988, destacando os direitos civis e politicos, como nas lutas
populares por melhorias na qualidade de vida urbana, onde a cidadania ganhou

novo contorno como cidadania coletiva (GOHN, 2019).

2.5 Administracéo Publica democrética e Participagdo popular

Nesse subitem teceremos uma abordagem acerca da participacdo popular na
administracdo publica, como uma forma de colocar o cidaddo no centro das
atencdes, descentralizando os atos da gestéo publica.

Conforme Marques (2015), o aspecto mais ou menos democratico da
administragao publica é a maior ou menor capacidade de ela utilizar-se de estruturas
e instrumentos menos autoritarios. Consoante o autor, existem algumas
caracteristicas que marcam a democratizagdo da administragdo publica, como:
substituicdo das estruturas hierarquicas por forma de deliberacdo colegial,
participacdo paritaria de todos os elementos que exercem a sua atividade em certos
setores; transparéncia ou publicidade do processo administrativo; gestao
participativa através de representantes populares (MARQUES, 2015).

Assim, na toada do autor, quanto mais paritarias as relacées, quanto mais
responsiva, descentralizada, participativa, transparente, consensual e promotora de
direitos & administracdo, mais democratica a sua atuagdo. A contrario senso, quanto
mais fechada, autoritaria, imperativa, agressiva sua posi¢cdo, menos democrética
sera a atuacao administrativa (MARQUES, 2015).

A partir desse inicio de discussdo sobre a administracdo publica e a
participacdo popular, vamos abordar, ainda que brevemente, os aspectos historicos

da redemocratizacdo do Brasil. Passamos, entéo, a esses aspectos.
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Em meados da década de 1970 do século passado, a gestao publica mundial
comeca a sofrer intensas transformacgdes, devido a crises econdémicas, sociais e
politicas, a exemplo da crise mundial do petréleo que afetou a economia mundial e a
politica publica do Welfare State que resultou em elevados cortes na concretizagéo
de programas sociais.

Conforme Abrucio (1997), uma grande crise econdmica mundial pés fim a era
de prosperidade que se iniciara apos a Segunda Guerra Mundial. Segundo o autor,
era o fim da “era dourada”, na precisa definicdo de Eric Hobsbawn (1995) (apud
Abrdcio, 1997, p. 1), periodo em que, ndo sO 0s paises capitalistas desenvolvidos,
mas o0 bloco socialista e parte do Terceiro Mundo alcancaram altissimas taxas de
crescimento. Para Abrucio (1997), a principal receita para o continuo sucesso
durante trinta anos foi a existéncia de um amplo consenso social a respeito do papel
do Estado, o qual procurava garantir prosperidade econdémica e bem-estar social.

No Brasil, os anos 70 foram marcados pela prosperidade econbémica, o
chamado “milagre econdmico brasileiro”, mas pela retracdo politico-democratica,
uma vez que o contexto politico de nosso pais era dominado pela Ditadura Militar,
no qual a populagéo ficava fora de qualquer processo decisorio no ambito da gestédo
publica. Para a professora (LIMA et. al, 2009), nos anos 80, ganha destague o
debate do processo de redemocratizacdo do pais, o tema da descentralizacao das
politicas publicas, fruto de reivindicacbes e avaliagbes que se fazia sobre a
excessiva centralizacao politica do regime militar.

Dessa forma, era crescente o ideal de participacéo do cidaddo no poder politico
decisério e na construcdo da agenda publica, vez que ndo havia institucionalidades
“construidas” entre Estado e sociedade (LIMA et. al, 2009), mas relagbes
verticalizadas e isentas de participagéo popular.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 ¢ instituida contemplando
varios dispositivos que direcionavam para a horizontalizacdo das relacdes
institucionais do Estado com o cidaddo, como a adocado de mecanismos de gestédo
participativa no processo decisorio (LIMA; SOUSA, 2010).

Além dos pontos citados acima, 0 municipio passou a ter autonomia politica,
administrativa e financeira que foi fundamental para este ente executar com

liberdade suas politicas publicas, conforme assevera Lima; Sousa, 2010, p. 24:
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A Carta Magna também legitimou a descentralizacdo das decisdes
politicas, com a introducdo de reformas que conferiam aos
municipios autonomia administrativa e financeira, de modo que esses
entes assumissem a execucdo das politicas publicas. Assim,
participacdo e descentralizacdo emergem como signos de uma
gestdo publica democratica, uma vez que a sua observancia
implicaria transparéncia e eficiéncia porque mais sensivel as
demandas da populacéo e sujeita a prestacdo de contas.

Percebe-se que estava positivada na nova Constituicdo da Republica uma
gama de alternativas e caminhos para a participagdo popular na construcao da
agenda publica local e a institucionalizacdo de relacdes democréaticas na gestao
publica municipal. Como cidaddo, poderiamos perguntar, por onde comecar a
colocar em prética todos esses direitos positivados na CF/88? A participacdo popular
na gestdo publica resultard em algo concreto? Que caminhos o cidaddo comum
deve percorrer para entender o que se passa ha Administracdo Municipal e,
principalmente, nela interferir?

Segundo Salles (2014) o Brasil passou por um longo periodo da Republica com
parcos resultados efetivos da democracia politica participativa. Para ela, somente no
final do século XX é que comecamos a efetivar a democracia participativa. Nesse
discurso da participacao social.

Santos e Avritzer (apud LIMA; SOUSA, 2010, p. 25), asseveram que tal
participacdo remete a ressignificacdo do conceito de democracia operada pelos
movimentos sociais que, uma vez presentes na cena politica, ampliam a visdo do
jogo democratico para além dos procedimentos formais para alcancar as decisdes
politicas, e direciona o debate democratico para o campo das praticas societarias
em gue se assenta o potencial de renovacao das instituicées politicas (Lima; Sousa,
2010).

Assim, Lima e Sousa (2010), lecionam que o surgimento de experiéncias
participativas foi fundamental na modificacdo das relacdes entre Estado e sociedade
e na inclusdo de novos atores nas negociacdes politicas. Nota-se, entdo, que o
fortalecimento das instituicbes democraticas passa pela transformacéo das praticas
politicas e culturais que permeiam o0s espacos decisérios, sendo que as inovacdes
institucionais dotadas da capacidade de conciliar praticas societarias com a
dindmica do aparato estatal forneceriam um ambiente propicio a consagracao

dessas mudancas.
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E assente a percepcao de que a criacdo de instituicdes participativas tem como
substrato a atuacdo dos movimentos sociais que perseguiram a ampliacdo dos
espacos publicos para a inscricdo de seus projetos na agenda publica e para uma
gestdo publica mais democratica.

Nesses termos, Lima e Sousa (2010), asseveram que a participagao popular
encerra o potencial de renovacdo da cultura politica nacional e a extensdo da
cidadania a medida que possibilita a democratizacdo e publicizacdo da vida politica
e incorpora nos espacos de deliberacdo dos assuntos publicos segmentos sociais
tradicionalmente excluidos.

Conforme Teixeira (apud LIMA; SOUSA, 2010, p. 26), depreende-se que a
participacdo é uma acao intersubjetiva que, ao incidir nas préticas e discursos dos
agentes sociais, tem o potencial de aperfeicoar o processo democratico mediante o
controle e a publicizacao dos atos de interesse publico.

Porém, a participacdo envolve uma relacdo de poder permeada por conflitos e
tensdes que necessitam ser equacionadas sob pena do bloqueio do potencial
democratizador contido nas experiéncias participativas (LIMA; SOUSA, 2010).

Nota-se que a participacdo do cidadao na gestao publica municipal encontra
limitadores. Além dos conflitos que existem na relacdo de poder, a qualificacédo
técnica é outro fator que acaba influenciando na efetiva participacdo na formulacao
de politicas publicas e, certamente, no fortalecimento da relacdo Estado-cidadao.
Também € oportuno mencionar as desigualdades sociais que assolam o cidadao,
notadamente o de classe mais humilde.

Para Lima e Sousa, (2010), esses entraves podem transformar a participacao
do cidaddo em praticas clientelistas e outras estratégias de cooptacdo e
manipulacdo das classes menos favorecidas pelas elites que utilizam o capital
politico e econdmico, corrompendo a participagdo democratica no processo

decisorio.

2.6 Cidadania

Nesse subitem, construiremos a discussao sobre cidadania, a qual visa
complementar a trilogia proposta neste capitulo: democracia, participacdo e
cidadania. Como ja falamos bastante sobre esse ultimo integrante da trilogia,
teceremos uma abordagem sucinta, porém, necessaria para o entendimento do

raciocinio proposto nesta unidade.
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Falar de cidadania ndo é tarefa que se resume a algumas palavras. Acredito
gue a participacdo popular ndo deva ser tomada como uma excrescéncia, ou uma
panaceia generalizada (GADELHA, 2010). A formacéao para a cidadania € viabilizada
através de um processo de integracdo dos agentes sociais, pois as habilidades
tedricas e praticas possibilitadas pela sociedade atual proporcionam ao homem
moderno uma maior participacao enquanto "ser histérico” no mundo.

A formacdo politica voltada exclusivamente para o cidaddo ndo é uma
estratégia Unica do sistema produtivo ou das instituicbes educacionais no mundo
globalizado. Pelo contrério, constitui-se num processo continuo e interativo
desencadeado pelas praticas sociais em diversos campos da sociedade.

Para Rossi (2002), em Porto Alegre, o chamado Orcamento Participativo € um
exemplo peculiar de formacéo que, apoiado na rede de ralacbes de seus agentes,
tende a garantir a constituicdo de um passaporte simbdlico para a cidadania. Através
da participacao popular, o cidadao vai assumindo gradualmente a sociedade em que
vive, seus problemas e caréncias, ao mesmo tempo em que discute, decide e altera
a realidade enquanto agente social.

Para Alves e Sousa (2013), a ideia atual de cidadania passou por diversas
mutacbes ao longo dos tempos. A cidadania seria ndo apenas um instrumento
pertencente ao individuo de participacdo ativa nas decisdes governamentais, mas
também um meio de influéncia na gestdo publica, de modo a reforma-la & medida
gue as opinides do povo acerca da sociedade em que vivem se transformam. Desta
forma, Alves e Sousa (2013) lecionam que as concepc¢des sobre cidadania foram
progredindo, e, com isso, cresceu também o poder da participacdo popular na
administracéo publica, originando a chamada democracia participativa.

Consoante Bresser Pereira (1996), houve, desde os anos 1930, paralelamente
as modificagbes que ocorreram para se chegar a atual concepcdo de cidadania,
reformas no Estado brasileiro, ou seja, reformas na administragdo publica. Deste
modo, o Estado passou a encorpar diferentes formas de gestdo que se modificavam
a medida que se notava a necessidade de melhoramento com vistas a uma melhor
eficacia na prestacdo dos servigos publicos.

Assim, Bresser Pereira (1996) leciona que primeiro, o Estado vestiu-se de uma
concepcgao patrimonialista, onde o cidadao praticamente inexistia, havendo apenas a
predominancia da figura do governante; depois houve a implementacdo de um

modelo anti-patrimonialista, ou seja, a reforma burocratica de 1930, baseada
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principalmente no centralismo das atividades publicas; por fim, ocorreu a chamada
reforma gerencial da de 1995, que se mostrou bastante eficiente ao trazer a
descentralizacdo da administracdo direta para a obtencéo da eficiéncia na prestacao
dos oficios publicos e por ter colocado o cidadao para participar ativamente gestéo
publica.

Importante destacar nessa fala do Bresser Pereira, a evolugdo da
descentralizacdo da Administracdo Publica e a eficiéncia trazida pela emenda
constitucional n°® 19/1998. Nao estamos dizendo que a partir dela, a Administragéao
Pulblica abriu as portas para a participacdo do cidaddo, como um passe de mégica.
Mas, a podenracao dele € no sentido de que a administracdo rompe com algumas
praticas eminentemente patrimonialistas e passa a ser uma gestdo mais profissional
e voltada para atender as demandas da sociedade.

Nesse contexto, pode-se compreender que a noc¢do de cidadania, sob a ética
patrimonialista, baseia-se no predominio de uma visdo unitaria e pessoal daquele
gue domina, ndo havendo a participacdo popular, pois esta era limitada ao sufragio,
gue por sua vez tinha por objetivo a escolha de lideres que fossem capazes de
executar a dominacdo da sociedade, impondo seus ideais pessoais aos cidadaos
(ALVES; SOUSA, 2013).

Bresser Pereira (1996) entende que a administracdo publica burocratica
classica” deveria ser implantada por ser em muito superior a “administracéo
patrimonialista do Estado. Entdo, conforme Alves e Sousa (2013), o modelo
burocratico visa a real efetivacéo pela administracdo publica das politicas publicas.

Ao mesmo tempo, conceituando o cidaddo como usuario da coisa publica,
percebe-se que tal modelo é marcado pela auséncia do proprio cidaddo na
administracdo publica, sendo que seu controle é feito predominantemente pelo
proprio Estado (no caso, a burocracia publica) sem a intervengéo da populacdo. Os
servicos publicos ndo sédo elaborados em funcdo do cidaddo, ndo sdo a ele
pertencentes, pertencendo sim ao Estado, em que este disponibiliza aos cidadaos
tais servicos.

O Estado capitalista € um Estado de cidadaos, e a ideia de cidadania ou de
direito a ter direito 0 acompanha. E a postulacdo da igualdade que diferencia esse
Estado das formas pré-capitalistas, a saber: o Estado Feudal e o Estado Escravista.
Tanto num quanto noutro, existia a crenca de que, em decorréncia do nascimento ou

posi¢ao na sociedade os individuos eram tidos por desiguais.
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Esse limite de igualdade para todos os sujeitos, ha compreensado de Fedozzi
(2001) a respeito da cidadania politica na forma moderna, evidencia-se no sentido
de captar o sentido das mudancas estruturais que, na transicdo para a modernidade,
engendraram condi¢Bes histérico-estruturais para a instituicdo dessa cidadania.
Essa emergéncia da cidadania na histéria, conforme afirma o autor, ocorreu com a
substituicdo da ordem tradicional pela ordem racional-legal, processo esse que
encontra eco no “Estado de Direito” - marco do Estado Moderno - com a expressao
juridico-politica da racionalizacdo engendrada e requerida pelo modo de producéo
capitalista.

Wampler (2003) afirma que os orcamentos participativos sdo instrumentos que
produzem transformacéo social. Nessa perspectiva, o cidaddo ndo € mero receptor
das benesses produzidas pelo Estado, ele é também autor, responsavel pela criagdo
dessas benesses. A inclusdo social, como condicionante para a concretizacdo da
cidadania, mostra-se, para o autor, fator possivel de se realizar por meio desse
mecanismo que é o Orcamento Participativo-OP.

Conforme Gadelha (2010), a formacéao cidadd, como ultimo condicionante para
a cidadania, é elemento indissociavel do processo participativo. Ela perpassa e esta
presente em todos os momentos do processo do OP, desde o chamamento para
participar das reunides preparatorias, deliberativas, sejam territoriais ou de
segmentos, até a participagdo nas instancias maximas do OP, envolvendo
comunidade, delegados, conselheiros e gestdo. A autora complementa afirmando
gue a formacgdo cidadad € a chave para a democratizacdo das relagcdes governo e
sociedade civi, em que ambos aprendem e crescem nesse processo de
amadurecimento forjado pela tensao.

Essa formacado cidada, realiza-se também por meio das capacitagBes formais
ofertadas pela Prefeitura, por meio do OP, para conselheiros e delegados. E uma
formacdo para habilita-los a conhecer e discutir a peca orcamentaria da cidade,
saber interpelar e questionar os dirigentes das instituicdes. E uma tentativa de
nivelar o discurso técnico, com o discurso politico (GADELHA, 2010).

Assim, o caminho para a préatica de uma cidadania ativa se faz, no dia a dia e
nos espacos de atuacao dos cidadaos. O Or¢camento Participativo pode significar um
desses espacos de estimulo a participacdo consciente, educadora e revolucionaria.
Um verdadeiro instrumento de efetivacdo dessa cidadania ativa. Para isso € preciso

vé-lo inserido num conjunto de praticas participativas e democraticas (Plano Diretor,
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by

Plebiscito, iniciativa popular, etc) que visem a ampliacdo do espaco publico no

municipio.

3 ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL E PARTICIPACAO
DESCENTRALIZADA: ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E ORCAMENTARIOS

3.1 Administracdo Publica

A Administracdo Publica é o agrupamento harménico composto por 6rgaos,
agentes publicos e entidades estatais, destinado a realizar as atividades préprias do
Estado com objetivo ao atendimento do interesse publico.

Para explicar o que é Administracdo Publica, Hely Lopes Meirelles (2012, p. 86)
ensina que administrar é gerir interesses, conforme a lei, a moral e a finalidade dos
bens confiados a guarda e a conservacao alheias. Se os interesses e bens regidos
forem individuais, trata-se da administracdo particular, no entanto, se forem da
coletividade, trata-se da administracao publica. Dessa maneira, pode-se concluir que
Administracdo Publica € o gerenciamento de interesses e bens considerados da
comunidade no ambito municipal, estadual ou federal, visando o bem comum.

Medauar (2013, p. 56) conceitua Administracao Publica como,

Conjunto de atividades do Estado que auxiliam as instituicBes politicas de
cupula no exercicio de funcdes de governo, que organizam a realizacéo das
finalidades publicas postas por tais instituicdes e que produzem servicos,
bens e utilidades para a populagdo, como, por exemplo, ensino publico,
calgamento de ruas, coleta de lixo. Na verdade, apresenta-se dificil a
caracterizacdo objetiva da Administracdo Publica, dai por vezes se buscar o
modo residual de identifica-la: conjunto de atividades que n&do se
enquadram na legislacdo, nem na jurisdi¢cdo; assim, nem o Legislativo, nem
o Judiciario cuidam do calgcamento de ruas, da coleta do lixo, da rede de
escolas publicas, por exemplo.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 54), a Administracdo Publica
corresponde a funcdo administrativa, conferida preferencialmente aos 6rgaos do
Executivo. Ela abrange as atividades realizadas pelas pessoas juridicas, 6rgéos e
agentes responsaveis por atender efetivamente as necessidades coletivas. Nesse
sentido, contempla também o fomento, a policia administrativa e o servi¢o publico.

Meirelles (2012, p. 111) ensina que o atual agente administrativo € investido de
poder publico para execucéo de suas atribuicdes. Sendo este referido poder usado

como atributo do cargo ou da funcéo e ndo como privilégio da pessoa que o exerce.
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E este poder que concede autoridade ao agente publico quando obtém da lei
competéncia deciséria e capacidade para impor suas decisbes. Dessa forma,
guando estiver fora da func&o ou do exercicio do cargo, o agente ndo podera usar e
nem invocar a autoridade publica para sobrepor-se aos cidadaos.

A Constituicdo Federal em seu artigo 37 determina que a Administragédo
Pulblica tanto direta como indireta de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios devera pautar-se pelos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. E por meio deles que a

Administracao tera que basear todas as suas atividades.

Principios s&o, pois verdades ou juizos fundamentais, que servem de
alicerce ou de garantia de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em
um sistema de conceitos relativos & dada porcdo da realidade. As vezes
também se denominam principios certas proposicdes, que apesar de ndo
serem evidentes ou resultantes de evidéncias, sdo assumidas como
fundantes da validez de um sistema de conhecimentos, como seus
pressupostos necessarios (CFRB/88, art. 37).

No principio da legalidade a Administragdo devera fazer o que a lei
expressamente determina, sendo seus atos considerados legitimos somente se
houver respaldo legal. O principio deve ser compreendido numa perspectiva
positiva, no sentido de que ele s6 pode agir mediante expressa previsao legal.
Assim, a Administracdo esta impedida de agir em determinada situacdo quando nao
h& norma que lhe outorgue competéncia para tanto.

O principio da impessoalidade, por sua vez, proibe que os agentes publicos
busquem em seus atos finalidades particulares ou que pratiquem discriminacdes
gratuitas. A Administracdo nao esta proibida de fazer discriminacdes desde que se
justifigue o interesse publico. Com o principio, a Constituicdo visa obstaculizar
atuacdes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganca, represalias,
nepotismo, favorecimentos diversos, muito comum em licitacbes, concursos
publicos. Dessa forma, o ato administrativo praticado deve estar voltado sempre
para a finalidade publica, atuando o agente de forma neutra e imparcial.

No que concerne a moralidade, o agente publico deve atuar com base em

principios éticos e morais.

Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se
relaciona juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a moral,
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os bons costumes, as regras de boa administracdo, os principios de justica
e de equidade, a ideia comum de honestidade, estara havendo ofensa ao
principio da moralidade administrativa (CFRB/88, art. 37).

A publicidade visa divulgar os atos, contratos ou demais instrumentos
efetuados pela Administracao, “abrange toda atuacao estatal, ndo s6 sob o aspecto
de divulgacao oficial de seus atos como, também, de propiciacdo de conhecimento
da conduta interna de seus agentes”. Referido principio deve ser utilizado como
auténtico controle social e ndo como forma de propaganda e promogao pessoal.

No que diz respeito ao principio da eficiéncia, 0 mesmo determina que as
acdes administrativas devem ser realizadas com presteza e exceléncia. E o mais
moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servi¢o
publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.

Importante constatar que o0s principios administrativos ndo devem ser
associados de forma isolada e incomunicavel, ou seja, tém que ser analisados de
forma concomitante para que haja o melhor atendimento da Administracao.

Dessa forma, de acordo com a amplitude e importancia de suas atividades, a
Administracdo Publica sera classificada, para melhor desenvolver suas funcées, em:
a) direta ou centralizada ou b) indireta ou descentralizada.

Para Fernanda Marinela (2011, p. 93) a administracdo direta representa o
conjunto de 6rgaos publicos que integram os entes federativos, sendo constituida
por pessoas politicas dotadas de personalidade juridica de direito publico, sendo:
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Para Matheus Carvalho (2015, p. 154)

A Administracdo direta € o conjunto de 6rgdos que integram a
pessoa federativa com competéncia para determinado exercicio,
sendo constituida dos servicos que integram a estrutura da
Presidéncia da Republica e seus ministérios e, pelo Principio da
Simetria, as esferas estaduais, municipais e distritais seguem a
mesma estrutura. Por isso, a prestagdo direta é feita pelos préprios
entes politicos da administracdo, sendo uma prestacdo designada
centralizada do servico.
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Tem-se como administragdo direta a execugao de atribuicbes administrativas
por uma Unica pessoa juridica governamental, como € o caso das competéncias

praticadas diretamente pelos entes federativos. MAZZA (2012, p. 133).

Desse modo, todos os o6Orgdos que compdem a estrutura da Unido
(Presidéncia da Republica, Ministérios e outras reparticBes
hierarquicamente subordinadas, bem como todos os 6rgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario) formam a administracéo direta da Unido, enquanto
a administracdo direta dos Estados (e do Distrito Federal) possui em sua
estrutura 6rgdos como a Governadoria, as Secretarias de Estado e outras
reparticdes também subordinadas, além dos 6rgdos dos Poderes Legislativo
e Judiciario estaduais. Por fim, a administracdo direta municipal tem como
principais 6rgaos a Prefeitura e as Secretarias Municipais.

Medauar (2013, p. 73) ensina que para poder cumprir as tarefas que lhe
cabem, efetua-se uma divisédo entre diversos 6rgdos, cada qual desempenhando sua
parcela, divisdo essa denominada desconcentracéo.

Vale ressaltar que todas as entidades federativas sdo pessoas juridicas de
direito publico. Deste modo, em regra, os atos expedidos sdo administrativos
dotados de atributos e certas prerrogativas, necessita-se de concurso publico para
admissao de seus agentes e ha obrigatoriedade de licitagdo publica para compras e
servicos. A administragdo indireta, por sua vez, surge da necessidade da
Administracdo Publica em repassar a realizacao de estipuladas funcdes e atividades
a outras pessoas juridicas criadas por ela com tal propaésito.

A Administracdo indireta € composta, exclusivamente, por pessoas
administrativas; € constituida por entidades de Direito Publico e Privado. Todas tém
personalidade juridica propria e autonomia. As entidades da Administracdo indireta
exercem de forma descentralizada as atividades administrativas ou exploram
atividade econdmica, e encontram-se vinculadas aos 6rgédos da Administracao direta
(ao Ministério correspondente).

Em regra, quando prestam servicos publicos ou de interesse publico séo
denominadas autarquias ou fundacBes; quando exploram a atividade econdmica
referem-se as empresas publicas e sociedades de economia.

Essa descentralizagdo administrativa indica o deslocamento de uma parte das
atribuicbes e responsabilidades de um determinado nucleo para uma pessoa
periférica. Ou seja, no plano federal, seria como remover determinada fun¢cdo de um

Ministério transferindo-a para uma autarquia.
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Para Lima (2007, p. 395) descentralizar € pluralizar a autoridade, na qual ndo

preexiste, ou ndo se pode pressupor autoridade una.

O processo de descentralizagdo administrativa ocorre quando se distribui
competéncias materiais entre unidades administrativas dotadas de
personalidades juridicas distintas. Este processo é identificado com maior
frequéncia dentro de uma mesma esfera de governo. Nesta hipotese, a
entidade primaria integrante da Administracdo Pudblica direta — Unido,
Estado, Municipio ou Distrito Federal -, por meio de lei (CF, art. 37, XIX),
transfere alguma ou algumas de suas atribuicbes a entidades que irdo
compor as suas respectivas administragdes indiretas (CFRB/88, art. 37).

Importante destacar que € necessaria a existéncia de ao menos duas pessoas:
a que repassa as atividades e atribuicbes e a que as recebe. Devemos esclarecer
gue, embora o ente que esta suas atribuicdes exerca controle sobre as atividades ou
servigos transferidos, inexiste relacao hierarquica entre a pessoa que transfere e a
gue recebe as atribuicdes.

Uma das caracteristicas da Administracdo Indireta € a especialidade das
atribuicbes de cada entidade, vigorando o principio da especialidade. Assim, por
exemplo, umas destinam-se ao fornecimento de agua, outras, a preservacao do
patrimoénio cultural. Desse modo, os entes da Administracdo Indireta ndo podem
realizar atividades fora do fim a que se destinam.

Para Spitzcovsky (2013, p. 149)

A criagdo das pessoas para a prestacdo de servigos publicos tem por
objetivo oferecer concretude ao principio da eficiéncia, visto que se parte do
pressuposto de que a criacdo de uma pessoa para desenvolver somente um
tipo de atividade faz com que ao longo do tempo se transforme em uma
especialista, melhorando, assim, a qualidade do servico.

Portanto, na administracéo indireta, o Estado executa suas fungdes por meio
de outras pessoas e ndo por sua administracao direta.

O debate académico desse subitem traz 0s aspectos conceituais e tedricos que
a CFRB/88 define como estrutura da Administracdo Publica. Nesses conceitos,
preconiza-se uma ideia de harmonia entre os poderes, logo na dinamica da
administracdo em cada um desses poderes. Porém, nos posicionamos no sentido de
explicar que tais entendimentos sao tedricos. O que ocorre é que na seara
administrativa, quer seja no executivo, legislativo ou judiciario, o processo de gestao

nao € tdo harmoénico como diz a teoria. A gestdo é cheia de sujeitos diferentes, com
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pensamentos, formacdes e interesses diversos. E isso resulta, resulta em uma

relacdo ndo tdo harménica dentro da Administracdo Publica.

3.1.2 Administracdo Publica municipal na Constituicdo Federal de 1988

A atual Carta Magna elevou o Municipio ao status de ente federativo em um
contexto marcado pela ampliagdo dos direitos sociais e pela execugao
descentralizada das politicas publicas, seguindo tendéncias mundiais sobre a
redemocratizacdo das estruturas de poder. Dessa forma, um pacto politico
institucional foi formulado, tornando o Municipio o principal responsavel pela politica
urbana, subsidiado pelos demais entes federativos (Unido e Estados/Distrito
Federal).

Ainda consoante a Constituicdo del1988, o modelo brasileiro de distribuicdo do
poder politico, representa-se na forma de Sociedade de Estado, especificamente na
modalidade Federacdo ou Estado Federal. Este modelo compreende um sistema
descentralizado, composto por entes subnacionais (Estados-Membros e Municipios)
providos de poder e capacidade politica.

No entanto, em que pese o compartihamento de poder com o0s entes
subnacionais, a soberania € exercida somente pela Unido (Estado-Nacional), que
concentra o poder central, e é por meio da Constituicdo que se define o grau de
autonomia de cada ente, conforme peculiaridades adotadas (BRASIL, 1988; ENAP,
2017a).

Outrossim, destaca-se que nesta modalidade os entes subnacionais (Estados-
Membros) participam do poder central com representantes (parlamentares) no poder
legislativo da Unido, e que tanto esses entes quanto a Unido, possuem autonomia
politica, ndo existindo hierarquia entre eles (CARMO; DASSO JUNIOR; HITNER,
2014).

Do principio de Estado Federal surge a ideia de federalismo, construindo o
significado de organizacdo politica de um determinado pais, sendo este o modelo
ideal para o exercicio do poder em territérios de cultura, economia e sociedade
heterogéneas. No cerne desta ideia, tem-se uma “divisdo administrativa dos
governos em unidades subnacionais: estados, provincias, condados, municipios,
cidades, distritos etc., subordinados a um governo central e soberano” (ENAP,

2017a, p. 14). No entanto, ressalta-se que a concepcdo do federalismo nao se
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restringe a Estado Federal, pois existem exemplos de Estados Unitarios que adotam
esse modelo, como é o caso da Espanha (CARMO; DASSO JUNIOR; HITNER,
2014).

Dessa forma, podemos concluir a definicdo de federalismo como organizacao
politica do Estado, caracterizada pela dupla autonomia territorial, compartilhada
entre um ente nacional (central) e outros entes subnacionais. Neste formato, existe
um pacto de competéncias, por meio do qual o ente nacional governa todo o
territério e seus cidadaos, e 0s entes subnacionais governam uma parte demarcada
deste territorio e seus habitantes, consolidando-se em um sistema com legitimidade
e decisbes compartilhadas (SOARES, 2013).

Fruto da organizacdo politico-administrativa brasileira, conforme CF/88, o
municipio passou a ser definido como ente federativo, constituindo um modelo de
federalismo tripartite Unico no mundo, composto pela Unido, Estados-Membros e
Municipios, todos autdnomos entre si € no mesmo patamar hierarquico. Pode-se
dizer que o municipio foi incluido numa organizacao federativa ja existente, e que se
aproxima do que podemos chamar de poder municipal (BONAVIDES, 2008).

Em tese, a elevacdo do municipio a categoria de ente federativo, conferiu-lhe
autonomia politica, administrativa, financeira, tributaria e legislativa, com
configuracdo distinta dos modelos classicos, e concebida particularmente no
federalismo brasileiro por meio do pacto federativo da CF/88 (SANTOS, 2011,
GIROLDO; KEMPFER, 2012; ENAP, 2017a). Ademais, essa autonomia, tornou o
municipio ente responsavel pela politica urbana, num contexto marcado pelo
alargamento dos direitos sociais e pela execucdo descentralizada das politicas
sociais, ampliando as atribuicbes dos governos municipais (SANTOS, 2011).

Nesse horizonte, cumpre acrescentar que o federalismo possui origens nas
necessidades de descentralizacdo de poder, tipicas de paises com grandes
extensdes territoriais e de caracteristicas bastante heterogéneas, conforme
mencionado outrora, demandando um compartilhamento de responsabilidades entre
governos Nacional e subnacionais (ENAP, 2017a).

No cenario brasileiro, Giroldo e Kempfer (2012) complementam que a CF/88
solidificou preceitos do “Estado do bem-estar social’, aumentando suas
competéncias em relagdo aos direitos sociais e prestacdo de servigos publicos,
dessa forma o pacto federativo buscou a descentralizacdo dessas competéncias e

compartilhamento das responsabilidades com o0s entes subnacionais locais,
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justificando a elevacdo dos municipios ao status de ente federativo. Ademais, 0
proposito era seguir a tendéncia mundial sobre a redemocratizacdo das estruturas
de poder, transferindo para os municipios as politicas sociais e, assim, melhorar o
controle por meio da sociedade (ARRETCHE, 2000; SANTOS, 2012).

Entdo, no processo constitucional de descentralizacdo de competéncias e
responsabilidades, considerou-se o principio da “predominancia do interesse”, desse
modo as matérias foram assim segregadas: i) Responsabilidades da Unido: matérias
de interesse geral; ii) Responsabilidades dos Estados: matérias de interesse
regional; e iii) Responsabilidades dos Municipios: assuntos de interesse local.

N&o obstante, os constituintes também consideraram a ideia de cooperacédo
entre os entes federativos e, assim, a distribuicdo de competéncias administrativas
pautando-se no principio da subsidiariedade, que compreende o escalonamento de
responsabilidades conforme a complexidade das demandas sociais, ou seja, a Uniédo
e os Estados s6 prevalecem sobre os Municipios quando estes ndo se mostrarem
aptos para a execucdo das politicas governamentais (BRASIL, 1988; SANTOS,
2011).

Neste sentido, observa-se que o texto Constitucional apresenta um roll de
competéncias e responsabilidades bastante numerosos, sendo algumas exclusivas
dos Municipios, e outras compartilhadas com os demais entes federativos, dentre

aguelas podemos citar:

Art. 30 [...] V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo
ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial; VI — manter, com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educacdo infantil e de ensino fundamental; VII — prestar, com a cooperacéo
técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a salde
da populacdo; VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacédo do solo urbano; IX — promover a protecao do patriménio histérico-
cultural local, observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e
estadual. (BRASIL, 1988).

Considerando o pacto federativo ja relatado, pelo qual se definiu as funcdes,
direitos e deveres de cada um dos entes envolvidos, ao tempo em que se formulou
um modelo de federalismo tripartite, depositando no municipio autonomia igualitaria
a Unido e Estados-Membros, ha de se pensar nas necessidades financeiras para
fazer frente aos encargos atribuidos.

Nesse sentido, surge o fendbmeno do federalismo fiscal como, [...] parte do

acordo federativo que atribui para cada ente da federacdo a competéncia para
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arrecadar um determinado tipo de tributo, a reparticdo de receitas tributérias entre
esses entes, assim como a responsabilidade de cada ente na alocacao dos recursos
publicos e prestacédo de bens e servigos publicos para a sociedade (ENAP, 2017a).

O federalismo fiscal brasileiro caracteriza-se pela concentragdo da titularidade
tributaria nas maos da Unido, e essa pratica busca justificativa na atencdo ao
principio do federalismo cooperativo. A ideia principal € que a centralizacao de renda
possa aproveitar a visdo sistémica do ente Nacional quando da partilha dos recursos
por meio de transferéncias intergovernamentais, sendo estas realizadas de forma
devolutiva ou redistributiva, dependendo da necessidade fiscal do ente subnacional.

Em outras palavras, permite que o Governo Federal promova a equalizacéo
das receitas dos entes subnacionais, transferindo recursos redistributivos aos entes
com menor capacidade tributaria, de forma a compensar e promover equilibrio
econOmico, com vistas ao alcance de um padréo nacional (GIROLDO; KEMPFER,
2012; ENAP, 2017b).

No entanto, a centralizacdo tributaria nas maos da Unido acarreta um
enfraquecimento da autonomia politica e financeira do Municipio, pois como Visto no
desenho do pacto federativo, promoveu-se uma descentralizagcdo de encargos, por
conseguinte, deveria ocorrer uma correspondente partilha dos tributos, a fim de
atender as necessidades financeiras demandadas, consolidando o espirito
federativo.

Porém, o que ocorre € um desequilibrio vertical entre a Unido e a
municipalidade, e na concepcdo de Prado (2006) este fendmeno denomina-se
“brecha vertical”, explicado pela incapacidade dos municipios, apenas com receita
propria, custearem seus gastos de governo, gerando uma dependéncia de
transferéncias intergovernamentais.

Nesse diapasdao, h4 de se considerar que a autonomia financeira é uma
condicdo sine qua non para o efetivo atendimento das competéncias
Constitucionais, sem que haja a dependéncia econbmica dos demais entes
federativos, embora que a politica de reparticdo de renda por meio de transferéncias
intergovernamentais seja uma pratica crescente no federalismo fiscal brasileiro.
Apesar disso, constata-se que estas transferéncias ndo atendem plenamente as
necessidades municipais, restando apenas a dependéncia para com as geréncias

politicas da Unido.
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Nesse sentido, compreende-se que a “autonomia esta diretamente
correlacionada a reparticdo de tributos, que deve ser condizente com as
competéncias de cada membro federativo” (GIROLDO; KEMPFER, 2012, p. 15). Ao
resumir a autonomia municipal no federalismo brasileiro, Santos (2011) faz uma
divisdo em trés momentos.

No primeiro momento (1989 e 1995), abrangendo os governos (José Sarney,
Fernando Collor e Itamar Franco), ocorreu um esperado fortalecimento da
autonomia politica e financeira, como consequéncia da consolidacdo do pacto
federativo, caracterizando-se pela definicdo de competéncias e aumento de receitas,
sendo, grande parte destas, por meio das transferéncias intergovernamentais.

No segundo momento, compreendendo os dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso (1995 a 2003), vivenciava-se no pais a crise econdmica mundial,
e por consequéncia, a Unido promoveu uma elevacao de tributos ndo partilhaveis,
aumentando sua participacdo na partilha dos recursos de arrecadacdo, e dessa
forma, os municipios tiveram sua autonomia enfraquecida devido a estabilizacdo das
receitas e 0s crescentes compromissos com as politicas sociais descentralizadas.

O terceiro momento compreende (2003 a 2010), nos dois mandatos de Luis
Inacio Lula da Silva, e foi caracterizado pela continuacdo do fortalecimento da Unido
nas relacdes intergovernamentais, que centralizou para si a responsabilidade pelo
desenho de diversas politicas sociais e assim promovendo uma coordenacao
federativa dessas politicas, visando maiores ganhos de escala. No entanto, os
interesses dos municipios foram parcialmente respeitados, pois ocorreu um aumento
das transferéncias intergovernamentais e a definicdo de que, nenhum municipio
poderia ser obrigado a participar dessas politicas cujo desenho era centralizado na
Unido (SANTOS, 2011).

Contudo, como ideia central deste topico, constréi-se o entendimento de que a
autonomia politica e financeira do municipio, encontra-se atenuada, pois em que
pese sua elevacdo ao status de ente federativo, com a consequente
descentralizacdo de competéncias e responsabilidades, ndo ha de se falar em
autonomia devido a crescente dependéncia da esfera municipal para com as
transferéncias intergovernamentais.

Nesse sentido, replicando a interpretacdo do professor Sampaio Doria (1972, p.
11), “o poder politico, distribuido pelas camadas da Federagdo, encontra seu

necessario embasamento na simultanea atribuicdo do poder financeiro, sem o qual



62

de pouco vale: autonomia na percepg¢éo, gestdo e dispéndio das rendas proprias”
(apud GIROLDO; KEMPFER, p. 15).

3.1.3 A autonomia politica, administrativa, financeira e orcamentaria do municipio

A autonomia municipal € uma exigéncia da democracia. O seu sentido €
reconhecer as comunidades locais a competéncia sobre o que € de seu peculiar
interesse, acompanhada da gestdo direta de seus recursos. Implica, ainda, que
serdo membros destas comunidades quem irdo compor seus 6rgaos de governo, no
sentido de tornarem-se responsaveis politicos por si mesmos.

Porém, para compreendermos essa participacdo do cidaddo, na reivindicacao
de melhorias, é fundamental entendermos que o0 municipio € um ente autbnomo da
federacéo brasileira.

Para Cavalcante (2007), o preceito constitucional sobre a autonomia municipal
esta no artigo 18 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, da
seguinte forma, “A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicdo”. Essa autonomia decorre da prépria
adocéao do Federalismo como forma de Estado.

Assim, a CRFB/88 nominou seus integrantes, Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, e acentuou a autonomia a todos, consagrando, assim, o principio da
autonomia entre os entes da Federacéo.

No Direito Constitucional, diz Maria Helena Diniz (2015, p. 30), a autonomia é
um “Poder concedido aos Estados-Membros e aos Municipios de se
autogovernarem, dentro das limitagdes impostas constitucionalmente”.

Nesse contexto, a federacdo repousa exatamente sobre 0 conceito de
autonomia, pois, que, em nome da unidade do Estado, outorga-se, em nivel interno,
a especial prerrogativa de que os entes politicos venham a determinar suas acoes,
sempre segundo os limites constitucionalmente postos. A extensao dessa autonomia
€ gue comporta graus, variaveis quase que de ordenamento para ordenamento, no
ponto em que se albergue uma ou outra das formas federais acima delineadas
(CAVALCANTE, 2007).

As caracteristicas relativas a autonomia dos entes politicos, transparecem
nitidos em vérios pontos da Constituicdo Federal de 1988 e, especialmente, nos

termos dos artigos 1° e 18, com a seguinte redacao:
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Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

(...)

Art. 18. A organizagéo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao.

Vemos que a autonomia, tanto municipal, como dos Estados-membros e do

Distrito Federal, configura-se pela triplice capacidade de auto-organizacdo e

normatizacao prépria, autogoverno e auto-administracao.

Silva (2005 p. 102), assinala que é importante se distinguir a autonomia da
soberania dentro do Estado Federal e se estabelecer seus respectivos titulares, pois
ja houve muita discussao sobre a sua natureza juridica, e escreve:

(...) hoje, ja esta definido que o Estado federal, o todo, como pessoa
reconhecida pelo Direito Internacional, € o Unico titular da soberania,
considerada poder supremo consistente na capacidade de
autodeterminagdo. Os Estados Federados sao titulares tdo-s6 de
autonomia, compreendida como governo préprio dentro do circulo de
competéncias tragadas pela Constituicdo Federal.

E, continua o autor:

A autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos: (a) na
existéncia de 6rgdos governamentais proprios, isto €, que ndo dependam
dos 6rgéos federais quanto a forma de selecéo e investidura; (b) na posse
de competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que ndo seja
ridiculamente reduzido.

Sobre a inclusdo do municipio entre os entes da federacao, Paulo Marcio Cruz

escreve:

No Brasil, sob a égide da Constituicdo da Republica de 1988, o pacto
federativo abriga tracos de centralizagdo, dispositivos de cooperagédo e o
carater tripartido de sua organizacdo federal, com o Municipio sendo
reconhecido como membro da federacdo e tendo suas competéncias
elencadas naquela Constituicao.

Assim, vemos que a dimensdo federativa conferida aos municipios pela

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, através de seu artigo 18, ao

inseri-lo na organizacéao estrutural da forma do Estado brasileiro, fez com que ele, no

dizer de Paulo Bonavides, viesse a formar “aquela terceira esfera de autonomia, cuja

presenca, nos termos em que se situou, altera radicalmente a tradicdo dual do

federalismo brasileiro, acrescido agora de uma nova dimensao basica”.
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No contexto da CRFB/88, o estabelecimento da autonomia municipal como um
principio constitucional fundamental significa que €é um principio essencial da
organizacdo do Estado Federal brasileiro e que, por isso, hdo admite a secessao,
pois tem a finalidade de manter a unidade nacional e a necessidade
descentralizadora. Ndo € uma autonomia remissiva, mas o maximo da autonomia
(CAVALCANTE, 2007).

Para Cavalcante (2007), na atual Constituicdo, o municipio brasileiro tem
poderes para eleger seu Governo; decretar, arrecadar e aplicar seus proprios
tributos; organizar e administrar seus servigos; questionar 0os assuntos que sejam de
seu peculiar interesse, além de legislar sobre matérias de sua competéncia
estabelecidas na Constituicdo e ndo poderdo ser reduzidos pela Unido ou pelos
Estados.

Para Jamil Reston (2000), politica e administrativamente, o Municipio brasileiro
€ um dos mais autbnomos do mundo e, ao contrario do que ocorre em muitos
paises, € uma entidade politica e ndo uma corporacdo administrativa. E, afirma que
“as leis municipais sdo leis tanto em sentido formal como em sentido material — ou
seja, leis plenas que somente poderdo ser revogadas por outra lei municipal e
declaradas nulas ou inconstitucionais pelo Poder Judiciario”.

Portanto, para que a municipalidade alcance a plenitude de sua autonomia é
necessario possuir os trés fatores (autonomia politica, administrativa e financeira), as
guais, analisaremos nos tépicos seguintes, na tentativa de demonstrar a importancia
da autonomia municipal para a concepc¢ao e execucao de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento das comunidades locais.

A triplice autonomia dos municipios representa uma das maiores inovacdes da
atual Constituicdo, derivada da elevacdo das comunas ao nivel de ente federativo,
usufruindo das mesmas possibilidades de auto geréncia que ja possuiam 0s
Estados-provinciais e a Unido. A triplice autonomia € composta da autonomia
politica, administrativa e financeira.

Os principios norteadores da autonomia politica estdo assegurados pela
eletividade dos prefeitos, vice-prefeitos e vereadores (art. 29/CF), assim como pela
competéncia legislativa prépria (art.30, | e Il CF). Dessa forma os municipes
possuem liberdade para formar seus poderes Legislativo e Executivo e,
conseguentemente tracarem as determinacgdes legislativas dentro do ambito do seu

“interesse local’.
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Segundo Cavalcante (2007), essas capacidades do municipio outorgadas pela
Constituicdo Federal de 1988 compdem os principios constitucionais da autonomia
municipal, ou seja: principio da autonomia politica, através do qual é assegurado aos
municipios os poderes de auto-organizacdo e de autogoverno; o principio da
autonomia normativa, assegurando-lhe o poder de auto-legislacdo; o principio da
autonomia administrativa e financeira, que garante-lhes a sua auto-administracéo e
0 poder de instituir e cobrar seus préprios tributos e aplicar suas rendas.

O principio da autonomia politica dos Municipios encontra-se estabelecido no
artigo 29 da Constituicdo Federal de 1988, onde se determina, praticamente, toda a
vida do governo municipal, dando-lhe o poder de se auto-organizar, através da
elaboracao de sua Lei organica proépria (artigo 29, caput, da CRFB/88) e de se auto-
governar, mediante eleicdo de prefeito, vice-prefeito e vereadores (artigo 29, | a X1V,
da CRFB/88).

A autonomia normativa é o principio através do qual se confere aos Municipios
a capacidade de auto-legislacdo, mediante o poder de elaboracdo de leis municipais
sobre areas que sao reservadas a sua competéncia exclusiva, suplementar e
comum. Essa capacidade de autolegislacédo é também denominada poder normativo
préprio.

Complementando a ideia do principio da autonomia, temos a administrativa e
financeira que a Constituicdo da Republica confere aos Municipios o poder de
autoadministracao, estando este intimamente ligado ao interesse local e referindo-se
a organizacdo e execucao dos servigcos publicos de sua competéncia, a ordenagéo
urbanistica de seu territorio, a criacdo e cobranca de tributos e aplicacdo de suas
rendas.

Assim, verifica-se que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 consagrou o Principio da Autonomia como fundamental na organizacdo
politico-administrativa da Federagdo Brasileira e que a autonomia municipal,
consubstancia-se nos principios da autonomia politica, da autonomia normativa, da
autonomia administrativa e financeira, além de ter elevado o Municipio a categoria
de ente federativo.

Ndo é demais repisar que 0 preceito constitucional sobre a autonomia
municipal estd no artigo 18 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, que por diversas vezes ja foi referenciado neste trabalho e que dispde da

seguinte forma: A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
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Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicao.

No contexto da CRFB/88, o estabelecimento da autonomia municipal como um
principio constitucional fundamental significa que é um principio essencial da
organizacédo do Estado Federal brasileiro e que, por isso, ndo admite a secessao,
pois tem a finalidade de manter a unidade nacional e a necessidade
descentralizadora. Ndo € uma autonomia remissiva, mas o maximo da autonomia.

A conquista de maior autonomia financeira pelos municipios a partir da
Constituicdo Federal de 1988 n&o pode ser igualmente experimentada por todos 0s
municipiosbrasileiros, mas apenas por um grupo com maior expressao populacional.

Para Santos (2012), a elevacdo do Municipio a condicdo de ente federativo no
Brasil teve dois elementos constitutivos: internamente, foi parte do processo de
redemocratizacdo das estruturas de poder ap0s 21 anos de regime militar; ao
mesmo tempo, correspondeu a influéncia do debate internacional sobre as
vantagens da descentralizacdo das politicas publicas. Conforme a autora, o
resultado teria sido a grande fragmentacdo do Estado, dificultando a coordenacéo
entre as trés esferas de governo, mas também a maior capilaridade do poder

publico, ampliando o acesso as politicas sociais.

3.2 Orcamento Publico: modelos e caracteristicas histéricas assumidas na

sociedade brasileira

A proposta deste topico é apresentar concepcdes de autores quanto a
categoria orcamento publico, bem como realizar analises criticas sobre os conceitos
apresentados. Buscando, em seguida, discutir a dinamica do orcamento publico em
processos histéricos particulares da sociedade brasileira, destacando por fim os
modelos de orcamento que perpassaram a histéria, ressalvando suas caracteristicas

e intencionalidades tedricas.

3.2.1 Concepcdes de autores sobre Orgamento Publico e breves andlises criticas

Com base em estudos bibliograficos e documentais em diversas producdes
cientificas de um conjunto de autores que discutem a temética, orcamento publico,

considerando-se frente a esse processo de investigacdo que é possivel verificar
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multiplas concepgBes que permeiam a categoria do orcamento publico, a depender
da corrente tedrica adotada e de quem desenvolve e conduz as discussodes.

Logo, referente aos conceitos de categoria, compreendemos que 0 orgcamento
publico assume modos de ser na sociedade, manifesta significados e se insere na
tomada de decisdes na vida social dos individuos, conforme observaremos no
discorrer dos debates tedricos neste trabalho.

Assim, cabe destacar os conceitos apresentados por alguns autores no que
remete a tematica salientada. Para Giacomoni (2010, p.70) “o orgamento publico &
caracterizado por possuir uma multiplicidade de aspectos: politico, juridico, contabil,
econdbmico, financeiro, administrativo etc.”. Logo, tal autor compreende que o
conceito de orcamento publico, tem sofrido mudancas significativas ao longo do
decorrer da histéria, em decorréncia da evolugcdo de suas funcbes, hoje
marcadamente distintas daquelas que o distinguiam no passado.

Giacomoni (2012, p. 210) afirma que: “ao contrario do que acontecia no
passado, hoje o orcamento deve ser visto como parte de um sistema maior
integrado por planos e programas de onde saem as definicdes e os elementos que
vao possibilitar a propria elaboracdo orcamentaria”. Dentro desse cenario de
discussédo, pode-se admitir que o orcamento tenha um carater multifacetado
(GIACOMONI, 2012).

Nessa perspectiva de andlise, cabe salientar que o autor pretende analisar o
orcamento, levando em consideracdo determinados aspectos politicos, sociais,
culturais e técnicas do processo orcamentario. Todavia, configura-se em uma
analise de carater isolado, fragmentado.

Seguindo essa linha discursiva, Bezerra (2007) trabalha as concepcdes de
or¢camento publico, levando em conta um conjunto de dimensdes. Assim, tal autor,
traz a dimenséo politica, como caracterizada no processo de elaboragdo, aprovacao
e gestao do orgcamento, na medida em que podem ser introduzidos no PPA (Plano
Plurianual) e LOA (Lei Orcamentaria Anual) interesses que sdo conflitantes e
tensionantes com os interesses da sociedade.

Nesta dimensdo se debate a relacdo de interesses e objetivos entre o
Legislativo e o Executivo. Na esfera municipal a dimenséo politica conglomera as
relacbes entre o municipio, estado e Governo Federal. A correlacdo entre os
governos é de suma importancia para 0s recursos oriundos de repasses e convénios

celebrados (excluem-se os repasses de origem constitucionais). No que remete a
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dimensédo econdmica, Bezerra (2007) trabalha, caracterizando-a pelas op¢des do
governo no direcionamento da utilizacdo dos recursos arrecadados da sociedade.

A dimensdao juridica, segundo Bezerra (2007), representa o arcabouco legal
gue abarca o orcamento, visto que o orgamento publico € uma lei que deve atender
a todo um conjunto legal, o qual normatiza sua elaboragéo e execucéo no tocante a
realizacdo de despesas e a arrecadacdo de receitas. Logo, a elaboracdo e a
aprovacdo do orcamento publico seguem o processo legislativo de discusséao,
emenda, votacao e sancao do Poder Executivo.

Outros autores trabalham as concepc¢des de orgcamento publico, levando em
conta aspectos especificos e angulos particulares. Com base no aspecto financeiro,
Angélino (1995, p.19), define orgamento “como um planejamento de aplicagao de
recursos esperados, em programas de custeios, investimentos, inversdes e
transferéncias durante um periodo financeiro”.

Silva (2009) apresenta o estudo do orcamento, tomando como base de analise
dois pontos de vista: objetivo ou subjetivo. Conforme o autor, no aspecto objetivo,
designa o ramo das Ciéncias das Financas que estuda a Lei do Orcamento e o
conjunto de normas que se refere a sua preparacao, sancao legislativa, execucao e
controle, ou seja, considera a fase juridica de todas as etapas do or¢camento
(preventiva, executiva e critica). Ja no que remete ao aspecto subjetivo, o autor
ressalta que constitui a faculdade adquirida pelo povo de aprovar a priori, por seus
representantes legitimamente eleitos, os gastos que o Estado realizara durante o
exercicio.

Referente a concepc¢do de Orcamento publico, temos em questdo, conforme
Maia (2010, p.4):

O orcamento publico é considerado o instrumento fundamental das financas
publicas e tem como caracteristicas traduzir os projetos e programas de
governo, bem como as politicas financeiras, econdmicas e sociais adotadas
pelo chefe do Poder Executivo. E nele que esta discriminado a origem e a
estimativa do montante dos recursos a serem obtidos e das despesas que
pretende realizar, com clareza e responsabilidade de uma forma planejada
e integrada para atender as necessidades publicas, quer seja para
manutencdo das suas atividades, quer seja para a execucdo de seus
projetos.

Referente a Santos (2011), o mesmo compreende na sua base tedérica, como
uma lista de receitas e despesas do governo sem muita interligacédo com a realidade

daquele lugar ou daquele ente publico. Logo, limita-se a identificar, algumas fontes



69

de receitas e despesas do governo, sem ficarem claros os motivos e objetivos do
gasto.

Dando continuidade as discussdes de concepg¢bes de orcamento publico,
destacamos, numa outra perspectiva o que remete a compreensdo do orgamento
publico, Salvador (2010) trabalha o or¢amento publico como a expressao mais
visivel do fundo publico, configura-se como elemento importante para compreender
a politica social, pois € uma peca técnica que vai além de sua estruturacdo contabil,
caracterizando-se como espaco de tensbes e correlacdo de forgcas sociais e 0s
interesses envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos.

Tomando como ponto de analise as conceituacdes tedricas apresentadas por
diversos autores, faz-se necessario salientar uma predominancia, na compreensao
deles, que o orgamento publico, levando em conta os seus mais variados aspectos e
dimensdes, em discussdes isoladas, no carater fragmentado, departamentalizado, o
que ofusca uma compreensao profunda dessa categoria diante da realidade social,
levando uma falsa analise de autonomia dessas esferas da vida social.

Logo, tende-se a entender orcamento publico como processo técnico e formal,
esvaziando o seu conteudo politico-social, esse abordado por Salvador (2010) nas
suas construgdes conceituais. Consolidando tal direcionamento do referido autor,
enfatizamos que o orcamento publico deve ser compreendido como espelho da vida
politica, espaco de disputa de projetos sociais e econdmicos, desdobrando-se em
conflitos de interesses entre classes sociais e seus aspectos ideoldgicos, onde
ferozmente grupos especificos defendem seus objetivos, confinando a gestdo do
Estado aos interesses sociais de frac¢des particulares, a partir dos quais politicas de

carater geral tornam-se impossiveis.

3.2.2 Discuss0es sobre a dinamica do Orcamento Publico ao longo dos processos

histéricos particulares da sociedade brasileira

O desenvolvimento histérico do orcamento brasileiro € caracterizado e marcado
pelos processos sécio-politico pelo qual a dinamica do pais perpassa, sendo que
esses referidos processos, delineiam de forma expressa quem tem a iniciativa de
elaborar, aprovar, executar e controlar a lei orcamentaria. Em meio a essas
discussodes, compreende-se introdutoriamente que a gestdo orgcamentéria € sempre

realizada num contexto econdmico, politico e institucional especifico, que a
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potencializa ou limita, de acordo com a dindmica correlacdo de forcas entre os
atores e agentes e com as caracteristicas e dimensfes das instituicbes
historicamente consolidadas.

Em meio a isso, sinalizamos que o estudo do orcamento deve ser levado em
conta, como um aspecto relevante para a compreensao das politicas sociais. Logo,
conforme Salvador (2010), € uma peca técnica que vai além da sua formatacao
contabil, refletindo o processo de correlacdo de forgcas sociais e 0s interesses
envolvidos na apropriacdo dos recursos publicos, bem como no processo de
definicdo de quem vai arcar com o 6nus do financiamento dos gastos orcamentérios.

Seguindo essa légica de discussao, Pires (2011, p.139) destaca que, “a histéria
brasileira recente, o sistema e 0s processos orcamentarios sofreram muitas
transformagdes positivas, ampliadas e reforgadas a partir da Constituicao de 1988”.
Essa, que proporcionou relevantes alteracbes quanto a légica das financas publicas
do pais e abriu um periodo em que outras ainda foram feitas, melhorando de forma
significativa a possibilidade de controle social dos gastos publicos no pais.

Assim sendo, concordamos com as consideracdes de Pires (2011, p.139):

E possivel dividir a histéria desse controle no Brasil em dois periodos: antes
e depois dessa Constituicdo. O periodo anterior legou ao pais uma
legislagdo moderna e tecnicamente bem estruturada que, em grande parte,
devera ser aproveitada quando o Congresso Nacional, a essa altura ja com
atraso de quase duas décadas, vier a decidir sobre a nova legislacdo
normatizadora do orgcamento e das financas publicas, prevista na prépria
Constituicdo de 1988.

Tomando como referéncia as leituras realizadas de Giacomoni (2010) e Pires
(2011), correlacionado com os elementos introduzidos, que a tradicdo republicana no
Brasil, durante décadas desde a Proclamacao da Republica Federativa no Brasil (1889),
deixou muito a desejar no que tange discussdes de questdes que iam para além dos
interesses das oligarquias que a dominaram longamente, visto que, as dindmicas dos
processos orcamentarios se restringiam a uma perspectiva centralizadora e tecnicista no
seu trato.

Pires (2011, p.140) defende que:

No Brasil, o patrimonialismo — situacdo em que o governante considera os
recursos publicos uma extensdo do seu proprio patriménio, podendo ser
manejado ao seu bel-prazer — sempre marcou e ainda marca
profundamente o comportamento dos responsaveis por decisdes coletivas.
Como face da mesma moeda, o corporativismo dos grupos potencialmente
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beneficiarios desse tipo de comportamento o reforca, com ajuda também da
dupla populismo/clientelismo, através da qual o governante aparece como
defensor dos mais pobres e desprotegidos, propensos a votar em quem
Ihes oferece vantagens pessoais, sem maior consideracdo pelo valor do
interesse coletivo, esse sim correto objeto das decisfes dos governantes.

Tomando como referéncia as colocagdes acima, destacamos que o0
patrimonialismo, corporativismo, o populismo e o clientelismo sdo inimigos viscerais,
nem sempre de forma declarada, de quaisquer avancos no ambito do controle social
do gasto publico, contaminando candidatos, e eleitores, partidos e entidades
representativas, governantes e governados. Logo, tais dimensdes, estiveram
presentes ao longo de toda a histdria republicana brasileira, contudo originando-se
antes dela, talvez mesmo de uma tradicdo lusitana, decorrentes de relagdes
metrépole-colbnia e as relagdes politicas basicas difundidas na prépria metropole.

Desse modo, o orgamento publico no Brasil se processualiza como inacessivel
a maioria das pessoas, devido ndo sO sua estrutura técnica com uma linguagem
desconhecida pela populacdo, mas também pela auséncia de transparéncia no trato
ao bem publico, processo esse fruto de uma tradicdo antidemocratica vivenciada
pela sociedade brasileira.

E com base nesses preceitos apresentados, que comeg¢amos a dissertar sobre
0S processos que o orcamento publico assumiu na estrutura da sociedade brasileira,
dando énfase aos cenarios politicos especificos em razdo das facetas que esses
assumem, em matéria de orcamento, sendo discutidos os reflexos sofridos pelo seu
desenvolvimento em outros paises do mundo.

Assim, compreendemos que a historia do orcamento publico no Brasil e no
mundo, permeia com o0s proprios desdobramentos das relagcdes democraticas
nesses paises. Desse modo, as lutas advindas nas decisdes a serem tomadas sobre
a carga tributaria, e em que condi¢fes iriam incidir, sempre perpassou as condi¢cdes
sécio-politicas das sociedades, sendo o estopim de guerras e revolucdes em varios
paises. Tal consideracdo em questdo revela que o orcamento publico € um espaco
de luta politica, onde as diferentes forcas da sociedade buscam inserir seus
interesses. Assim, tal orcamento deve ser visto como uma arena de conflitos e
disputas de interesses em torno de um sistema politico.

Ao fazer um levantamento minucioso do referencial teérico sobre o orcamento
publico ficou evidente que a histdria do orcamento publico teve origem por volta do

seculo XIlll, na Inglaterra, durante o reinado do Rei Jodo Sem Terra, no qual foi
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assinada a famosa Magna Carta, outorgada em 1217, sendo datada de 15 de junho
de 1215.

Outro acontecimento histérico referente ao orcamento publico remete a
Constituicdo Francesa, pos-revolucdo de 1789, essa que consagrou que a votacao
de receitas e despesas pertencia exclusivamente aos representantes do povo. Logo,
a Assembleia Nacional estabeleceu que cabia aos representantes do povo a votacao
dos impostos a serem pagos pela sociedade.

Outra questdo a ser salientada frente ao desenvolvimento histérico do
orcamento, é que alguns autores consideram que a revolucdo pela independéncia
americana decorreu da contrariedade dos colonos em face dos tributos cobrados
pelo governo inglés.

Todos esses acontecimentos histéricos mencionados tiveram reflexos diretos
ou indiretos no desenvolvimento e aprimoramento do orcamento brasileiro. Logo, as
primeiras praticas orcamentarias nesses referidos paises, serviram de base para
estudos e pesquisas de técnicos (MAIA, 2010).

Apés essa rapida digressdo sobre a histéria de orcamento por paises
considerados como “os incipientes do or¢gamento publico” (MAIA, 2010) passaremos
a analisar e discutir as praticas orcamentéarias no Brasil.

Assim, levando em conta esses acontecimentos histéricos nos paises
apresentados, torna-se compreensivel que a dinamica do or¢camento publico, desde
suas origens, perpassou-se por um conjunto de correlagcbes de forcas sociais e
tensdes politicas, marcadas por interesses divergentes e antagdnicos, situados no
processo de lutas de classes sociais.

Para tanto, de forma particular no ambito da sociedade brasileira o
desenvolvimento histérico do orcamento publico caracteriza-se como movimento
interligado ao processo de conflitos e lutas politicas por direitos e inquietacdes a
elevacao tributaria a qual a populacéo era submetida. A Inconfidéncia Mineira (1785
- 1789) foi um desses movimentos.

O estopim desse movimento socio-politico foi a recusa de pagamento a carga
absurda de tributos portugueses na colonia. Desse modo, realizando uma
apreciacdo frente a esse cenario histérico-politico em tempos de colbnia, que as
bases historicas das primeiras praticas orgcamentarias no Brasil, permearam dilemas

de democracia, justica social e igualdade, refletindo os conflitos entre as classes
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privilegiadas e os grupos sociais mais desfavorecidos com as decisdes politicas-
sociais da época.

Sendo assim, as Protoformas de desenvolvimento do orgamento publico no
Brasil, explicita a busca por privilégios, por dominio politico e econdmico, e
expressdes de lutas sociais. Tragos esses, que nos leva a afirmar que
historicamente, tal categoria discutida, esteve longe de ser de fato “publica”, desde
seu processo embrionario, ja se dava a exclusdo dos interesses das classes
subalternas. Logo, a formacgdo sdécio historica brasileira, conforme Silva (2008) e
Santos (2012) perpassou por processos ambiciosos de expanséo de riqueza e poder
de grupos e fraccdes de classes no ambito politico-econémico, desprovendo a
maioria da populacéo das decisdes do pais.

Assim sendo, torna-se notoério as primeiras iniciativas de matéria de orcamento

no Brasil colénia, quando deparamos com tal analise:

Com a vinda do rei D. Jodo VI, o Brasil iniciou um processo de organizacao
de suas financas. A abertura dos portos trouxe a necessidade de maior
disciplinamento na cobranca dos tributos aduaneiros. Em 1808, foram
criados o Erario Puablico (Tesouro) e o regime de contabilidade
(GIACOMMONI, 2010, p. 56).

Logo, sua vinda se deu em razao de pressdes sofridas no continente europeu,
de forma precisa do entdo imperador francés, Napoledo, que forcava Portugal a
fechar seus portos para a Inglaterra abandonou sua terra natal, fortemente escoltado
por navios ingleses, e se estabeleceu no Brasil.

Torna-se perceptivel assim, diante dessa conjuntura colonial, que a
emergéncia das primeiras praticas histéricas de orcamento publico, estiveram
vinculadas a decisOes e acbes que atendiam objetivos da elite colonial, de frac¢oes
sociais que legitimavam a exploracdo econémica da metropole portuguesa frente ao
Brasil colonia.

Remetendo ao periodo imperial da sociedade brasileira, cabe ressalvar que,
houve a promulgacéo da primeira Constituicdo Brasileira de 1824, sancionada por D.
Pedro |, principe regente do pais, onde se emergem as primeiras exigéncias formais
guanto a necessidade de se estabelecer o processo de elaboracdo de orcamento
formais por parte das instituicdes imperiais. Passando a ser difundido um conjunto

de competéncias em relacdo a matéria orcamentaria.
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Contudo, quando nos deparamos com a existéncia dessas exigéncias, quanto
0 processo de elaboracdo de orcamento, leva-nos a destacar que, a sociedade
brasileira €, “uma sociedade que nasceu de um ambicioso projeto de expansao da
riqueza e poder das monarquias absolutistas europeias, que saia da idade dos
feudos encastelados para entrar, como Estados Nacionais, na modernidade
capitalista” (JUNIOR, 1970, apud, SANTOS, 2012, p. 29). Assim, tais exigéncias
formais, objetivavam atender aos anseios das oligarquias do pais.

A carta magna deixa expresso o0 conjunto de orientacdes quanto a aplicacao
desse dispositivo salientado, conforme se notabiliza nas passagens de Giacomoni

(2010, p.56) quando o mesmo da énfase ao artigo 172.

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os
orcamentos relativos as despesas das suas reparticbes, apresentara na
Cémara dos Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um
balanco geral da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano
antecedente, e igualmente o or¢camento geral de todas as despesas
publicas do ano futuro e da importancia de todas as contribuicGes e rendas
publicas.

Contudo, apesar de estar expresso na constituicdo federal de nosso pais, tal
dispositivo sofreu dificuldade de ser implementado a época, visto que, em razéo de
aspectos da conjuntura social da época, como a auséncia de mecanismos
arrecadadores eficientes em relacdo as provincias, dificuldades de comunicacéo e
conflitos de ordem legal, oriundas do entdo periodo colonial, acabam sendo
compreendidos, conforme, Giacomoni (2010) como fatores que geriram uma
frustrada implantacao daquela lei orcamentaria.

Sobre tal assunto, destacamos:

Ainda que em 1827 se tenha produzido a primeira lei orgcamentaria no
Brasil, foi em 1831, mediante aprovacdo do Decreto Legislativo de
15/12/1830, que se consolidou o primeiro orcamento publico brasileiro,
considerando-se o conceito de ser uma lei de iniciativa do Poder Executivo,
estimadora da receita e fixadora da despesa da administracédo publica para
o periodo de um ano, ja que as dificuldades de comunicagcbes e 0s
deficientes mecanismos arrecadadores em relag&o as provincias frustraram
a lei orcamentéria de 1827.

Vale destacar, sobre os aspectos soécios historicos apresentados, no que se
refere ao desenvolvimento histérico do orcamento publico no Brasil durante o

periodo imperial, que assimilamos a vigéncia de uma tendéncia de centralizagédo
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politico-administrativo, pautando um ordenamento juridico que dava plenos e
absolutos poderes ao Executivo nos processos or¢camentarios.

Desse modo, merece ressalvar que mesmo apos a proclamacao da republica
no Brasil, a politica de centralizacdo administrativa na conducdo do or¢camento
publico diante dessa referida sociedade, da passos de continuidade, conforme
citacdo acima. Assim, as propostas orcamentarias nesse periodo historico pos 1930,
consolidam viés tecnicista e intensamente burocratizando, caracteristicas essas
somadas com um sistema juridico em conteudo de orcamento, plenamente
controlado pelo poder executivo.

Para tanto, a partir dos anos 1930, caracteriza-se um intenso processo de
industrializacéo e urbanizacdo, conduzido e prometido por uma elite sob a lideranca
ditatorial de Getulio Vargas, onde se notabiliza incidéncias no a&mbito da dindmica do
orcamento publico. A dindmica do bindmio industrializacdo-urbanizacao,
coordenados por um Estado fortemente intervencionista e centralizador e, por isso
mesmo, demandante de planejamento e controle, fatores esses, também
estimulados, de algum modo por exigéncias estrangeiras que incidiram nos
primeiros sistemas adotados. Sobre essas relagdes internacionais, cabe pontuar

que:

E certo que, quanto ao imperialismo, outros tantos paises se encontram na
mesma condicdo, do ponto de vista das relacdes internacionais e, nesse
sentido, isso ndo representaria qualquer particularidade brasileira.
Entretanto, ha que se considerar, nessa premissa mais geral, os elementos
da formacdo social brasileira que remetem a constituicdo ideopolitica e
cultural de suas classes sociais, bem como o sistema politico nacional, esse
sim caracteristicas que particularizam a insercédo periférica do capitalismo
brasileiro entre tantas outras igualmente periféricas (SANTOS, 2012, p.138).

Assim, nesse periodo historico enfatizado, se dar4d uma certa rapidez nos
processos de industrializacéo e urbanizacéo, objetivando superar o sistema arcaico de
relacdes sociais. Logo, esses aspectos socio-politicos influirdo nos moldes assumidos
pelo desenvolvimento do or¢camento publico, referente a esse cenério destacamos uma
passagem de Pires (2011, p. 140-141):

O controle social no primeiro periodo Vargas (1930-45) esta concentrado no
esforco de centralizagdo necessario para promover as mudancas
econdmicas e politicas do projeto industrializante-urbanizante. Trata-se
muito mais de um controle estatal do que social, uma vez que o estado
centralizador é visto por seus dirigentes como representante legitimo da
sociedade, inclusive contra a vontade do Poder Legislativo em varias
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circunstancias. O que o governo (assim entendido o Executivo) faz é feito
pretensamente em nome e em beneficio do povo, que em boa medida
assim entendia também, chegando a alcunhar Vargas de “o pai dos pobres”.

Tomando como ponto de analise, tais consideracfes do autor salientado,
assimilamos que a gestdo orcamentaria no periodo historico em salientado revela
elementos especificos quanto os rumos que 0 orcamento publico assume, 0s quais
merecem ser apreciados. Assim, nessa referida década, sob os moldes do governo
Vargas, o processo de elaboracdo e execucdo em matéria de orcamento, partia-se
de mecanismos puramente técnicos e de burocracia centralizadora, estabelecendo
peca orcamentarias, que permitisse a consolidacdo dos interesses econdmicos e
politicos das classes dominantes da época, extinguindo a populacdo da tomada de
decisOes e ac¢les aplicadas.

Remetendo, as discussbes em questdo, cabe pontuar, que se observa nesses
processos histéricos de desenvolvimento do orcamento publico, o carater
interventivo do Estado, esse que se processualiza como um instrumento legitimador
e configurador dos anseios das classes dominantes. Sobre essas consideracgoes,
sinalizamos que a fungdo do Estado em uma determinada formagao social acaba
coincidindo com os interesses da classe dominante, isto se da devido ao préprio
sistema.

Sendo que, em meio a esse cenario analisado, notabilizamos os primeiros
avangos no que tange a longa luta dos interessados no controle social do gasto
publico no Brasil, logo se vé a partir desse momento historico uma preocupac¢ao com
0s gastos a serem realizados na sociedade brasileira. Claro, que essa preocupacao,
esse controle, como enfatizado anteriormente, se dava sob o comando de um
Estado autoritario e burgués.

Para tanto, merece ressalvar, frente essa configuragdo que o poder Estatal
assume a compreensao do “Estado como uma forma social engendrada pelo capital,
dentro da qual as contradicbes da luta de classes se desenvolvem e se resolvem
dentro dos limites do sistema produtor de mercadorias” (TEIXEIRA; FREDERICO,
2009, p.82). Assim, o mesmo acaba funcionando como expressao e um instrumento
de reproducéo dos interesses das classes dominantes.

Tal compreenséo do Estado, nos possibilita fazer certas apreciacfes, quanto a
tomada de acdes e aplicacdo de medidas historicamente no ambito do orgcamento
publico, tendo uma andlise do controle exercido sobre os moldes das matérias
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orcamentdria, vinculado a necessidade de atender os interesses de grupos
dominantes da sociedade.

Logo, o Estado acaba funcionando como o aparelho executor da burguesia,
sendo entdo, nas sociedades de classe, principalmente e inevitavelmente o guardiao
e protetor dos interesses econémicos que sdo dominantes nelas. Tendo entédo, a
finalidade precipua a continuidade dessa predominancia, interesses esses que
perpassam todas as esferas sociais e categorias, nao seria diferente na esfera do
orcamento publico. Sendo que, analisando de forma particular o Estado Brasileiro,

sinalizamos que:

A formacéo social do Estado brasileiro reporta-se aos pactos de legitimagéo
entre Estado e oligarquias que asseguraram o0 continuismo dos
compromissos oligarquicos em periodos distintos, configurando como tragos
particulares as redes de clientelismo o controle privado sobre os recursos
publicos (MEDEIROS, 2005, p. 03).

Assim, o orgcamento publico nesse periodo histérico desdobrava-se sob a légica
de um Estado classicista, com parametros ideologicos de populismo e clientelismo
no atendimento as demandas sociais da populacdo. Desse modo, o orcamento
publico acaba se processualizando em tal conjuntura politica como um instrumento
funcional aos projetos de governo dos setores dominantes da sociedade brasileira,
extinguindo seus processos de construcdo e elaboragcédo, de quaisquer perspectivas
de direitos e de cidadania.

Articulado a essas discussfes, cabe enfatizar que com a chegada da
Constituicdo de 1937, ainda nesse mesmo periodo histérico de governanca de
Vargas frente ao pais, essa numa dindmica muito mais autoritaria, acaba-se
explicitando um quadro de centralizacdo no Executivo e, mais do que iSso, no
Executivo federal, deixando o orcamento basicamente por conta de um
departamento administrativo sob total controle do Presidente da Republica.

Nos anos de 1940, o Presidente conduz uma légica de expansdo ainda mais
sobre seus poderes, atuando numa relacdo de controle frente aos Conselhos
Administrativos, (através da nomeacao de seus membros) esses, que foram criados,
com a finalidade de aprovacéo dos projetos de orcamento dos Estados e Municipios,
além de fiscalizar sua execucéo.

Ao passo, que esse cenario, altera-se somente com a democratizacao do
segundo pos-guerra, com a promulgacdo da Constituicdo de 1946, essa que

promove uma devolugdo dos poderes sobre o orcamento ao Legislativo, além de
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redefinir a funcdo do Tribunal de Contas, esclarecendo, alids, um conjunto de
principios orcamentarios a serem obedecidos e seguidos, dentre os quais (unidade,

universalidade, exclusividade e especializacéo). Consiste em sinalizar, que:

A constituicdo do pais, aprovada em 1946, é emblematica de como a
“‘modernizagao conservadora” permanece conduzindo a vida politica
brasileira ja que ela, apesar de “democratica’, pouco alterava a face
corporativa do Estado Novo. No geral, a postura do governo Dutra quanto a
regulacdo das relacBes de trabalho, dirigiu esforcos no sentido de elevar a
taxa de exploragéo, isto €, de aumentar ao maximo parte do produto social
apropriada pela burguesia e reduzir, portanto, ao minimo a parte que cabe a
classe operaria (SANTOS, 2012, p.144).

Evidencia-se, assim, nessas colocacfes acima, mesmo com O processo de
constituicdo de um regime democratico, ocorrida apoés o final do Estado Novo, que a
dindmica do orcamento publico, dirigiu-se a permitir uma maior acumulacdo de
capitais por parte da burguesia, em detrimento das demandas da classe
trabalhadora. Assim, perspectiva centralizadora e autoritaria, que permearam as
praticas orcamentarias no Brasil, com énfase no periodo Vargas, mantem-se
latentemente presente mesmo nos periodos de democratizagéao.

E como mencionado nos escritos introdutorios, que a gestdo orcamentaria esta
inteiramente em sintonia com o contexto social especifico, essas caracteristicas da
literatura histérica do orcamento publico brasileiro, acaba retornando a se
manifestar-se com eficacia nhovamente a partir do golpe militar de 1964, resultando
numa Constituicdo (de 1967), obstaculizando possiveis avancos que diz respeito a
um maior controle da populacéo nos gastos introduzidos pelo governo no ambito da
nacao.

Tendo como base de analise, esse regime militar, de forma particular todo o
periodo do milagre brasileiro (mais ou menos 1967-73), cabe sinalizar que o estado
desenvolvimentista trata as finangas publicas e o orcamento de modo extremamente
autoritario, reduzindo o controle social dos gastos, assim como o governo Vargas, a
um controle estatal e, mais do que isso, a um controle estatal num Estado
autoritario. Portanto, fora do controle das forgas politicas que o confrontavam.

Logo, uma conclusdo pertinente que se pode observar do processo histérico
das praticas orcamentarias no Brasil, de forma particular no periodo compreendido
entre as décadas de 1930 e de 1980, aproximadamente, € a de que o controle dos
gastos publicos tende a ser estatal (de responsabilidade do governo) e néo social
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(de responsabilidade da sociedade civil) sob governos autoritarios, que geralmente
justificam essa postura pela necessidade de centralizacdo para promover o
desenvolvimento econdmico (industrializar, urbanizar, modernizar). Mas que na
verdade atende a um conjunto de interesses politicos, econémicos e culturais, de um
projeto de governo, vinculado a uma classe social dominante e opressora (PIRES,
2011).

Sendo que, como trabalhado anteriormente, os moldes do orgamento publico
refletem aos processos soécio-politicos vivenciados pelo pais. Em razédo disso,
observam-se mudancas quanto aos rumos tomados na gestao orcamentaria no pais
em questdo. Assim sendo, destaca-se que 0s anos de 1980, iniciaram com muitas
pressbes no campo politico com vistas a derrubada do regime autoritario e a
abertura institucional, definindo-se a partir de leituras criticas da realidade, como o
periodo de redemocratizacdo da sociedade, onde se da a eclosdo de movimentos
sociais, populares e de categorias profissionais.

Logo, esse cenario de efervescéncia politica, advém do agravamento da crise
econdbmica no periodo 1982-83, que evidenciou a fragilidade e o esgotamento da
base politica do governo, o que propiciou a abertura de espac¢o para campanhas e
mobiliza¢cdes organizativas de forte contetdo popular, como a das elei¢cdes diretas
para presidente da Republica, e a da convocacdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte. Sendo que, em 5 de outubro de 1988, o pais recebeu, entdo, sua
sétima Constituicdo. Sobre esse conteudo aprovado, Giacomoni (2010, p.61)
destaca:

As duas principais novidades do novo texto constitucional na questéo
or¢camentaria dizem respeito a devolugdo ao Legislativo da prerrogativa de
propor emendas ao projeto de lei do orcamento, sobre despesa e a
explicitacdo do sentido da universalidade orcamentaria, isto é, considerando
a multiplicidade de formas organizacionais e juridicas do setor publico, quais
as receitas e despesas publicas que devem integrar o orgcamento publico e
merecer; portanto, a aprovacdo legislativa. Outra inovacdo do texto
constitucional € a exigéncia de, anualmente, o Executivo encaminhar ao
Legislativo projeto de lei das diretrizes orgcamentérias com o objetivo de
orientar a elaboracdo da lei orcamentaria, dispondo sobre a politica de
fomento a ser observada pelas agéncias oficiais.

Depreende-se a partir das andlises do autor acima, que a CFRB de 1988,
representou em matéria técnica, mudancas relevantes quanto a questdo

orcamentaria, visto que prevé um rompimento com essa centralizacdo de poder e
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controle por parte do executivo, dando abertura ao poder legislativo de participar e
introduzir proposicées na construcdo dos orcamentos publicos. Ao passo, que
consideramos que as duas inovacdes, pautam-se no mesmo denominador comum,
superar o carater autoritario, de concentragdo administrativa das decisdes que dizem
respeito ao orgcamento publico.

Desse modo, com a instituicdo desse regime finalmente “democratizado” nessa
década de 1980, a sociedade civil se vé diante da possibilidade, de se manifestar,
debater e decidir, livre das amarras do autoritario bipartidarismo, sobre todos os
assuntos, inclusive or¢camento publico, aproveitando a oportunidade de fazé-lo
dando vazéo a toda a insatisfacdo contida pelo autoritarismo anterior.

De certo modo, a Constituicdo de 1988 reflete esse animo, recolocando no
cenério da sociedade brasileira a possibilidade de um controle do orcamento pelo
Legislativo e abre brechas significativas para um controle social mais amplo do que
esse, consagrando diversas formas de participacdo popular nas decisdes
governamentais e na gestao publica.

Referente a essa tematica de controle social sobre os aspectos orcamentarios,
prevista na CFRB de 1988, pontuamos que a tematica do controle social tomou vulto
no Brasil a partir desse referido processo de redemocratizagdo na década de 1980
e, principalmente, com a institucionalizacdo dos mecanismos de participacdo nas
politicas publicas na Constituicdo de 1988 e nas leis organicas posteriores: 0s
Conselhos e as Conferéncias. Esta participacdo foi concebida na perspectiva de
controle social exercido pelos setores progressistas da sociedade civil sobre as
acdes do Estado, no sentido desses, cada vez mais, atender aos interesses da
maioria da populacéo.

Assim, assimilamos que esse instrumento de controle social previsto na
constituicdo cidada, caracteriza-se como a busca de desvencilhar dessa velha
tradicdo totalitaria e construir uma cultura democrética de natureza politica no trato
aos parametros que o orcamento publico propaga o que acaba envolvendo um
conjunto de interesses divergentes e contraditorios, pois dizem respeito a questao
do poder.

Por imposi¢cao da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil adota uma estrutura
orcamentéria baseada em trés documentos: Planos Plurianuais, Leis de Diretrizes
Orcamentérias, e Leis Orcamentéarias Anuais que apresentam processos de validade

no nivel dos governos federais, estaduais e municipais n0s mesmos parametros.
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Tomando como base a edi¢cdo dessas trés leis ordinérias, todas a cargo do poder
executivo, essas compreendem o atual estagio do processo orcamentario, esse
denominado doutrinamente de ciclo orcamentéario, que desempenha a possibilidade
de o Estado interligar o planejamento a execucdo orcamentéria, que tem as
seguintes fases: planejamento (elaboragdo e aprovacgao), execucao, avaliagcdo e

controle.

3.3 Descentralizagdo orgcamentaria, planejamento e participacdo na década de
2010: novas tendéncias

Em respeito as heterogeneidades brasileiras e a defesa de uma unidade
nacional, o Estado federalista brasileiro estabeleceu um governo central para todo o
pais e governos regionais autbnomos para as unidades territoriais; distribuiu os
poderes e as fungbes de governo, entre os governos central e regional; atribuiu as
unidades regionais um conjunto de direitos e deveres e autorizou os governos de
ambos os niveis a legislar, tributar e agir diretamente sobre o povo.

Ao mesmo tempo em que essa decisao buscou amenizar os conflitos entre o
Poder Central e as elites regionais, apostou na divisdo de responsabilidades e na
autonomia local para a diminuigdo das desigualdades no pais. No Brasil, com a
Republica, a federagado nasce na perspectiva da descentralizagao.

A descentralizacdo possibilitou discussdes acerca da autonomia dos entes
federados; da interdependéncia entre os niveis de governo; da importancia da
horizontalidade no planejamento; da implementagdo e avaliagcdo das politicas
publicas; do controle mutuo e na fiscalizagdo reciproca entre Unido, estados e
municipios.

Essa historia foi permeada por intercorréncias e descontinuidades,
possibilitando ora maior, ora menor descentralizagdo do poder, o que desfavoreceu
0 avango das politicas publicas e a inclusao social, uma vez que os programas e
projetos foram descontinuos, atenderam a interesses de uma minoria e priorizaram a
descentralizacdo de responsabilidades. Muitas prefeituras ndo contaram com a
competéncia técnica, financeira e de gestdo para assumir os projetos e agdes
descentralizadas, o que favoreceu ainda mais as desigualdades entre as regides
brasileiras.

A implantacdo de acgbes descentralizadoras também desencadearam

desigualdades regionais devido a auséncia de mudangas na divisdo dos recursos
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orcamentarios, decorrente da estrutura tributaria e da falta de estratégias bem
sucedidas, por parte do governo central, de induzir e motivar a ades&o dos governos
locais as politicas de descentralizagdo. Segundo Oliveira e Sousa (2010), esse
quadro é agravado com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), ao incorporar o
municipio como ente federativo, evidenciando o descompasso entre 0s recursos
descentralizados a cada um e suas responsabilidades.

Para Arretche, (1999, p.137), descentralizar significa possibilitar “a
institucionalizacdo no plano local de condi¢cdes técnicas para a implementacao de
tarefas de gestdo de politicas sociais”. No entanto, ha uma diversidade de
entendimentos sobre o conceito, varias linhas de abordagens possiveis, 0 que torna
o tema polémico e controverso, possibilitando diferentes dimensdes conceituais de
seus pressupostos e de suas justificativas.

A descentralizagdo passou a ser defendida por diferentes atores sociais, com
ideias e posigdes antagbdnicas para a solugdo dos problemas da sociedade
contemporanea. Bobbio (1986, p.27) destaca que “a descentralizagdo, mais do que
institutos, sdo formulas que contém principios e tendéncias, dai porque elas
dificilmente existem no Estado Moderno de forma pura”.

Diante desse quadro, é possivel afirmar que o debate sobre a descentralizagao
envolve varios campos disciplinares, dimensdes e conceitos. Esta diversidade pode,
inclusive, ser antagbnica e aplicada de acordo com os objetivos e intengdes que se
tem em um determinado periodo e em um dado local.

Considerando a diversidade de conceitos assumidos nos campos das ciéncias
politicas, econbmicas, sociais e na administracdo publica, a descentralizagao
assume dimensodes diferenciadas de acordo com os objetivos e os propédsitos que se
tem. No entanto, todas as discussdes sobre a descentralizagcdo se fundamentam em
dois planos: no juridico e no politicoinstitucional.

Em ambos, a descentralizagdo esta vinculada a ideia de desconcentragdo ou
delegacao de fungdes e na auséncia de intervencao de qualquer érgéo ou instancia;
entretanto, no plano politico - institucional, pode abranger a descentralizagdo do
poder decisorio, permitindo o atendimento das demandas especificas de cada local
e a participagao popular.

Na dimensao administrativa, a descentralizagdo em geral € entendida como a

transferéncia de competéncias e fungdes entre as esferas de governo, com vistas a
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uma maior eficacia do servigo publico, eliminagdo das amarras burocraticas e
contato mais proximo com a populagao local.

Na dimensdo social, a descentralizagdo provoca a interferéncia no
planejamento, na fiscalizagdo e no controle sobre a gestdo dos servigos publicos,
possibilitando a participagdo na gestdo publica e a capacitagdo de grupos sociais
para decidirem sobre os problemas e as demandas locais.

Na dimensao politica, a descentralizacdo pode representar a possibilidade de
redistribuicdo do poder politico do Estado, uma concepcado de democratizacdo do
poder, por meio da ampliacdo dos niveis de participacdo e da multiplicacido das
estruturas de poder, com objetivo de melhorar a eficiéncia da gestao publica.

Entdo, depois de tecer ponderaces acerca da importancia da descentralizacao
administrativa, fendbmeno consolidado do ponto de vista da organizacdo das
instituicdes publicas, passemos a debater sobre o futuro da participacao institucional
de cidadaos, seja servidores publicos ou ndo, nas decisdes e deliberacbes de
politicas publicas e institucionais, uma vez que o governo de Jair Bolsonaro age no
sentido de desmontar toda uma edificagdo historica construida a duras penas pela
sociedade brasileira.

Esse desmonte da democracia participativa a que me refiro, faz parte da
doutrina politico-partidaria do atual presidente da Republica, que atavés de decreto
extinguiu varios conselhos participativos e deliberativos.

Através da edicdo do Decreto n° 9.759/2019 o numero de instituicdes
destinadas a participagdo politica, bem como sua provavel interferéncia na
democracia brasileira sofreram diminuicdo (RODRIGUES, 2020). Conforme a autora,
um numero consideravel de conselhos participativos foi reduzido por forca do
decreto acima mencionado. Embora haja, na literatura brasileira, muitos
guestionamentos sobre a efetividade desses espacos em atingirem o seu papel
democratizante, h4 um consenso de que eles sdo imprescindiveis para o exercicio
da cidadania e necessarios para o bom andamento da democracia.

As manifestacdes de 2013 trouxeram a tona uma ampla discusséo sobre essas
arenas de participacdo. Nesse sentido, Romédo (2015, p. 29) afirma que em
decorréncia dessas manifestacdes, as instancias de participacdo, de uma forma
geral, tiverem a razdo de suas existéncias colocadas a prova.

Apesar do alvo dos manifestantes serem os partidos politicos e o sistema

politico como um todo, as arenas de participacdo passaram a ser questionadas por
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gestores publicos, especialistas e ativistas: “afinal, qual a capacidade de conselhos,
conferéncias e audiéncias publicas para captar insatisfacées e demandas sociais?
Essas instancias sdo mais ou menos eficientes do que os parlamentos? Qual seu
potencial para influenciar as decisdes dos gestores publicos”?

De acordo com Rodrigues (2020), para defender um sistema democratico-
participativo consolidado nos governos Lula e Dilma, uma ideia que, segundo Pedro
Pontual em entrevista concedida aos autores Lavalle e Szwako (2014),
embrionariamente teve origem no fim do segundo mandato do governo Lula, foi
colocada em pratica em 2014: a publicacdo e vigéncia do decreto n° 8.243, que
instituia a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de
Participacdo Social (SNPS).

Assim, em 2014, a ideia de um sistema nacional de participacdo social
precisava sair do papel diante da conjuntura politica que colocava em risco as
instituicbes participativas. Com a publicacdo do decreto n° 8.243, desencadeou a
formacéao de grupos a favor, crendo que este instrumento normativo traria um reforco

para democracia, e outro contra, notadamente o legislativo.

Mal recebido e interpretado por alguns setores da sociedade e pelo Poder
Legislativo federal, o Decreto n° 8.243/2014 apenas estende aos demais
setores da Administracdo Publica federal o didlogo participativo que o setor
da saude desfruta desde sua 82 Conferéncia. Ainda no plano constitucional,
a participacdo da comunidade é reconhecida como diretriz orientadora do
Sistema Unico de Saude, fruto das conquistas advindas do Movimento da
Reforma Sanitaria, nas décadas de 1970 e 1980 (DELDUQUE; DALLARI;
ALVES, 2014).

O decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, dividiu opinides e foi chamado
por muitos como “golpista”. No entanto, uma interpretagdo desprovida de
desconfiancas faz enxergar a importancia do decreto no que diz respeito a garantia
das conquistas que a sociedade brasileira vinha preconizando desde as lutas pela
redemocratizacdo nos anos 1980, de maior participacdo e influéncia nas decisdes
politicas do governo.

Para Alencar e Ribeiro (2014, p. 23) “o decreto delimita, entre as diretrizes
gerais para a PNPS, o reconhecimento da participagdo social como direito do
cidaddo e a integragcdo entre mecanismos de democracia representativa,
participativa e direta”. Os autores realizaram uma analise dos discursos daqueles

gue defendiam o decreto e daqueles que o atacavam. Os favoraveis ao decreto
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defendiam que a participagdo é capaz de fortalecer a democracia por aproximar o
Estado da sociedade; influenciar a gestdo governamental; e também a capacidade
de néo inferir no Legislativo, inclusive dialogando com ele.

Para aqueles que atacavam o decreto, a maior justificativa foi a crenca de que
a participacao social é inuatil para o fortalecimento da democracia, pelo contrario, a
PNPS ameacaria o sistema representativo brasileiro. Além disso, 0s criticos ao
decreto consideravam o texto autoritario e tentaram, no ambito do Poder Legislativo,
derrubar o decreto apresentando dois Projetos de Decreto Legislativo (PDL), um na
Camara dos Deputados e outro no Senado Federal (ALENCAR; RIBEIRO, 2014).

No entanto, as tentativas de barrar a PNPS néo tiveram sucesso e o decreto
se manteve até 2019, quando em comemoracdo aos cem dias do seu governo, O
presidente Senhor Jair Messias Bolsonaro assinou um pacote de decretos, dentre
eles o Decreto n° 9.759/2019, com a justificativa de que varios dos colegiados
extintos foram criados e idealizados nos governos petistas de Lula e Dilma e, assim
sendo, teriam um viés ideologico de fragilizacdo do sistema representativo
(RODRIGUES, 2020).

O referido decreto revogou a PNPS e o SNPS e, nesse sentido, também
sofreu duras criticas, a comecar pela sua inconstitucionalidade, afinal, estaria este
decreto violando principios constitucionais como o da participacao social, do controle
social, da soberania popular e, extinguir conselhos criados e regulamentados por
Lei, como os Conselhos de Saude (PEREIRA, 2019; CAZELATTO; PAULA FILHO;
COHN, 2019).

Em 16 de abril de 2019, o Partido dos Trabalhadores protocolou uma acao no
Supremo Tribunal Federal (STF) contra os dispositivos do Decreto n° 9.759/2019,
alegando que conflita com a Constituicdo Federal a extingédo, por ato unilateralmente
editado pelo Chefe do Executivo, de 6rgédos colegiados que, contando com mencéo
em lei em sentido formal, viabilizem a participagdo popular na condugcdo das
politicas publicas — mesmo quando ausente expressa indicacdo de suas
competéncias ou dos membros que o compdem.

Assim, segundo Rodrigues (2020) o Partido dos Trabalhadores ajuizou uma
acdo que ainda estd em andamento no STF, mas, até o exame definitivo da agéo
direta, os colegiados cuja criacdo foi mediante lei, ndo estardo extintos. Portanto,

trata-se ainda de uma medida cautelar e, portanto, pode ser alterada no exame
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definitivo. Ademais, muitos outros colegiados foram extintos, diminuindo desta forma
0S espacos de participacao social.

Segundo Fernandes e Queiroz (2014), os conselhos de politicas publicas sao
de extrema importancia pois, de forma colegiada e participativa, efetivam politicas
publicas primordiais a coletividade, principalmente em relacdo aos direitos
fundamentais sociais, difusos e coletivos, pois somente havera verdadeiramente um
efeito na pratica se a sociedade compreender e viver a necessidade do processo
decisorio.

Para Carneiro (2002, p. 277), os conselhos, como instituicdo participativa,
“‘marcam uma reconfiguragdo das relacdes entre Estado e sociedade e instituem
uma nova modalidade de controle publico sobre a acdo governamental e,
idealmente, de corresponsabilizacdo quanto ao desenho, monitoramento e avaliagao
de politicas”.

Os conselhos de politicas publicas, em que pese sua relevancia em atender
aos anseios da sociedade, foram duramente golpeados pelo Decreto n°® 9.759/2019,
com o argumento da racionalizacdo da administracdo publica e com a proposta de
controlar a “proliferacdo” de colegiados desnecessarios, que segundo o0s
idealizadores do decreto, ndo traziam resultados praticos positivos, ou esses eram
desconhecidos (PASSOLO; MEGALI NETO, 2020).

O Decreto n° 9.759/2019, que extingue e estabelece diretrizes, regras e
limitacdes para colegiados da administracdo publica federal, vai na contramao de
conceitos como governo aberto, transparéncia, participacdo e accountability. Neste
sentido, vale destacar que o Brasil € um dos fundadores da Parceria para Governo
Aberto (em inglés, Open Government Partnership — OGP).

Percebe-se que houve, por parte do governo atual, um desmonte da estrutura
participativa construida ao longo de nossa histéria. Dessa forma, como fomentar a
participacdo e o controle social reduzindo drasticamente os espacos de participacéo
publica, como conselhos, comités, grupos de trabalho, entre outros? O que se
percebe, com o Decreto n° 9.759/2019, € que se trata mais de uma medida de
governo fechado, através da qual o Estado demonstra total desinteresse em ouvir as
demandas da sociedade e, tampouco, em que haja um efetivo controle social das
acOes publicas.

Conforme estudos de Rodrigues (2020, p. 10), vérios colegiados foram

extintos através de ecreto do presidente da Republica:
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O préprio governo, na figura do Ministro-Chefe da Casa Civil, Onyx
Lorenzoni, cerca de 700 colegiados foram extintos com esta medida, apesar
de ainda nao existir um consenso sobre este nimero. Destes, 0 governo
pretende manter cerca de 100. Porém, o que se sabe é que estes
colegiados desempenhavam um importante papel na relacdo Estado e
sociedade.

O que percebemos é que o governo atual rema contra a ideia de governo
aberto, accountability, transparéncia, além desconstruir toda uma histéria de luta
pelos espacos participativos na gestao publica brasileira. Ndo € demais repisar, que
essas arenas de participacdo fortalecem a democracia, pois sdo responsaveis pela
producao de debates participativos com a sociedade. Esta participagdo, por sua vez,
aviva o espirito de cidadania nesta sociedade.

Segundo o atual presidente da republica, Jair Messias Bolsonaro, a medida

€ uma forma de desburocratizar o Estado brasileiro. Em suas palavras:

Gigantesca economia, desburocratizacéo e reduc¢éo do poder de entidades
aparelhadas politicamente usando nomes bonitos para impor suas
vontades, ignorando a lei e atrapalhando propositalmente o
desenvolvimento do Brasil, ndo se importando com as reais necessidades
da populacdo (TEXTO PUBLICADO NO TWITTER DO PRESIDENTE
BOLSONARO EM 14 DE ABRIL DE 2019).

Assim, o presidente Bolsonaro se refere aos 0Orgdos colegiados como
entidades aparelhadas politicamente, sem considerar a importancias destas para a
democracia brasileira.

Conforme estudo de Rodrigues (2020), o comportamento do indice de
democracia do Brasil nos anos de 2013 a 2019, publicado anualmente pela
Economist Intelligence Unit, percebe-se uma queda na posigéo do Brasil no ranking
geral. Em 2016 o Brasil ocupava a posicao 44 no ranking, de 167 paises analisados,
com uma pontuacao geral de 7,12. No ano de 2014 o Brasil manteve sua posicédo no
ranking, aumentando sua pontuacéo geral para 7,38.

No ano de 2015, em especial pelos episddios que culminaram no inicio do
processo de impeachment da entdo presidenta Dilma, o Brasil caiu de posicéo,
passando a ocupar a 512 com uma pontuagcdo geral de 6,96. Esta posicdo foi
mantida em 2016, ano do impedimento da presidenta Dilma, porém com uma
reducdo na pontuacao geral, que passou a ser 6,90. No ano de 2017 houve uma

melhora na posicdo do Brasil no ranking, que passou a ocupar a 492 posicao.
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Porém, em 2019, caiu novamente, ano em que a pontuacdo geral do Brasil, bem
como sua posicao no ranking também cairam.

Ainda conforme Rodrigues (2020), a posi¢cao atual que o Brasil ocupa no
ranking geral (522), praticamente ao lado da Tunisia e, na América Latina, a modesta
102 posicao, € considerado pela Economist Intelligence Unit como uma “democracia
imperfeita”. Essa definicao se refere a locais onde existem elei¢des livres e justas e
onde as liberdades basicas sao respeitadas, porém, onde ainda existem fragilidades
significativas na gestdo do governo, uma cultura politica insuficiente e uma
participacdo popular reduzida.

Portanto, o0 que se nota é que atualmente o governo federal transita na
contamao da democracia participativa, construida com muita luta, e isso, pode afetar
o fendbmeno da participagéo, no d&mbito local, nas arenas de debate e construgédo dos
orgamentos participativos e, consequentemente, na resolugdo de demandas das

comunidades, na transparéncia e na accountability.

4 ASPECTOS POLITICOS DE TERESINA E O SURGIMENTO DO OPT

4.1 Contextualizacdo politica do municipio de Teresina

Nesse topico deste capitulo utilizaremos as informacdes acerca da
contextualizacdo politica do municipio de Teresina pesquisadas pela autora MIRIAM
FREITAS RAMOS DE ANDRADE NETA, na sua dissertacdo de mestrado em
Gestdo Publica, do Programa de Poés-Graduacdo em Gestdo Pdudblica da
Universidade Federal do Piaui — PPGP/UFPI, cujo titulo é: O EXECUTIVO
MUNICIPAL IMPORTA NAS DECISOES DOS CONSELHOS MUNICIPAIS? UMA
ANALISE DO CASO DE TERESINA-PI (2005-2018). A abordagem feita pela autora
esta localizada no capitulo 02, subitem 3.1 e 3.2. Passaremos entdo a discorrer a
contextualizacdo politica do municipio de Teresina conforme informacbes ja
produzidas por Andrade Neta (2019, pp. 40 a 52.

O poder, segundo Alves et al. (2017, p. 01) é algo “dindmico, ativo, vivo, e é
através dele que nos manifestamos e/ou sofremos os limites da liberdade na relacéao
entre individuos e sociedade”. Em outras palavras, o poder influencia, seja direta ou
indiretamente, as relacbes que estabelecemos uns com o0s outros e,

consequentemente, o ambiente em que vivemos. Logo, investiga-lo e descobrir a
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forma como este vem se reproduzindo ao longo do tempo é fundamental para uma
melhor percepc¢éo sobre a realidade que nos cerca.

No que tange ao histérico politico e de manifestacdo de poder no Piaui,
destacamos que 0s grupos comecaram a ser desenvolvidos a partir do século XVIII,
quando o processo de povoamento da regido ainda estava se consolidando. Os
fazendeiros e grandes proprietarios de terras perceberam que, para exercer maior
influéncia perante a comunidade, precisavam criar lagos, formar aliancas entre si.
Para tanto, o caminho encontrado foi o casamento (BRANDAO, 2002).

Os critérios de escolha dos cOnjuges eram basicamente dois: interesses
politicos e econémicos. De acordo com Brandao (2002, p. 135): “por esse meio,
formaram-se imensos patriménios fundiarios que ocupavam areas descontinuas, de
forma que raramente os dominios de um senhor limitavam-se a uma sé regido da
capitania”.

Diante disso, os interesses de pequenos grupos (que ja obtinham vantagens
em funcéo do grau de parentesco e da fortuna mantida, que atravessava geracoes)
eram preservados e prevaleciam perante os demais; ao passo em que, agueles que
ndo detinham bens e riqueza, continuavam excluidos, solidificando as relagbes de
dominacédo entre proprietarios de terra, senhores de engenho, e seus subordinados
(ARAUJO, 2015, p. 38).

Dessa maneira, ndo havia espaco para a eleicdo de novos candidatos, bem
como para o surgimento de outras ideias e meios de agir. Como resultado, a politica
era extremamente limitada e restrita aos que podiam arcar com 0s custos de um
processo eletivo. Com o passar do tempo, algumas modificacbes foram
observadas.

Conforme Farias (2000), cinco elementos podem ser considerados como
primordiais para as transformacdes valiosas que ocorreram no estado: a mudanca
do sistema de voto, alteracdes no perfil do quadro partidario, as politicas sociais, a
modernizacao da administracdo e o crescimento dos partidos de esquerda.

A partir das décadas de 1970 e 1980, no Piaui, houve uma transicdo do
coronelismo para o clientelismo, o que, consequentemente, trouxe reflexos para a
estrutura agréria, uma vez que, nas grandes propriedades, as relagdes de trabalho
tornaram-se mercantis. No que diz respeito a mudanca do sistema de voto, houve
uma transicéo do voto de cabresto (qQue se dava por intermédio da compra de votos

ou do abuso de poder) para o voto livre. Ou seja, os eleitores deixaram de se sentir
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na obrigacdo de escolher determinado candidato, apoiando completamente o0 seu
modo de governo, e passaram a votar com fundamento em suas proprias
conviccbes, mediante analise das propostas apresentadas por cada um dos
concorrentes.

Em relacdo ao perfil do quadro politico, verificou-se um aumento da
competitividade, além do crescimento da votacdo nos pequenos partidos. Este
acontecimento fez com que o contexto politico passasse a ser mais amplo e
diversificado, saindo de uma perspectiva que girava, unicamente, em torno de
apenas um governo e da sua respectiva oposicao.

No que se refere as politicas sociais, a Constituicdo Federal de 1988,
conhecida como Constituicdo Cidada (consoante mencionado no capitulo anterior),
reconheceu a importancia dos municipios para o0 desenvolvimento local,
direcionando recursos para que estes pudessem investir em politicas publicas e
desenvolver canais de participacdo da sociedade, aproximando a populacdo do
poder publico.

No tocante a modernizacdo da administracdo, a eficiéncia virou a palavra-
chave em termos de gestédo publica. O interesse publico entrou em cena como um
ponto crucial a ser observado e que deveria prevalecer ante os interesses privados.
Os gestores comecaram a agir guiados por metas e com o intuito de proporcionar
servi¢cos de qualidade com o menor custo possivel.

Por fim, o crescimento dos partidos de esquerda trouxe consigo a ideia de um
afastamento do favoritismo, possibilitando a criagdo de um “espago para a proposta
dos partidos de gestao “universalizante” da coisa publica” (FARIAS, 2000, p. 94-95).

O exame dos fatores dispostos nos faz perceber os avancos que foram
alcancados. A gestdo publica voltou-se a sociedade, convocando-a a assumir um
papel mais ativo, valorizando o direito de voz dos cidadaos (que sao inteiramente
beneficiados e/ou prejudicados pelos atos dos governantes) em conformidade com
as reformas que estavam ocorrendo no Pais.

Ademais, o voto deixou de ser um instrumento utilizado somente a favor dos
politicos que desejavam manter-se no poder a qualquer custo, passando a ser um
verdadeiro aliado dos eleitores, servindo, inclusive, como dispositivo de controle dos
atos praticados. Contudo, a despeito do progresso observado no decorrer dos anos,
tanto no pais quanto no estado, “o oportunismo e o eleitoralismo (foco em ganhar as

eleicbes), o parlamentarismo (a ideia da acdo monolitica centrada no parlamento),
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sdo marcas indeléveis dos partidos e dos politicos piauienses” (ARRAES, 2014, p.
21).

Os partidos locais conseguem se manter no governo por longos periodos com
o auxilio de suas liderancas e da criacdo de aliancas. Apesar de mudancas
significativas, as caracteristicas marcantes abordadas no inicio, que dizem respeito
a posse e a riqueza, continuam valendo atualmente. Em suma, para Arraes (2014), o
poder politico do estado vem se reproduzido e se consolidando, cada vez mais,
gracas a redes econdmicas, sociais e de parentesco.

A capital do Estado do Piaui, Teresina, € um bom exemplo do que esta
descrito no paragrafo anterior. Gandara (2011, p. 103) assevera que 0 nascimento
da cidade foi consequéncia do livre jogo de forcas e das necessidades locais
somados ao poder do estado, “que dirigiu e/ou induziu a transferéncia da capital,
provocando toda a transformagé&o socioespacial piauiense”.

Assim, pode-se dizer que em Teresina, desde o inicio, prevalece uma grande
influéncia politica e econdmica. Recorrendo novamente aos ensinamentos de

Gandara (2011, p. 108109):

Em lugar de ser obra da engenharia, a cidade capital Teresina é sob duas
formas, tedrica e pratica, em seu nascedouro, apandagio politico. Constituiu-
se ali toda uma complexa tecnoestrutura governamental, voltada para os
problemas econdmicos do Estado e, consequentemente, do pais, que bem
pode ser encarada como a manifestacdo de um novo estagio, no processo
de amadurecimento do estado capitalista. Como ja dissemos, esta cidade
surgiu como um elemento de estratégia politico-econdmica, mas, talvez,
pela primeira vez, na Histéria do Brasil, uma cidade capital, surgia planejada
e construida em fungdo de uma estrada liquida e como elemento
estratégico do “progresso”.

O fato € que, embora tenha progredido de forma lenta em comparacéo a outras
capitais e que tenha um surgimento conturbado, o municipio desenvolveu-se nas
mais diversas areas: saude, assisténcia, educacao, entre outros. Ou melhor: ainda
gue sem conseguir agradar a todos, o objeto principal foi cumprido, haja vista que
houve, realmente, um avanco. Todavia, alguns tracos continuam enraizados e
parecem ja fazer parte da cidade de tal maneira que ndo dé para dissocia-los. Aqui
voltamos, novamente, a questdo das aliangas politicas e da manutencéo do poder,
tdo presentes na atualidade e que causam impactos nos mais variados segmentos.

Veremos, no topico a seguir, o caso de Teresina no ambito do executivo.
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4.2 O poder Executivo de Teresina

Teresina simboliza um caso emblematico no que se refere ao poder executivo
e, mesmo verificando-se situacdes semelhantes em outras cidades, é algo que nao
se da com a mesma intensidade e por igual intervalo de tempo. Em ambito regional,

€ a Unica capital do Nordeste a eleger um mesmo partido durante mais de 20 anos.

Em pesquisa realizada pelo jornal Folha de Sao Paulo, constatou-se que 76
cidades elegem o mesmo partido desde 2000. Geralmente, séo cidades pequenas,
onde prefeitos se reelegem durante o intervalo permitido e, posteriormente, elegem

Seus sucessores e assim por diante.

Teresina, por sua vez, € 0 maior municipio da lista, elegendo o Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB, nas eleices municipais para chefe do poder
executivo, desde 1992. O unico periodo administrado por outro partido foi entre 2010
e 2012, quando Elmano Férrer, do PTB, assumiu o cargo em decorréncia da
renincia de outro candidato, conforme verificaremos por meio do levantamento

histérico realizado nos préximos paragrafos.

De acordo com Martins (2016, p. 104), o ano de 1992 iniciou “um ciclo de
vitérias sucessivas do PSDB para a cadeira de prefeito”. Ainda neste periodo, Wall
Ferraz foi eleito, com coligagdo PSDB, PDC, PL, PCdoB, demonstrando a sua

popularidade com votacéao significativa.

Em 1996, ainda que em disputa acirrada, em dois turnos, Firmino Filho obteve
a maioria de votos. Esta foi a primeira vez que o PSDB entrou na disputa sem

nenhum tipo de coligagao, “constituindo uma chapa puro sangue”.

Em 2000, as eleicdes para a prefeitura de Teresina novamente reafirmaram a
forca do PSDB na capital piauiense quando, em primeiro turno, Firmino Filho foi
reeleito, com coligacdo PSDB, PMDB, PST, PDT, PSB, PCdoB, etc.

Em 2004, o partido venceu mais uma vez, com a eleicdo de Silvio Mendes e
coligacdo PSDB, PTB, PV, PL, PTC. Em 2008, Silvio Mendes foi reeleito, em
primeiro turno, com coligacdo PSDB, PTB, DEM, PP, etc. Importante mencionar que
no ano de 2010, o entdo prefeito Silvio Mendes se afastou para disputar as elei¢ces
estaduais de governador, assumindo o vice, o entdo Elmano Férrer, do PTB. O

prefeito EImano Férrer comecou a da uma visao diferente do partido do PSDB.
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Em 2012, mais uma vitoria: Firmino Filho foi eleito, com coligacdo PSDB, PSD,
DEM, PPS, PSDC, PTdoB. Em 2016, houve a reeleicdo do entdo prefeito, com
coligacao PSDB, PMDB, PRB, PSB, PP, etc.

Como se depreende da leitura do que foi exposto, o PSDB se mantem no
comando do executivo, especialmente, com base nas aliangas efetuadas (coligacdes
partidarias). Nao ha uma alternancia entre partidos no poder e os lideres conseguem
se reeleger com frequéncia, ndo permitindo a entrada de novos atores e o0

surgimento de outras formas de gestéo.

O pluralismo partidario € um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil e esta presente no primeiro artigo da Carta Magna, trazendo consigo a ideia
de que ndo deve haver a centralizacdo do poder, mas a existéncia de mudaltiplos
centros de poder. Inclusive, quando ocorre de modo justo e equilibrado, € o mais
eficiente sistema de protecdo a participacdo dos cidadados na politica (DIAS, 2012).

7

Arraes (2014), ao tratar do tema, assevera que € uma forma de garantir
harmonia e um minimo de liberdade ao povo, jA que, pelo menos no plano
ideoldgico, simboliza a possibilidade de uma representacdo que envolva todos os
setores da sociedade. Ao analisar o caso teresinense, podemos perceber que a
teoria ndo vai ao encontro a pratica, pelo contrario, estdo em direcdes
completamente opostas. H4 uma verdadeira centralizacdo de poder em torno de um
anico partido, que atua de modo consistente e bem articulado para atingir seus
objetivos. Ainda em consonéncia com Arraes (2014, p. 22), “em que pesem 0s
fradgeis lagos ideoldgicos, os partidos locais tém-se transformado em celas de
sobrevivéncia de liderancas, que permanecem por longos periodos no controle,

direta ou indiretamente”.

No que se refere ao PSDB, em especial, o autor é direto: tornou-se “uma
agéncia de representacao politica de figuras carimbadas” (ARRAES, 2014, p. 29).
Como exemplo, citou Firmino Filho, que ja foi vereador, deputado estadual e
prefeito. Neste dltimo caso, ressaltamos que, atualmente, esta no quarto mandato.
Em outras palavras, torna-se evidente a forca que o partido possui, uma vez que

seus candidatos sao reeleitos até mesmo para ocupar cargos diversos.

Portanto, diante do exposto, pode-se dizer que apdés mais de duas décadas de

vitérias consecutivas de um partido em especial, a capital teresinense representa um
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caso deveras peculiar, que merece ser estudado e comentado com maior afinco,
posto que os partidos politicos sdo um meio para que a vontade do povo se
estruture e seja adequadamente realizada. Sdo canais de comunicacéo, de contato,
entre a sociedade e o governo. Logo, a sua existéncia é de fundamental importancia

para a consolidacao da democracia (DIAS, 2012).

4.3 As principais formas de participacédo da sociedade

A participacdo social no desenvolvimento das politicas publicas brasileiras foi
algo conquistado através das lutas da populacdo contra lideres centralizadores, que
abusavam de seus poderes, em funcédo dos préprios interesses. Com a entrada em

vigor da Constituicdo Federal de 1988, inUmeras mudancas foram estabelecidas.

Contudo, aqui focaremos em dois pontos que sao considerados primordiais no
gue se refere aos conselhos gestores: a descentralizagdo e a participacao social.
Uma retrospectiva da historia do pais nos mostra que, desde 1824, com a primeira
Constituicdo, havia uma forte tendéncia a centralizacdo. Tendéncia esta que, mesmo
com algumas iniciativas democraticas, permanecia forte e enraizada na mente de
alguns lideres politicos que governaram o Brasil.

Por intermédio da Carta Magna de 1988, o desenvolvimento e a
implementacdo das politicas publicas ndo ficaram somente a cargo dos gestores,
virando o resultado de um trabalho em conjunto com o povo, que se tornou a razao
de ser da gestao publica (BRASIL, 1988).

Conforme Lima e Sousa (2010), as iniciativas descentralizadoras e
participativas brasileiras remontam ao processo de transicdo democratica, uma vez
gue, neste periodo, foram desenvolvidos projetos ancorados na ideia de que a
renovacdo politica deveria passar, essencialmente, pela criagdo de
institucionalidades que fossem capazes de incorporar a sociedade nas arenas de

discusséo e formacao de agenda

Ademais, pudemos perceber, igualmente, que a participacdo da sociedade se
tornou fundamental. Rocha (2011) afirma que a Carta Magna de 1988 consagrou, no
rol de principios fundamentais, a participacdo popular na gestdo publica como parte

integrante do direito a dignidade da pessoa humana.

No artigo 1°, Paragrafo Unico, do texto constitucional, o legislador constituinte

descreveu o principio da soberania popular, quando esclareceu que “todo poder
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emana do povo”, que pode exercé-lo através dos representantes eleitos ou
diretamente, na forma estabelecida constitucionalmente (BRASIL, 1988). Em
consonancia com Rocha (2011): este principio “reune as concepg¢des de democracia
direta e democracia representativa, de modo a somar seus efeitos em beneficio da
coletividade, objetivo final do Estado e da Administragao Publica”.

Logo, a participacdo deve ser entendida como algo inerente a democracia, que
permite que os individuos, grupos ou associacbfes possam nao somente ser
representados na esfera politica, mas que também tenham as informacdes
necessarias para exercer controle sobre os atos dos governantes e defender seus
interesses. Assegura, igualmente, uma atuacéo ativa na gestao dos bens e servicos
gue sao ofertados (DALLARI, 1996).

Desse modo, na segunda metade da década de 1980, a redemocratizacao e a
participacdo passaram a ser temas centrais, discutidos com frequéncia, denunciando
uma mudanca de paradigma que, tempos depois, faria toda a diferenca na

administracdo. Neste cenario, as prefeituras comecaram a se manifestar.

As novas coalizdes politicas que assumiram 0s governos das capitais estavam
pressionando pela partilha do poder e por formas de controle democraticas. O intuito
era de evidenciar estas estruturas e destacar o seu papel na gestdao (DAGNINO,
2002).

Na esteira dos avancos que foram alcancados, a Carta Magna de 1988
incorporou 0s municipios ao pacto federativo, considerando-os entes federados.
Inclusive, estes passaram a ter autonomia para Se organizar em termos
administrativos, politicos e financeiros. A importancia destes entes no progresso
local foi, enfim, reconhecida, fazendo com que passassem a receber recursos para
criar e gerir suas proprias politicas, juntamente com a comunidade e em prol desta
(JUNIOR; CONSENZA, 2015).

Assim sendo, diferentes mecanismos surgiram, com o propdsito de fomentar a
construcdo de relacdes horizontais entre Estado e sociedade. Ou seja, a proposta
era de sair da verticalidade, situacdo em que o Estado ficava em posi¢cao superior, e
fazer com que os cidadaos pudessem opinar, participar (de fato), com o objetivo de

fazer valer o interesse publico.

Em outras palavras, incentivar a construcdo de relagdes horizontais. Tais

mecanismos vao desde os tdo conhecidos conselhos gestores, que foram prescritos
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constitucionalmente, a arranjos participativos, “que surgem da confluéncia entre o
projeto politico de uma plataforma de governo e 0s anseios de participacao
expressos pelas organizagbes da sociedade civil” (LIMA; SOUSA, 2010, pp. 23-
24).36

No que tange a realidade do Poder Executivo teresinense, apesar do cenario
politico de pouca (ou praticamente nenhuma) rotatividade entre partidos politicos,
com a predominancia do PSDB, conforme apontado anteriormente, as formas de
participacdo se ampliaram e hoje fazem parte da realidade dos cidadaos, que podem
utiliza-las para que suas demandas sejam atendidas com maior eficiéncia e eficacia.
Dentre os principais institutos participativos, abordaremos a seguir o orcamento
participativo na capital piauiense, demonstrando a forma como cresceram e se

consolidaram.

4.4 Antecedentes histéricos do Orcamento Participativo

Surgido no Brasil, o0 Orcamento Participativo — OP teve suas origens a partir da
Constituicdo de 1988, sendo o municipio de Porto Alegre, no governo petista de
Olivio Dutra, a célula inicial desse modelo de gestdo orgamentéria participativa. Tal
modelo traz, ndo somente um novo modelo de gestdo inovadora, mas uma nova
forma de insercéo social organizada na gestao dos recursos publicos.

O Orcamento Participativo (OP) se tornou, nas décadas seguintes a sua
criacdo, uma das formas de participacdo mais inovadoras de gestdo democréatica,
nacional e internacionalmente, pois a populacdo clamava pela participagdo nas
decisbes que resultariam em melhorias para as suas comunidades. Conforme
Luchmann (2014), o OP é apontado como uma das mais inovadoras experiéncias
democréticas, ocupando um lugar privilegiado na lista de exemplos recorrentemente
saudados pelo campo de estudos sobre inovacdes democraticas no mundo
contemporaneo.

Ainda conforme a autora, OP é saudado, ndo so por ser capaz de viabilizar os
pressupostos das perspectivas normativas e democraticas, como a inclusao politica
e a promoc¢do da justica social, como também a capacidade e possibilidade de
resgatar o processo de confianga politica, uma vez que, ano apds ano, 0s atores
sociais se afastam dos pleitos eleitorais, dado o elevado niumero de absenteismo

nas eleicbes em todos os niveis de governo. Além disso, tal processo de
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participacdo se estende para outras formas participativas, como a partidaria,
participacdo em outras formas de associativismo (LUCHMANN, 2014).

A célula de OP criada em Porto Alegre, tornou-se depois um organismo
colossal, e teve ampla repercussdo nacional e internacional, tanto pelo seu
pioneirismo com a instituicdo de um complexo de participacdo social nas decisdes
dos recursos publicos, como pelo sucesso de varias experiéncias dilatadas ao longo
de mais de 30 anos de historia.

No nosso ponto de vista, a ideia de OP, no seu aspecto conceitual, foi difundida
como um conceito universal, surgindo tipologias diferentes, em municipios com
realidades diversas, visdo politica diferente. Isso pode ter posto em xeque esse
auspicioso modelo de gestdo participativa em muitos municipios brasileiros. De
modo geral, 0 modelo de OP no Brasil, seguiu a ideia de Porto Alegre, incluindo
elementos participativos e deliberativos da democracia, pois estabeleceu uma nova
relacéo entre o Estado e os cidadaos.

Nesta senda, as "regras do jogo" sofrem uma ligeira alteracdo, na medida em
gue novos atores sociais passam a desempenhar, junto com 0 executivo e
lesgilativo, novo papel na execucdo or¢camentdria, ndo somente aquela "antiga" e
Unica forma de participacdo, que era a escolha de seu representante.

Portanto, o modelo de Porto Alegre, conforme Luchmann (2014), articula
diferentes espacos de participacdo e representacdo politica, configurando um
complexo e amplo desenho institucional voltado para o debate e a deliberagéao
politica acerca dos recursos orgamentarios. De acordo com Fedozzi (1996), o OP de
Porto Alegre se sustenta em dois principios basicos: regras universais de
participacdo em instancias institucionais e regulares de funcionamento; e um método
objetivo de definicdo dos recursos orcamentarios para investimento.

Conforme Luchmann (2014), o que caracteriza o OP de Porto Alegre € sua
cogestdo, na medida em que representa um processo de construgao compartilhada
das regras para distribuicdo dos recursos de investimentos e das regras de
participacéo do proprio sistema.

Podemos perceber que no OP de Porto Alegre foram incorporados elementos
importantes que o caracterizou como uma inovacdo democrética, como: inclusao
politica, a subversédo ao clientelismo e a corrupgao; transparéncia governamental;

redistribuicdo dos recursos para a realizacdo de investimentos para aqueles que
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mais precisam, promovendo justica social; e o proprio aprendizado do cidadao
(LUCHMANN, 2014).

Entdo o modelo de OP de Porto Alegre, de acordo com essas caracteristicas,
mobilizou a construgdo de um quadro conceitual que encontra ressonancia nos
arcaboucos teoricos da democracia participativa e na democracia deliberativa.

Para Pateman (2012), o modelo de OP aqui discutido, embora envolva
deliberacdo, € muito diferente dos experimentos deliberativos controlados, na
medida em que abre oportunidade de participagdo de todos os cidadaos da cidade.
Entdo, Luchmann (2014), leciona que o OP de Porto Alegre se tornou uma
referéncia central na formulacdo de uma perspectiva normativa de democracia
ancorada nos pilares da incluséo politica e da justica social. A autora acrescenta que
esse "OP-modelo” vem sendo reformulado ou suavizado, a depender do sistema
politico, da cultura local, do montante dos recursos disponibilizados para esse
formato e do desenho institucional.

Percebemos que ha uma variedade de OP, pelas razGes expostas, mas no
geral, esses instrumentos de gestdo or¢camentaria, contam com uma autonomia
limitada da sociedade civil, com uma qualidade de deliberagdo "fraca" e falta de
énfase no tema da justica social (LUCHMANN, 2014).

Diante de toda a diversidade conceitual ou de modelo, e diante de cenérios
diversos, a proposta € que haja em determinado OP, caracteristicas minimas que o
coloque como experiéncia participativa, dentre elas, temos: a dimensao financeira e
orcamentéria; o envolvimento deve ser em nivel municipal (ndo apenas o bairro); o
processo deve ser recorrente, com reunides frequentes; o processo deve ter formas
de deliberacdo publica; deve ter um grau de prestacdo de contas em relacdo aos
resultados, como a realiza¢do de uma obra no bairro, que antes foi incluida no OP.

Embora haja uma grande variedade de tipologias ou experiéncias
participativas, com aproxima¢des de uma ou de outra, a referéncia de partida foi o
OP de Porto Alegre, que atende aos pressupostos tedricos da democracia
participativa e da justica social.

Essa variedade de modelos, repercute nos modelos teéricos de avaliacao
acerca do sucesso ou fracasso dos OP's. Entdo, conforme Luchmann (2014), o
conceito de OP tal como ele nascera em Porto Alegre, este conjugou a vontade
politica com tradicdo associativa, através de um partido de esquerda, ndo pode ser

utilizado como base para avaliar todos os modelos de OP que se difundiram pelo
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Brasil a fora, pois, outros partidos capitanearam a ideia e implantaram em seus
municipios, com uma tradicdo politica bem diferente da do partido dos
trabalhadores, além dos atores e das proprias instituicoes.

Nessa toada, nosso foco de andlise € o Orgcamento Popular de Teresina - OPT,
como uma ferramenta de gestdo participativa e deliberativa. A comecar pela
nominata, na capital piauiense, essa forma de gestdo ndo utilizou a mesma
nomenclatura que foi utilizada em Porto Alegre, embora, em termos conceituais
estivesse elementos tedricos da democracia participativa e deliberativa. No proximo
topico iremos fazer uma abordagem desse caminho do Orgcamento Popular de
Teresina (doravante OPT), visando demonstrar sua origem e suas base tedricas.

Estudos realizados por (ALLEGRETTI, 2009, CABANES, 2004) identificaram
fases importantes do Orcamento Participativo, como segue: a primeira de 1989 —
1997, se caracterizou pela implementacdo do OP em poucos municipios brasileiros;
a segunda de 1997 — 2000, € marcada pela expansao no territério brasileiro, em que
mais de 130 cidades adotam o modelo de gestdo descentralizada (OP); e a terceira
de 2000 em diante, registra a expansao e diversificacdo para fora do pais
(LUCHMANN, 2014).

Para Ganuza e Baiocchi (2012), o OP teve duas fases, que foram de antes e
depois do final da década de 1990. A primeira fase foi caracterizada por um conjunto
de reformas politico-administrativas de governos de esquerda, no Brasil e na
América Latina, compativel com os principios da justica social e da boa governanca,
inovadora da administracéo local, rompendo com préticas clientelista arraigadas ali
(LUCHMANN, 2014). Apé6s o final dos anos 1990, o OP se expande para outros
paises, notadamente para a Europa Ocidental.

Embora ndo seja pacifica a definicdo de fases quanto a implementacao e
expansdo do OP, uma assertiva ficou clara, apés o final dos anos 1990, essa politica
publica criada pelo partido dos trabalhadores em 1989, ndo era mais privilégio deste,
pois varios partidos adotam tal modelo. Como exemplo, foco da nossa pesquisa,
citamos o Orcamento Popular de Teresina, que fora instituido em 1997, através do
Decreto n°. 3.414/1997, no primeiro ano do governo do prefeito Firmino Filho do

PSDB, portanto, se enquadra na fase de expansao, segundo Alegreti (2009).
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4.5 O Orgamento Popular de Teresina - OPT

O orcamento publico é um dos elementos fundamentais quando se trata de
planejamento governamental. E por meio dele que o Estado fixa os pontos principais
de governanca, para que possa realizar suas tarefas da melhor forma possivel, com
foco na eficiéncia e na eficacia dos bens e servicos ofertados.

Logo, a finalidade da peca orcamentaria é organizar e planejar o trabalho que
se pretende executar dentro de um exercicio financeiro, definindo os programas,
projetos e demais atividades a serem efetuados para que as metas tragcadas sejam,
de fato, atingidas (MEDEIROS, 2011).

Deste modo, o orcamento permite o controle dos recursos financeiros dos
diversos niveis de governo, além de procurar o seu bom emprego e garantir a
transparéncia, colocando primazias, “realizando previsbes com base em
informacdes presentes e passadas, considerando, igualmente, alvos futuros, para
gue, com isto, possa ter um alcance que ultrapasse o0 momento presente, mas que
seus efeitos tragam reflexos mais duradouros” (SEBASTIAO, 2014, p. 08).

Neste sentido, 0 orgamento participativo (OP) simboliza uma grande inovacéao,
no que diz respeito ao orcamento publico, democracia e gestdo. O seu surgimento
teve por objetivo a transferéncia de poder para a classe trabalhadora, que deveria
participar, de forma democratica e ativa, da administracdo da cidade, ao invés de
apenas votar, de quatro em quatro anos, para a eleicdo dos seus representantes.

Outro elemento essencial para a criagdo do OP, também proporcionado pelo
processo de transicdo democratica, foi a questdo da autonomia. Com o advento da
Magna Carta de 1988, os municipios foram reconhecidos como entes federados e,
consequentemente, autébnomos. Tal acontecimento trouxe maior flexibilidade as
prefeituras, que passaram a experimentar novas modalidades institucionais.

A autonomia, associada ao desejo de uma gestdo orcamentaria que fosse
participativa, eficaz, transparente e mais aberta, possibilitando um envolvimento
direto da populagdo nas politicas publicas, proporcionou um “terreno fértil” para o
desenvolvimento do orgamento participativo.

A implantacdo do OP ocorreu, pela primeira vez, em Porto Alegre, no ano de
1989 e, desde entdo, verifica-se a sua presenca como parte do planejamento

orcamentario de varios municipios do Pais, trazendo uma reviravolta positiva na
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sociedade brasileira, que resulta na valorizagcdo da posicdo do cidaddo na
administracéo local (FRANZESE; PEDROTI, 2005).

Segundo o Ministério do Planejamento, o orcamento participativo € um grande
aliado da democracia representativa, assegurando a comunidade a possibilidade de
participacdo em debates, para auxiliar na definicdo dos rumos do local em que vive.

A populacédo tem a missdo de decidir as prioridades, em obras e servicos a
serem realizados, com base nos recursos disponiveis para as prefeituras. E algo de
extrema relevancia para que o governo saiba quais pontos devem ser priorizados e
onde deve concentrar 0s maiores investimentos.

De acordo com Medeiros (2011), essa maior possibilidade de participacao
representa um verdadeiro mecanismo governamental democratico, que concede ao
povo, principal interessado e diretamente afetado pelas politicas publicas
desenvolvidas, a oportunidade de influenciar ou decidir sobre o0os or¢camentos
publicos que, em geral, sdo investimentos de prefeituras e governos, por intermédio
da incluséo social.

Sebastido (2014, p. 08), por sua vez, afirma que a participacdo da sociedade
de forma mais ativa € um impulsionador da administragao, “focalizado na busca da
eficiéncia, transparéncia e efetividade das politicas publicas”.

N&o obstante, ainda € responsavel por estimular o exercicio da cidadania, o
desenvolvimento de um maior compromisso da populagcdo com o bem publico e a
corresponsabilizacdo entre governo e sociedade sobre a gestao local. Nao ha mais
gue se falar em responsabilidade que fica a cargo, unicamente, do poder publico.

As transformacdes na gestdo publica fazem com que o povo também seja
responsavel pela administracdo do Ilugar em que habita; fomentando uma
participacéo direta e mais ativa (FRANZESE; PEDROTI, 2005).

Outro item que merece realce € a questdo da integracdo, ou seja, as camadas
mais pobres e desprovidas de atencdo séo beneficiadas por este instituto. Marquetti
(2003) assevera que o OP tem o potencial necesséario para causar impacto nas
condicbes de vida dos segmentos que sao considerados mais vulneraveis, em
funcéo da capacidade de se canalizar investimentos publicos para regies com altos
indices de pobreza.

O orcamento participativo €, portanto, uma forma de fortalecer a relacdo entre
governantes e governados, em prol de uma administracdo publica que traga mais

resultados concretos, com destaque para o interesse publico em detrimento dos
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interesses privados, algo que se tornou um verdadeiro pilar da administragdo. Em

sumau.

O Orgamento Participativo € um processo decisdrio que se estende por todo
o ano fiscal. Em assembleias organizadas com esse fim, os cidaddos se
engajam, juntamente com funcionarios da administragdo, em negociacdes
sobre a alocagdo de gastos que envolvam novos investimentos de capital
em projetos tais como clinicas de assisténcia médica, escolas e
pavimentacdo de vias publicas. E um programa inovador, pois suas regras
promovem justica social ao assegurar mais recursos para areas mais
pobres, ao encorajar a participacéo através da distribuicédo de recursos para
cada uma das regides do municipio em funcdo da mobilizacdo dos
membros das respectivas comunidades e ao estabelecer novos
mecanismos de responsabilizagdo que acabam desvendando e
inviabilizando procedimentos orgamentarios obscuros. (WAMPLER, 2008, p.
69).

Feitas as devidas consideragfes a respeito do OP, passaremos agora a analise
da sua implementac&o na cidade de Teresina, que ocorreu em 1997, sob o governo
de Firmino Filho, do PSDB.

Com o intuito de tornar a gestdo local mais democratica e efetiva, o entédo
prefeito assinou o Decreto n° 3.414, de 14 de marco de 1997, que possibilitou a
criacdo do OP na capital, instituindo, por sua vez, a Comissdo de Orgamento
Popular (COP) e as diretrizes e metodologias necessarias ao seu adequado
funcionamento (AMORIM, 2019; LIMA, SOUSA, 2010).

E valido mencionar que, para além do disposto na Constituicio Federal em
relacdo a participacdo, o or¢camento participativo teresinense foi resultado, em
grande parte, da forte presenca de representantes das associacfes presentes no
municipio naquele momento.

O projeto iniciou de modo diferente do que foi apresentado por Porto Alegre,
trazendo algumas limitagcdes, principalmente no que concerne a forma de
participacdo da sociedade civil. Sdo elas: apenas uma etapa de participacdo das
comunidades e restricdo em relacéo a representacéo da sociedade civil na COP.

Lima e Sousa (2010) afirmam que na primeira composicdo da COP, a
representacdo da sociedade civil ficou a cargo de apenas dois membros, indicados
por associacfes de moradores. Os demais membros faziam parte do poder
executivo e da Camara Municipal. No modelo inicial de OP, apresentado pela
capital gaucha, que, inclusive, serviu de base para varios municipios, o desenho
metodologico envolvia assembleias locais, assembleias tematicas e o Conselho de
Orcamento Participativo - COP. Ou seja, bem mais amplo e diversificado que o

projeto Teresinense (AVRITZER, 2002).
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Em 1998, mais precisamente, no segundo ano de existéncia do OP, algumas
modificacbes foram efetuadas. A inconsisténcia na forma como estava sendo
realizada a gestdo orcamentaria e o carater meramente consultivo foram os
responséveis pela mudanca, haja vista que as principais criticas da populagéo
giravam em torno desses dois aspectos.

Em conformidade com Amorim (2019), este quadro de insatisfacdo verificou-se
por causa da omissdo em relacdo a um ponto crucial: o percentual de recursos a ser
submetido a apreciacdo popular. A falta desta informacao acabou por revelar uma
inseguranca por parte do gestor em relagdo ao compromisso que estava assumindo
e o medo de assumir riscos financeiros com a transferéncia das receitas de
investimento para deliberacéo via OP.

Apés as reformulacdes, duas alteracdes merecem destaque: a instituicdo dos
agentes do OP, que seriam 0s responsaveis pela mobilizagdo comunitaria, trazendo
a populacao para as discussdes nas reunides tematicas, e a dos delegados zonais,
gue representariam as regides, presentes na capital, na COP. O quadro da época,
entdo, tornou-se mais inclusivo e voltado, de fato, as finalidades do OP. Em
conformidade com Lima e Sousa (2010, p. 30):

Nessa fase, a dindmica se iniciava com as assembleias zonais, em nimero
de 11 (7 na zona urbana e 5 na rural), nas quais a coordenacao do OP fazia
um balan¢co das obras executadas com base na programacdo do ano
anterior informava sobre a sistematica operacional do exercicio em curso.
Nela também as comunidades elegiam os agentes do OP (10 por zona),
num total de 110 representantes, com papel apenas de mobilizacdo, sem
poder deliberativo. Nas reunibes tematicas, técnicos da Prefeitura e
especialistas debatiam com a populacdo aspectos relevantes de doze
temas consideradas como areas criticas do planejamento urbano. Os féruns
zonais, igualmente em numero de 11, se constituiam no espaco de

discussdo propriamente dito das propostas e definicAo de prioridades,
guando ocorria a eleicdo dos delegados zonais, eleitos pelos presentes.

As adaptacOes realizadas evidenciaram n&o somente a preocupacao do
poder publico em manter o OP com o funcionamento adequado, para fazer com que
este se incorporasse de vez a realidade teresinense, como também representavam
uma resposta aos anseios da sociedade.

Em 2000, outras modificacdes ocorreram, no que diz respeito a metodologia do
OP, com a substituicdo das assembleias zonais pelas assembleias de bairro, com o

intuito de eleger representantes dos bairros (um para cada).
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Outro item relevante refere-se ao aumento no numero de delegados na COP,
gue passou de 14 para 20 membros, e de representantes do poder executivo, que
antes totalizava 8 e passou a ser de 12 membros (MACEDO, 2010).

Em 2001, houve um regresso, em nome da facilitagdo do desenho do projeto,
com a extingdo das assembleias por bairros e restituicdo das regionais. Ademais,
agueles que postulavam a funcdo de delegado, deveriam se cadastradas na
Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLAN), como condicdo legitima para
representar a comunidade em instancias de maior grau de decisdo — FoOruns
Sazonais e COP (AMORIM, 2019).

Assim, depois de varias alteracdes, o OP ficou, definitivamente, constituido por
trés etapas: assembleias para eleicdo de representantes de entidades nas regionais,
féruns para eleicdo de delegados e proposta por regido (zona) e instalagcdo da COP
(AMORIM, 2019). Nao obstante os ajustes feitos a fim de garantir a permanéncia do
orcamento participativo na capital, o cenéario atual ndo corresponde as expectativas
da populacéo.

Anualmente ha a disponibilizacdo de somente trés por cento dos recursos de
investimentos para o OP. Este percentual € absolutamente insuficiente para garantir
a efetiva participagdo e o cumprimento das demandas.

Em decorréncia disto, as areas vulneraveis sdo as que mais se mobilizam e
disputam os recursos. Outra consequéncia do pequeno valor € a concentracao de
obras de pequeno porte, como recuperacdo ou construcdo de calcamentos e
canteiros. A habitacdo e a construgdo ou recuperacdo de equipamentos publicos
acabam por ficar em segundo plano.

Os componentes abordados nos paragrafos anteriores acabam reforcando a
desconfianca que os cidaddos possuem em relacdo ao poder publico, haja vista a
demora para a execucdo do que foi planejado ou, até mesmo, o indeferimento. A
populacdo, frustrada, termina concluindo que o OP € mais uma estratégia para
angariar votos, ao invés de simbolizar um instrumento a favor da comunidade.

Logo, é possivel concluir que, mesmo com o0s arranjos feitos ao longo do
tempo, o OP em Teresina carece de aperfeicoamento por parte do governo (que,
curiosamente, € hoje representado pelo mesmo partido da época em que foi
lancado, o PSDB) em pontos cruciais, como por exemplo, recursos e a participagéo

da sociedade em si, para que consiga funcionar de modo adequado, fazendo com
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by

gque os bens e servicos ofertados a populagdo tenham maior qualidade e

aproveitamento.

5 ORCAMENTO POPULAR DE TERESINA: O CAMINHO ESTRUTURAL
PERCORRIDO E SUAS TENDENCIAS NA ULTIMA DECADA

5.1 Analise dos documentos coletados sobre o OPT

A capacidade humana néo foi capaz de memorizar todos os acontecimentos de
nossa histéria a tal ponto de ndo esquecermos de nenhum detalhe que julgamos
importante em um dado momento. A memoria pode também alterar lembrancas,
esquecer fatos importantes ou deformar acontecimentos. Por possibilitar realizar
alguns tipos de reconstrucdo, o documemo escrito constitui, portanto, uma fonte
extremamente preciosa para todo pesquisador nas ciéncias sociais (NASSER,
2008).

O documento, portanto, é, evidentemente, insubstituivel em qualquer
reconstituicdo referente a um passado relativamente distante, pois ndo é raro que
ele represente a quase totalidade dos vestigios da atividade humana em
determinadas épocas. Além disso, muito frequentemente, ele permanece como o
Gnico testemunho de atividades particulares ocorridas num passado recente
(NASSER, 2008).

O documento permite acrescentar a dimensédo do tempo a compreensao do
social gracas ao documento, portanto, pode-se operar um corte longitudinal que
favorece a observagdo do processo de maturacdo ou de evolucdo de individuos,
grupos, conceitos, conhecinentos, comportamentos, mentalidades, préticas, etc.,
bem como o de sua génese até os nossos dias.

Nessa toada, para se chegar a uma resposta do problema proposto nessa
pesquisa e cumprir os objetivos definidos, utiizamos o método de analise
documental, uma vez que o desenho social foi completamente alterado em raz&o da
forte pandemia que ainda atinge todos os paises desse planeta.

Assim, passamos a expor os documentos sobre os quais nos debrugcamos para
extrair dados e informacdes e, dessa forma, cumprir 0s objetivos propostos nesta

pesquisa.
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Passemos, entdo, a enumerar 0os documentos no quadro abaixo para que

possamos compreender melhor as fontes utilizadas e dar maior legitimidade ao

caminho percorrido e aos resultados da pesquisa.

Quadro 1 - sintese dos documentos utilizados nesta pesquisa

Tipo de

Ordem documento Descricéo Objetivo Ano
Manuais de Or¢camento Popular
Manual do Defti.ni.géo Eiaz formas de Dest,.cr.ever~ o ciclo de
participacéo da participacéo no
01 g(r)%irlr;?nto populagéo na or¢camento publico de 2010/2011
elaboracdo do OPT Teresina
Manual do Defi.ni.géo glas formas de Des_cr_ever~ o ciclo de
02 Orcamento participagao da participacao no 2011/2012
Popular popula(;aP na orcamento publico de
elaboracdo do OPT Teresina
Manual do Defti_ni_(;éo 9az formas de De?_cr_ever~ o ciclo de
participacdo da participacdo no
03 gg%i?;?mo populacéo na orcamento publico de 2012/2013
elaboracdo do OPT Teresina
Manual do Defti.ni.géo Eiasé formas de De?_(:r_ever~ o ciclo de
participacéo da participacéo no
04 gé%irlr;?nto populacédo na orgamento publico de 2013/2014
elaboracdo do OPT Teresina
Manual do Defti.ni.géo 9a3 formas de De?.cr_ever~ o ciclo de
participacédo da participagéo no
05 gg%iﬂ?nto populacéo na or¢camento publico de 2014/2015
elaboracdo do OPT Teresina
Manual do Defi.nilgéo Eias formas de Des_cr_ever~ o ciclo de
06 Orcamento participacdo da participacao no 2019/2020
Popular popula(;aNO na orgamento publico de
elaboracdo do OPT Teresina
Normativos municipais
. . : Reinstituiu o Regimento
07 Lei municipal lei 4.282/2012 interno do OPT 2012
Instituir o Orcamento
. . Lei 5.458 de 11 de Popular, no &mbito do
08 Lei municipal deembro de 2019 municipio de Teresina, 2019
de forma permanente
- o Instituir o Orcamento
o9 |Deco | DedeMNCRAIN | poiarnoarbiodo | 1007
municipio de Teresina
10 Decreto Decreto N° Aprovar o Regimento 2012
municipal 12.476/2012. Interno do OPT
11 Decr_e_to Decreto Lei n. 10.656. | Regimento interno do 2010
municipal 2010. OPT
12 Decr_e_to Decreto Lei n. 11.437. Regimento interno do 2011
municipal 2011. OPT
13 Decr_e_to Decreto Lei n. 12.475. | Regimento interno do 2012
municipal 2012. OPT
14 Decreto Decreto Lei n. 13.294. | Regimento interno do 2013
municipal 2013. OPT
Decreto Decreto Lei n. 13.984. . .
15 municipal 2014 e decreto Regimento interno do 2014

15.449/2015

OPT
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Trabalhos académicos

20 anos do Orgamento
Popular de Teresina-Pl:

Refletir sobre 0s
processos de
democratizagéo na
gestdo da coisa publica
local, com énfase na
participacao social,

16 Dissertagao um caso de participagdo | sumariamente nos 20 2018
social e gestédo anos de experiéncia do
Orcamento Popular de
Teresina
Autora: Naiane
Nascimento Mendes
Analisar a participagéo
O planejamento popular no processo de
or¢camentario planejamento
17 Dissertagdo participativo de orgcamentario de 2019
Teresina (pi) 2013 2018 | Teresina
Autora: Elaine Torres
Castelo Branco Burity
Identificar
inovacao e controle
Democracia e controle social através da
social: participacéo e
18 . = a experiéncia do fortalecimento da
Dissertagao orcamento popular de sociedade civil 2015
Teresina - Autora: Catarine Elaine
piaui (2005 — 2013) de Souza Amaral
Guimaraes
Apresentar
L reflexes sobre a
Orcamento participativo experiéncia do
. numa cidade do
19 Artigo nordeste do Brasil Orcamento _ 2010
dilemas e possibilidades Popular de Tgresma
Autora: Antdnia J. de
Lima
Mostrar os motivos que
Por que o Orcamento contribuiram para o
que ¢ declinio do OP.
Participativo entrou em .
L . Compreender quais
declinio no  Brasil? mecanismos foram
20 Artigo Mudancas na legislagao determinantes para 2016
fiscal e seu impacto essa mudanca de
sobre a  estratégia nudanca
artidaria estratégia politica. .
P Autora: Carla de Paiva
Bezerra
Analisar o impacto do
[0}
Instituicdes Decr?to n°® 9.759/2019
O . .| nonamero de
Participativas em Crise: | . . ~. £ . 5
o instituicbes destinadas a
uma analise da participacdo politica
21 Artigo dgmocrama_ i brasileira bem como sua provavel 2020
péos a vigéncia do | . ferdnCi
Decreto  Federal n° nterferénciana
9 759/2019 democracia brasileira.

Autora: Lilian Segnini
Rodrigues

Fonte: o proprio autor elaborado com base nas informacdes coleta na internet e na Assessoria do

OPT.
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5.2 O caminho do OPT na ultima década: estrutura e funcionamento

Teresina, capital do Piaui, localizada no Centro-Norte do Estado, com 1.392
km? de extensdo, populagdo estimada de 844.245 mil habitantes, densidade
demogréfica de 584,94 e, 0,751 de indice de Desenvolvimento Humano, conforme
dados observados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2016).
Conhecida como cidade verde, é uma das cidades com melhor qualidade de vida do
Nordeste.

As experiéncias de Or¢camentos Participativos rapidamente se difundiram por
outros municipios, ap6s sua implantacdo em Porto Alegre. Em Teresina, o
Orcamento Participativo recebe o nome de Orcamento Popular de Teresina (OPT) e
foi implantado como instrumento de planejamento municipal e como possibilidade de
democratizagdo da gestdo local, no dia 15 de margo de 1997, no Centro de
Convencdes da cidade, em um evento solene para a assinatura do Decreto
Municipal n°. 3.414/1997. Nessa ocasido, foi apresentada a proposta pelo entédo
prefeito, Firmino Filho (PSDB), sendo estabelecida a sisteméatica do OPT e criada a
Comissao do Or¢camento Popular (COP).

Em Teresina, o Orcamento Popular implanta-se a partir de trés elementos

fundamentais elencados por Elaine apud Carvalho:

e Através da decisao politica do dirigente municipal;

e Da forca de pressao da sociedade civil organizada pela luta da garantia
de bens e servicos publicos;

e Por influéncia de experiéncias relativamente exitosas e de notoriedade
publica do Orcamento Participativo como em Porto Alegre, Belo Horizonte e
outros (CARVALHO, 1999, p. 55).

Passemos, entdo, a expor a estrutura e funcionamento do OPT, na ultima
década, em Teresina, com base nos manuais e normativos citados no quadro acima,

referentes aos exercicios de 2010/2011 a 2020.

Tabela 1 - sistematica do Or¢gamento Popular de Teresina e valores previstos e executados —
OPT/2010/2011

Trés etapas: 1. Assembleias para elei¢do de Valor nominal Valor executado
_ representantes de entidades nas areas de destinado do OPT do OPT
ciclo zonas urbana e rural; 2. Foruns para eleicao

de delegados e propostas por regional; 3.
Instalacdo e funcionamento da Comissdo do
Orcamento Popular. R$ 15.000.000,00 R$ 15.000.000,00

Foruns zonais: 5, um em cada regional;
Foruns Delegados: 10 em cada regional da zona
urbana e 5 da zona rural; Propostas: 50
propostas em cada regional da zona urbana e
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20 da zona rural.

82 membros: 60 delegados do Orgamento
(eleitos); 05 representantes do movimento
popular (indicados); 16 representantes do
poder executivo (indicados) e 1 representante
do poder legislativo (indicado).

Comisséao

Fonte: manual do Orgamento Popular 2010/2011. Decreto n° 10.443, de 9 de junho de 2010.

Figura 1 - detalhamento do ciclo do Or¢camento Popular de Teresina — OPT 2010/2011

JANEIRO/MARCO
* Reunites
sobre a metodologia
do O.P, elaboragéao dos
projetos das propostas a serem
executadas pelas SDU's;

DEZEMBRO * Realizagao do processo
* Elaboragéao licitatério ; ABRIL/MAIO
dos relatorios * Prestacao de contas; Periodo em que
de prestacao de contas; ¢ intensificado o processo

de cadastramento
e/ou recadastramento
das entidades.

> 4

JUNHO/JULHO
Realizagao das
assembléias zonais
(em bairros, vilas,
favelas, loteamentos, etc).

Inclusao das propostas

na programacgao orgamentaria JULHO/AGOSTO
gue devera ser enviada Realizagéo I
& Camara Municipal dos Féruns Zonais.
ate 30 de Setembro.

* Divulgagéao da proposta
orcamentaria
aprovada pela Camara.

|

OUTUBRO/NOVEMBRO
Acompanhamento
da tramitacao
do Orgcamento
na Camara dos Vereadores.

> 4

SETEMBRO

AGOSTO/SETEMBRO
* Instalagao da Comissao;
* \/isitas in loco;
* Reunides com
as subcomissoes.,

Tabela 2 - sistematica do Or¢camento Popular de Teresina e valores previstos e executados —
OPT/2011/2012

Quatro etapas: Cadastramento das entidades | Valor nominal | Valor executado
comunitarias na Geréncia de Orgcamento | destinado do OPT do OPT
Popular; Assembleias para eleicdo de

ciclo representantes de entidades nas areas de

zonas urbana e rural; 2. Féruns para eleicéo de
delegados e propostas por regional; 3.
Instalacdo e funcionamento da Comissdo do
Orcamento Popular.

Foruns zonais: Foruns zonais: 5, um em cada
regional; Delegados: 10 em cada regional da

Foruns zona urbana e 5 da zona rural; Propostas: 50 16.000.000,00 14.000.000,00
propostas em cada regional da zona urbana e
20 da zona rural
82 membros: 60 delegados do Orcamento
Comissao | (eleitos); 05 representantes do movimento

popular (indicados); 16 representantes do
poder executivo (indicados) e 1 representante
do poder legislativo (indicado).

Fonte: manual do Orgamento Popular 2011/2012. Decreto n° 11.287, de 1° de junho de 2011.



Figura 2 - detalhamento do ciclo do Orcamento Popular de Teresina — OPT-2011/2012

6.CICLO DO ORGCAMENTO POPULAR

JANEIRO/MARGO \
= Reunides sobre a melodologia do O.P % «  ABRIL/MAIO \ )
*  elaboragao dos projelos das proposta . *  Periodo em que ¢ intensilicado R -‘H JH”:'H”.H“
a serem execuladas pelas SDs 0 processo de cadastameno - fealizacdo das assembléias
«  Realizagdo do processo licitalorio J o/ou recadastramento 20nais {ef "“‘””"‘ ”"“‘
« Preslagdo de contas das entidades \ lavelas, loteamento, elc)
*  cadaslramenlto das enlidades ’/ \\ d
- » - p—
DEZEMBRO ™
*  Elaboracdo dos relatérios de
prestacdo de contas; CICLO DO ORCAMENTO JULHO/AGOSTO
= trabalho interno/ atendimento didrio; POPULAR DE TERESINA |+ Realizagdo dos Foruns Zonais
« Divulgagdo da proposta 2011/2012 \ *  Emissdo de parecer lécnico
orgamentdria aprovada
pela Cgmara. .
—"”"F‘f—;“
- o \
’ \
OUTUBRO/NOVEMBRO SETEMBRO
*  Acompanhamento da tramitagdo Incluséo das propostas AGOSTO/SETEMBRO
do Orgamento na Camara dos Vereadores. ~._ na programacao orcamentdria * Instalaggo da Comissao;
 Trabalho interno/atendimento didrio que deverd ser enviada a S «  Visitas in loco;
Camara Municipal até Reunides com as subcomissdes.
30 de Setembro

——
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Tabela 3 - sistematica do Orcamento Popular de Teresina e valores estimados e executados—

OPT/2012/2013

Quatro  etapas: Cadastramento das | Valor nominal
entidades comunitarias na Geréncia de | destinado do

Orcamento Popular; assembleias para | OPT OPT

Valor executado do

ciclo eleicdo de representantes de entidades nas
areas de zonas urbana e rural; 2. Foruns
para eleicdo de delegados e propostas por
regional; 3. Instalacdo e funcionamento da
Comisséo do Or¢camento Popular.

Féruns Féruns zonais: Foruns zonais: 5, um em
cada regional; Conselheiros: 10 em cada
regional da zona urbana e 5 da zona rural,
Propostas: 50 propostas em cada regional
da zona urbana e 20 da zona rural

Conselho | 82 membros: 60 conselheiros do
Orcamento (eleitos); 05 representantes do
movimento popular (indicados); 16
representantes  do poder  executivo
(indicados) e 1 representante do poder
legislativo (indicado).

17.500.000,00 17.884.185,90

Fonte: manual do Orcamento Popular 2012/2013. Decreto n° 12.202, de 30 de maio de 2012.
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Figura 3 - detalhamento do ciclo do Or¢gamento Popular de Teresina — OPT-2012/2013

ABRIL/MAIO
Periodo em que é

JUNHO/JULHO
Realizacio das assembleias

zonais (em bairros, vilas,

sificado
o processo de ca

e/ou recadas favelas, loteamento, etc)

das entidades

JANEIRO/MARGO
Reunides sobre a metodologia do O.
- Elaboragso dos projetos da
a serem executadas f
Realizagdo do processo licitz
- Prestagao de contas,
Cadastramento das entidades

JULHO/AGOSTO
Realizagdo dos Foruns Zonais;

Emissdo de parecer técnico.

"ULAR DE TERESINA

DEZEMBRO
- Elaboragao dos relatérios

AGOSTO/SETEMBRO
Instalagdo da Comissao;
- Visitas in loco;

de prestagio de contas;

Trabalho interno/ atendimento diario;

Divulgacio da proposta orgamentaria
aprovada pela Camara

- Reunides com as subcomissées.

SETEMBRO

propostas na

OUTUBRO/NOVEMBRO
Acompanhamento

orgamentaria
da tramitagao do Orgamento
na Camara dos Vereadores
Trabalho interno/
atendimento diario

ser enviada

a Camara Municipal até
30 de Setembro

Tabela 4 - sistematica do Or¢camento Popular de Teresina e valores previstos e executados —
OPT/2013/2014

Quatro etapas: Cadastramento das entidades | Valor nominal
comunitarias na Assessoria Especial do | destinado do
Orcamento Popular; Assembleias para eleicao de | OPT

Valor executado do
OPT

ciclo representantes de entidades nas areas de zonas
urbana e rural; 2. Foruns para eleicdo de
delegados e propostas por regional; 3. Instalacéo
e funcionamento da Comissdo do Orgcamento
Popular.

Foruns Foruns zonais: Foruns zonais: 5, um em cada
regional; Conselheiros: 10 em cada regional da
zona urbana e 5 da zona rural; Propostas: 50 | 20.000.000,00 18.332.629,79
propostas em cada regional da zona urbana e 20
da zona rural

Conselho | 82 membros: 60 conselheiros do Orgamento
(eleitos); 05 representantes do movimento
popular (indicados); 16 representantes do poder
executivo (indicados) e 1 representante do poder
legislativo (indicado).

Fonte: manual do Orgamento Popular 2013/2014. Decreto n° 13.294, de 07 de junho de 2013.
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Figura 4 - detalhamento do ciclo do Or¢amento Popular de Teresina — OPT-2013/2014

6. CICLO DO ORCAMENTO POPULAR

ABRIL/MAIO
Periodo em que & intensificado o .
processo de elou >

recadastramento das entidades.

_ﬁ_‘;\

JUNHO/JULHO

Realizagdo das assembléias zonais

(em bairros, vilas, favelas, loteamentos,
etc).

JANEIRO/MARCO

- Reunides sobre a metodologia do O.P;
- elaboragdo dos projetos das propostas
a serem executadas pelas SDs;

- Realizacdo do processo licitatério;

- Prestagao de contas;

- Cadastramento das entidades. ORCAM ENTO
A POPULAR DE
TERESINA
2013/ 2014
DEZEMBRO
- Elaboragdo dos relatérios de prestagdo
de contas;

- Trabalho interno / Atendimento diério;
- Divulgagio da proposta orgamentaria
aprovada pela Camara.

N

74

JULHO/AGOSTO

- Visitas in loco.

- Realizag3o dos Féruns Zonais;
- Emiss&o de parecer técnico;

¥

AGOSTO/SETEMBRO
- Visitas in loco;

- Reunides com as subcomissdes.

OUTUBRO/NOVEMBRO

| - Acompanhamento da tramitaggo do
Orcamento na Camara dos Vereadores;
- Trabalho interno/atendimento diério.

)

SETEMBRO

- Visitas in loco;

- Reunides com as subcomissdes;

- Inclusdo das propostas na programacio
orgamentaria que devers ser enviada a
Camara Municipal até 30 de Setembro.

Tabela 5 - sistematica do Orcamento Popular de Teresina e valores previstos e executados —

OPT/2014/2015
Quatro etapas: Cadastramento das | Valor nominal | Valor executado do
entidades comunitarias na Assessoria | destinado do OPT | OPT

ciclo

Especial do  Orcamento Popular;
Assembleias para eleicdo de
representantes de entidades nas areas de
zonas urbana e rural; 2. Féruns para
eleicdo de delegados e propostas por
regional; 3. Instalac&o e funcionamento da
Comissao do Or¢camento Popular.

Foruns

Foruns zonais: Foruns zonais: 5, um em
cada regional; Conselheiros: 10 em cada
regional da zona urbana e 5 da zona rural;
Propostas: 50 propostas em cada regional
da zona urbana e 20 da zona rural

Conselho

82 membros: 60 conselheiros do
Orcamento (eleitos); 05 representantes do
movimento  popular (indicados); 16
representantes do poder executivo
(indicados) e 1 representante do poder
legislativo (indicado).

21.000.000,00

13.598.937,32

Fonte: manual do Orcamento Popular 2014/2015. Decreto n® 13.984, de 25 de marco de 2014.
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Figura 5 - detalhamento do ciclo do Or¢amento Popular de Teresina — OPT- 2014/2015

JANEIRO/MARCO

- Reuni6es sobre a metodologia do O.P

- Elaboragédo dos projetos das propostas a
serem executadas pelas SDs;

- Realizagdo do processo licitatorio;

- Prestagdo de contas;

- Cadastramento das entidades

DEZEMBRO

- Elaboragao dos relatérios de prestacao
de contas;

- trabalho interno/ atendimento didrio;
- Divulgacao da proposta orcamentaria
aprovada pela Camara.

MARCO/ABRIL

Periodo em que & intensificado o processo
de cadastramento e/ou recadastramento
das entidades e Langamento do OP

ORCAMENTO

POPULAR

DE TERESINA

2014/2015

ABRIL/MAIO

Realizagdo das assembleias e Féruns
Zonais e emissdo de parecer

MAIO/JULHO

- Instalacio da Comissao;
- Visitas in loco;
- Reunides com as subcomissoes.

OUTUBRO/NOVEMBRO

- Acompanhamento da tramitacao do

Orcamento na Camara dos Vereadores.
- Trabalho interno/atendimento diario

AGOSTO/SETEMBRO

Inclusdo das propostas na programacao
orcamentaria que devera ser enviada
a Camara Municipal até 30 de Setembro.

Tabela 6 - sistematica do ciclo do Orgcamento Popular de Teresina e valores previstos e executados —
OPT- 2015/2016

ciclo

Quatro etapas: Cadastramento das
entidades comunitédrias na Assessoria
Especial do  Orcamento Popular;
Assembleias para eleicdo de
representantes de entidades nas areas de
zonas urbana e rural; 2. FOruns para
eleicdo de delegados e propostas por
regional; 3. Instalacdo e funcionamento da
Comisséo do Or¢camento Popular.

Valor nominal
destinado do OPT

Valor executado do

OPT

Foéruns

Foruns zonais: Foruns zonais: 5, um em
cada regional; Conselheiros: 10 em cada
regional da zona urbana e 5 da zona rural;
Propostas: 50 propostas em cada regional
da zona urbana e 20 da zona rural

Conselho

82 membros: 60 conselheiros do
Orcamento (eleitos); 05 representantes do
movimento  popular (indicados); 16
representantes do poder executivo
(indicados) e 1 representante do poder
legislativo (indicado).

21.000.000,00

3.724.882,33

Fonte: manual do Orcamento Popular 2015/2016. Decreto n2 15.449, de 27 de outubro de 2015.

Tabela 7 - sistemética do Orcamento Popular de Teresina — OPT/2017/2018

ciclo

N&o houve edi¢do do OPT

Valor nominal
destinado do OPT

Valor executado do
OPT

R$ 0,00

R$ 0,00
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Féruns N&o houve edi¢cdo do OPT

Conselho N&o houve edicao do OPT

Fonte: Assessoria Especial de Orcamento Popular, 20/11/2020.

Tabela 8 - sistematica do Or¢camento Popular de Teresina e valores previstos e executados —
OPT/2019/2020

Quatro etapas: Cadastramento das entidades | Valor nominal
comunitarias na Assessoria Especial do | destinado do
Orcamento Popular; Assembleias zonais para | OPT

Valor executado do
OPT

ciclo eleicdo de representantes de entidades nas
areas de zonas urbana e rural; 2. Féruns para
eleicdo de conselheiros e propostas por
regional; 3. Instalacdo e funcionamento da
Conselho do Orgamento Popular.

Foruns Foruns zonais: Foruns zonais: 5, um em cada
regional; Conselheiros: 10 em cada regional da
zona urbana e 5 da zona rural; Propostas: 50 | R$ 21.000.000,00 Em andamento
propostas em cada regional da zona urbana e
20 da zona rural

Conselho | 82 membros: 60 conselheiros do Or¢amento
(eleitos); 05 representantes do movimento
popular (indicados); 16 representantes do poder
executivo (indicados) e 1 representante do
poder legislativo (indicado).

Fonte: manual do Or¢gamento Popular 2019/2020.

Figura 6 - detalhamento do ciclo do Orgamento Popular de Teresina — OPT-2019/2020

A PARTIR DE 02/2020
Periodo em que é
intensificado o processo
de cadastramento
e/ou recadastramento

das entidades. CICLO DO
ORCAMENTO
- POPULAR

de Teresina 2019/2020

ABRIL A JANEIRO
® Acompanhamento das
propostas aprovadas.

® Trabalho

interno/atendimento.
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5.2.1 Quem participa do OPT?

A partir desse subitem analisamos a estrutura de participacao e funcionamento
do OPT fazendo ponderacdes quanto as alteracdes desde 2010 até 2020. Entéo,
guanto a participacdo nas discussdes e elaboracdo do OPT ndo houve alteracdes
substanciais ao longo dessa ultima década. Conforme o manual de Orgamento
Popular de Teresina 2019/2020, a participacdo €é aberta a toda populacédo
teresinense, maior de 16 (dezesseis) anos, desde que seja através das entidades
civis organizadas, como exemplo:

v Associagao de moradores;

v Conselhos municipais;

v Grupos de jovens;

v Clube de mées;

v Grupos de idosos;

v Demais entidades da sociedade civil organizada.

Importante mencionar que no Manual de Orcamento Popular de 2010/2011,
nao deixava claro que a participacdo seria para maiores de dezesseis anos e quais
entidades civis organizadas poderiam participar. O proprio Manual dizia que aqueles
que desejassem candidatar-se como delegado e participar da Comissado de
Orcamento Popular, teria que se candidatar-se para representar a entidade de sua
comunidade. Cada entidade elegeria um representante e as propostas compativeis
com suas necessidades (MOP2010/2011).

A partir do OPT de 2011/2012, nessa etapa ja vinha definida as entidades que
participariam e estas ja se cadastravam na Geréncia de Orcamento Popular, ligada a
SEMPLAN, atualmente Assessoria Especial de Orcamento Popular, ligada a
SEMDUH. Esse desenho continuou nos anos seguintes, mantendo o mesmo

formato até os dias atuais.

5.2.2 Como participar do OPT?

Ainda nos termos do manual de OP 2019/2020, p. 07 e 08, todo cidadao deve
procurar a entidade que o representa para se informar e participar das etapas do
OPT. Participando, vocé fortalece as decisdes politicas do municipio na execugéo de
obras realmente necesséarias a populacdo. Os cidadaos e cidadas podem exigir a
participacdo da entidade que o representa e ha o incentivo a participacdo da
populacao teresinense (MOP/2019-2020).



116

Conhecendo a sistematica do Or¢camento Popular, o cidaddo decidira pela
melhor forma de se organizar e de atuar nas suas etapas, de maneira a alcancar
seus objetivos em termos de obras e servicos. Nesse contexto € de suma
importancia o cidadao e a cidada entender toda a metodologia de construgcédo do
OPT, para que ele possa participar de todas as etapas sem perder 0 norte de seus
objetivos e os objetivos da comunidade. Dentro dessa dinamica da metodologia de
participacdo, passaremos a descrever todas as etapas de elaboracdo do orcamento
Popular de Teresina (MOP/2019-2020).

5.3 Descricao das etapas do OPT
A) Primeira etapa (Preparatéria): cadastramento das entidades comunitarias

Inicialmente, é importante mencionar que ao longo da ultima década, a
metodologia de participacdo pouco se alterou. Insta mencionar que no manual de
OPT de 2010/2011, ndo havia o cadastramento prévio das entidades como requisito
para inicio do processo de elaboracdo dessa peca orcamentaria. A primeira etapa
era constituida pela eleicdo de representantes da sociedade civil organizada. A partir
do manual de elaboracdo do OP 2011/2012, ja constou essa etapa como primeiro
ato de construcdo do processo metodoldgico de elaboracdo do OPT.

Entdo, o cadastramento prévio comeca logo no inicio do més de janeiro de
cada ano civil e a entidade que queira participar devera cadastrar-se na Assessoria
Especial de Orgcamento Popular, no Paldcio da Cidade. No que se refere a
abrangéncia juridica do nucleo do OP da prefeitura de Teresina, nos biénios
2010/2011 e 2012/2013, esse nucleo tinha uma abrangéncia juridico-administrativa
mais ampla, sendo uma Geréncia do orcamento Popular, da Secretaria Municipal de
Planejamento - SEMPLAN. A partir de 2013/2014 aos dias atuais passou a ser um
Assessoria Especial de OP da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo — SEMDUH (MOP 2013/2014).

Nota-se, portanto, uma reducdo do arcabouc¢o administrativo-juridico para gerir
uma etapa tdo importante do orcamento publico de Teresina. Feitas as
consideracgdes, € necessaria que as entidades apresentem os seguintes documentos
para terem seus cadastros homologados pela Assessoria Especial de Orgamento
Popular:

v Copia da Ata da posse da diretoria registrada em cartorio;

v Cépia do Estatuto de Fundacgédo da entidade;
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v Comprovante de endereco da sede da entidade e de residéncia do
presidente e do vice-presidente;
v CPF e RG do presidente e do vice-presidente;
v Foto 3x4 do presidente e do vice-presidente; e
v Copia do CNPJ da entidade.
B) Segunda etapa — Assembleias Zonais

Essa etapa ocorre com reunides organizadas por entidades comunitarias,
cadastradas na Assessoria Especial do Orcamento Popular da Secretaria de
Desenvolvimento urbano e Habitacdo — SEMDUH. Tais reunides ocorrem na
segunda metade do més de dezembro do ano anterior ao da vigéncia do orcamento
até o final do més de janeiro do ano do orcamento atual. Elas ocorrem nas zonas
leste/centro, centro/norte, sul e zonas rurais (MOP 2013/2014).

Nessa etapa, todos os maiores de dezesseis anos, das zonas urbana e rural
participam através de entidades civis organizadas. O objetivo dessa etapa é eleger
01(um) representante, 01 (um) suplente e 03 (trés) prioridades/propostas
(obras/servicos para suas localidades), de acordo com suas necessidades. Também
€ importante mencionar que no biénio 2010/2011 essa forma de escolha de
representante e de suas prioridades mudaram significativamente.

Essa segunda etapa era chamada de Foruns Zonais. No biénio de 2010/2011
foram eleitos 10 (dez) delegados e 50 (cinquenta) propostas na zona urbana
(regionais sul, centro/norte, leste e sudeste) e 05 (cinco) delegados e 20 (vinte)
propostas para cada zona rural norte, sul, sudeste e leste. Ao todo eram 280
propostas e 60 delegados do orcamento eleitos pelo voto direto. A partir de
2011/2012 essa dinamica se alterou e permanece até hoje.

Apos o cadastramento prévio, as entidades poderdao agendar suas assembleias
zonais, marcando dia, hora e local, obedecendo os prazos e a agenda determinada
pela SEMDUH-OPT.

Os cidadaos que desejarem ser representantes deverdo procurar a entidade
mais proxima, participar da assembleia e, entdo candidatar-se. Uma vez escolhido
01(um) representante e 01(um) suplente, deverdo comparecer a Assessoria Especial
do OP para preenchimento de cadastro e assegurar sua participacdo nos féruns
zonais. Para se candidatar a representante de entidade, os candidatos devem
preencher os seguintes requisitos:

v Residir na zona em que a entidade esta cadastrada;
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v Ser maio de dezoito anos;

v Saber ler e escrever.

Cada entidade podera escolher, em assembleia, 01 (um) representante e 01
(um) suplente e aprovar até 03 (trés) propostas relativas a obras e servicos,
compativeis com suas reais necessidades. Para as entidades inscritas € necessério

apresentar as seguintes comprovacoes junto a SEMDUH:

v Processo de escolha das propostas, apresentando copia da ata
constando todas as decisbes tomadas na assembleia, bem como
registro da participacdo da comunidade com o0s respectivos enderecos
e RG;

v Mostrar que houve quérum, minimo de 40 pessoas por assembleia;
v Escolher as propostas dentre as acdes de governo da prefeitura
listadas previamente, assim como, entrega-las devidamente
preenchidas em formularios, distribuidos pela Assessoria de OP;

v Entregar a ata citada acima na Assessoria de Orcamento Popular
até 24h apos a realizacdo da assembleia, pois a ordem de entrega
destas sera critério de desempate;

v Inscrever, na Assessoria do OP, o representante e 0 suplente
escolhido na assembleia. Ambos devem apresentar comprovantes de
residéncia, CPF, RG, foto 3x4 e copia da ata da referida assembleia e

ficha de cadastro, devidamente preenchida.

No OPT 2019/2020, houve nova eleicdo para conselheiro do Conselho
Municipal de Orcamento — COMOP, pois os eleitos na ultima edicdo encontram-se
com seus mandatos vencidos. Portanto, escolher o representante certo, aquele que
relne e ouve a comunidade, que conhece os problemas, pois além de votar nas
propostas compativeis com as reais necessidades da comunidade, também poderéo
candidatar-se e concorrer ao cargo de Conselheiro do COMOP. Importante ressaltar
gue, escolher as propostas mais adequadas para a comunidade, também é de suma
importancia, pois estas serdo analisadas e, uma vez comprovadas a sua viabilidade

técnica, ndo serd admitida trocas de propostas (MOP 2019/2020).
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C) Terceira etapa: Féruns Zonais

Nessa etapa, deverdo ser eleitos 10 (dez) Conselheiros e 50 (cinquenta)
propostas para cada zona urbana (regionais — sul, centro/norte, leste e sudeste) e 05
(cinco) Conselheiros e 20 (vinte) propostas para cada zonal rural (norte, sul, leste e

sudeste).

No local onde acontecera o Férum, estard afixada a lista das propostas
apresentadas pelas zonas urbana e rural. Nesse dia, s tera direito a voto o
representante eleito. Este, por sua vez, devera votar em 01 (um) Conselheiro e em
até 03 (trés) propostas, como indicado na cédula de votagdo entregue no ato da
assinatura da lista de frequéncia. Os participantes sao, presidentes,
representantes/suplentes e demais membros das entidades comunitarias. Os

referidos candidatos deverao:

v Residir na zona em que a entidade esta cadastrada;
v Ser maior de 18 (dezoito) anos e;

v Saber ler e escrever.

Nessa etapa poderéo ser escolhidas até 280 (duzentos e oitenta) propostas e
eleitos 60 (sessenta) Conselheiros, pelo voto direto. Passada essa fase, as
propostas serdo submetidas a um estudo de viabilidade técnica e a apreciacdo do

Conselho Municipal de Orgcamento Popular — COMOP.

D) Quarta etapa — Conselho Municipal do Orcamento Popular
O COMOP é um o6rgéo de referéncia para a populacdo teresinense. Cabera a
ele receber as propostas selecionadas nos féruns zonais, analisar os pareceres
técnicos para estudo da viabilidade, realizar visitas in loco, alocar recursos,
submeté-los a votacdo e enquadrar as propostas aprovadas no Orgcamento
Municipal. No COMOP, seus membros irdo elaborar, discutir, acompanhar e aplicar
parte das receitas e despesas do municipio, visando concretizar as propostas
aprovadas através da participacao popular.
O COMOP é composto pelos seguintes representantes:
v Representantes das entidades comunitarias — 60 (sessenta)
conselheiros eleitos e suplentes;
v Representacdo do movimento Popular — 05 (cinco) conselheiros

indicados e 05 (cinco) suplentes;
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v Representantes do poder executivo — 16 (dezesseis) conselheiros
indicados e 16 (dezesseis) suplentes;
v Representante da Camara Municipal — 01 (um) conselheiro indicado

e 01 (um) suplente.
O COMOP tem como atribui¢cao béasicas:

v Analisar, de forma imparcial, todas as informacfes referentes as
propostas apresentadas;

v Acompanhar e fiscalizar a execucdo das propostas aprovadas no
OPT,;

v Participar da elaboracdo e aprovacdo dos relatérios parciais de
cada comisséao deliberativa, quando do encerramento dos trabalhos;

v Aprovar o Relatério Final do Orgcamento Popular, decisdo ultima e
soberana do Conselho;

v Divulgar para a comunidade as informacdes referentes a todo o

processo do Orcamento Popular de Teresina.

Apoés a aprovacao das propostas no OP como prioridade para cada uma das
zonas urbanas e rurais serdo inclusas na LOA (Lei Orcamentaria Anual) do
municipio, apds serem validadas pelo conselho de OPT. Tais propostas deverdo ser
compativeis com a disponibilidade de recursos para cada zona administrativa apds
rateio realizado quando da instalacdo do conselho.

O percentual orcamentario a ser gasto em cada regido dependera de critérios,
tais como: tamanho da &rea, populacdo total da é&area e populacdo de
vilas/favelas/parques. O valor total destinado para obras do OPT dependera da
previsao das receitas. Ou seja, tudo que a Prefeitura Municipal de Teresina — PMT
prevé que vai arrecadar no ano seguinte e, a fixacao das despesas e, todo o gasto a
ser realizado, é proposto a Camara Municipal, discutida, aprovada e entao se torna
lei (MOP 2019/2020).

Como instrumento de programacdo, o orcamento € sempre feito de um ano
para outro. Sua execucdo é anual, mas ocorre més a més, de acordo com as
disponibilidades de recursos. Assim, uma vez definidos 0s recursos a serem
arrecadados, estes, para se tornarem realidade, precisam estar disponiveis nos

cofres publicos. Na lei orcamentaria, também est&o previstas receitas e despesas. E
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por isso que, no OPT, as propostas sdo discutidas em um ano e so realizadas no

ano seguinte.

Por estimular o exercicio da cidadania, o OPT estabelece compromissos entre
a populacao e o bem publico, buscando, sempre, melhorar as condi¢cfes de vida da
comunidade, compartilhando responsabilidades na gestdo dos recursos e acbes
publicas de interesse coletivo. Os objetivos do OPT séo:

a) Assegurar a participacdo das comunidades, de forma organizada e autbnoma,
no processo de discusséao, elaboracao e execucao de parte do orcamento municipal;
b) Propiciar pleno exercicio da cidadania, valorizando a participagdo da populagédo
no planejamento e definicdo dos investimentos publicos;

c) Garantir a transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos, bem como a
democratizacdo do poder municipal,

d) Incentivar as pessoas a uma participacdo ativa na elaboracdo e exercicio das
politicas publicas municipais.

Conforme Mendes (2018), a experiéncia de adocdo de mecanismos
participativos na definicho de alocacdo dos recursos orgcamentarios e,
principalmente, a implantacdo dos referidos mecanismos indica uma salutar
renovacdo de metodos e concepcdes da democracia em ambito local.

Portanto, a participacdo da sociedade nas decisbes orcamentarias de um
municipio € fundamental para o fortalecimento da democracia participativa e
representativa. No caso da pesquisa em comento, notou-se que trés aspectos foram
fundamentais na manutencdo do desenho do OPT ao longo da ultima década: o
aspecto politico, econbmico e a participacdo da sociedade civil organizada.

No aspecto politico, conforme ja mencionado neste capitulo, o partido que
capitaneou o OPT na ultima década, foi o PSDB, através de coalizbes construidas,
mas que sempre esse partido esteve a frente do poder executivo, excecdo de dois
anos, que ficou com o PTB de Elmano Férrer. Esse desenho politico propiciou uma
uniformidade na execucéo e construcdo do OPT até a presente data.

No aspecto econdémico, os valores destinados para os investimentos via OPT,
permaneceram quase uniformes, em termo absoluto e percentual. Entdo, nessa
ultima década, a excecdo de 2016 que os investimentos foram muito aquém do
previsto, dada a crise politica e econbmica nacional, permaneceram valores

uniformes.
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No aspecto da participacdo da sociedade civil organizada, percebemos que as
mesmas  entidades  representaram a  sociedade, via eleicdo de
delegados/conselheiros para elaborar propostas e participar do Conselho de
Orcamento Popular. Outro ponto a destacar é quanto a quantidade de delegados
eleitos e propostas formuladas, tanto na zona urbana como na zona rural, 0s
guantitativos permaneceram inalterados.

Toda a estrutura do OPT, acima mencionada, trilhou um caminho quase
uniforme, com poucas alteragBes tedricas, mas na prética, tais alteracdes néao

geraram grandes impactos, conforme Guimaraes (2015), in verbis:

Embora com algumas modificacdes na sistematica do Orcamento Popular
entre as edi¢Bes do programa, quando colocado isso para os conselheiros,
poucos consideraram que houve mudancas significativas entre uma edi¢éo
e outra, mesmo porque € ressaltado que a politica ndo mudou, pois
Teresina tem uma grande histéria com o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), tendo em vista que o partido esta na gestdo municipal
initerruptamente desde 1997, com a eleicdo de Firmino Filho. Excetuando-
se o prefeito EImano Férrer (PTB), que teve mandato de dois anos (2010-
2012), ha dezoito anos a cidade de Teresina estd sob gestdo do PSDB
(GUIMARAES, 2015, P. 91).

Percebemos que as alteracGes durante todo esse percurso, da Ultima década
de OPT, sua estrutura, incluindo os ciclos, féruns e a formacdo do Conselho de
Orcamento Popular, foi pouco perceptivel. Uma alteracdo que percebemos de 2010
para 2012, foi a instalagdo do COMOP em detrimento de uma Comissao de
Orcamento Popular havia antes. O status de Conselho pressupde maior autonomia
dos conselheiros quanto ao processo decisorio.

Importante mencionar uma alteragdo substancial na dinamica do OPT, foi a
sancao da lei 5.458/2019, que instituiu de forma permanente a participagdao popular
na elaboracdo da proposta orcamentaria do municipio de Teresina. Soma-se a essa
alteracéo, a aprovacéao das propostas no Orcamento Popular inseridas no Projeto da
Lei Orcamentaria Anual - PLOA pela Cémara Municipal de Teresina e,
posteriormente, publicadas no Diario Oficial do Municipio.

O Orcamento Popular de Teresina, conforme o Manual do Orcamento Popular
(2019/2020), é um efetivo exercicio de cidadania e sua pratica tem propiciado, aos
gestores municipais, um conhecimento mais profundo sobre a realidade da
populacdo, de modo a influenciar, positivamente, na administracdo publica
municipal. E, sobretudo, ético, pois reflete os reais valores de uma comunidade e a

sua disposicado para coloca-los em pratica (MOP/2019-2020).
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Através do OPT, a Prefeitura de Teresina discute com o cidadao, individual e
coletivamente, e conhece como a populacdo quer que sejam direcionados seus
investimentos, de modo a realizar as obras e servicos considerados mais
importantes pelas comunidades.

Sabemos que a disponibilidade de recursos é sempre menor que as
necessidades da populacdo. Assim, seus participantes devem desenvolver a nocao
fundamental de prioridade dos gastos, ou seja, aquilo que deve ser feito primeiro, 0
gue € mais importante e mais urgente, consideradas as restricbes legais de uso dos
recursos publicos (MOP/2019-2020).

Entdo, o OP de Teresina teve seu desenho pouco alterado, com 0s mesmos
grupos participativos ao longo da ultima década. Segundo o Manual de Or¢gamento
Popular, 2019/2020, a qualidade da participacdo evoluiu bastante, resultando em

propostas mais bem elaborada (MOP/2019-2020).

5.4 Tendéncias do OPT, na ultima década, e os fatores causadores do

arrefecimento desse instrumento

Vimos que o municipio de Teresina esteve sob o dominio politico de uma
mesma sigla partidaria, nas Gtlimas trés décadas. Especificamente, nessa Ultima
década, apenas dois anos ficaram sem o comando do PSDB, porém, a eleicao fora
encabecada e vencida por este partido em coligacdo com o PTB de Elmano Férrer.
Na estrutura e funcionamento do OPT, durante esse periodo, houve poucas
alteragcbes no modus operandis de participacéo social na elaboracdo de propostas,
bem como, na representacdo das entidades civis organizadas.

Nesse topico, analisamos os conteudos de trabalhos académicos com o intuito
de se extrair as tendéncias do OPT e possiveis fatores arrefecedores dessa
ferramenta de gestéo, de 2010 a 2019.

A) Trabalho académico: 20 anos do Orcamento Popular de Teresina-Pl, item 16 do
quadro 1

Tabela 9 - 20 anos do Orgcamento Popular de Teresina-Pl: um caso de participacdo social e gestao

tipo Autora ano Objetivo geral Conclusao
Refletir sobre os processos| A pesquisa refletiu que a participacdo da
Disserta Naiane de democratizagdo nal sociedade via Orcamento Popular ainda
mestrag | Nascimento | 2018 [gestdo. da coisa publical EEEECE e BER T B €00 22
Mendes local, com énfase na| P€'°® b q
0 ticinach il sociais envolvidos dedicam a esse
participacao Social mecanismo de participacdo e sentem-se
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Orcamento
Teresina

sumariamente nos 20 anos| parte do processo de tomada de decisdo.

de experiéncia .
Popular  de| 9ué © Orcamento Popular de Teresina

do| Resulta desse modo o entendimento de

pode ser na mesma Proporgao um
instrumento de gestédo publica
compartilhada, uma vez que oportuniza o
debate entre gestdo local e sociedade, por

mecanismo de participacao”.

Fonte: elaborada pelo autor com base em Mendes (2018).

Passemos, entdo, a analise do trabalho supra acerca dos 20 (vinte) anos de
OPT. Na analise, partimos do objetivo geral definido no trabalho e da conclusdo da
pesquisa. Em seguida, colocamos nossa posi¢ao acerca das conclusfes da autora.

Diante do contexto da conclusdo do trabalho supra, percebemos que essa é
uma tendéncia que fez parte do OPT, nessa ultima década, pois, h4 uma limitacédo
de recursos orcamentarios e de participacdo, constatado também em nossa
pesquisa. Vemos que a participacdo se concentra nas entidades civis organizadas
dos bairros como as associacfes e isso se reflete na participacdo do cidadéo
individualmente.

Em consonancia com Mendes (2018), destaca que por falta do compromisso
da administracdo ou por vezes pela falta de recursos para investimentos, muitas das
prioridades decididas no processo de Orcamento Popular ndo se concretizaram, o
gue coopera para gerar um forte questionamento sobre a validade da participacao.
Nesse impasse, convém ressaltar a discussao acerca do saldo desequilibrado no
cumprimento das propostas definidas no Orgamento Popular de Teresina, posto que
se refere a um dos seus eixos principais: a execucao das propostas demandadas
pelos cidadaos. Fato este que torna o OPT limitante como mecanismo que atende

as prioridades definidas pela populagao.

Tabela 10 - principais vantagens e desvantagens do OP

Vantagens Desvantagens

mais timida relevancia dada a esse

Torna a democracia representativa aberta a

participacdo mais ativa de segmentos da sociedade

civil

A interacdo com o governo coloca em risco a
independéncia dos movimentos comunitarios

Reduz clientelismo, populismo, patrimonialismo e

autoritarismo, mudando a cultura politica e
aumentando a transparéncia

Formas de clientelismo ainda sobrevivem

Estimula o associativismo

A sociedade civil ainda esta em formacéo

Desloca prioridades dos segmentos privilegiados

Limitacdes financeiras e de recursos para o OP,
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para beneficiar a maioria da populacéo (os pobres); | reduzindo a abrangéncia dos programas. As
paralelamente, tenta abrir canais de participacdo a | comunidades tendem a parar de participar quando
outras classes sociais suas demandas séo atendidas

Permite equilibrar bandeiras ideoldgicas voltadas
para a delegacéo de poder aos cidaddos com
respostas pragmaticas que atendam a suas
demandas

Lentiddo na execucdo dos programas, frustrando
0s participantes

Fonte: elaborada pelo autor com base em Mendes (2018), p. 68.

De acordo com Mendes (2018), a tabela acima mostra as principais vantagens
e desvantagens dessa experiéncia, no qual se deve reconhecer que a complexidade
da sociedade e, por conseguinte, da atividade governamental impde riscos ao
principio da participacdo, demonstra o OP revestido de limitagbes que devem ser

superadas para o seu maior fortalecimento.

Ainda na analise da pesquisa realizada por Mendes (2018), pode ficar explicito
gue muitas vezes tomada pelo romantismo da participacdo a populacdo sente-se
desmotivada em fazer parte dos espacos de dialogo publico, por ver, por vezes seus
interesses nao serem atendidos e por acreditar na existéncia de manobras da
destinacéao dos recursos colocados em discusséo, e paralelamente o entendimento
de que esta pratica participativa esta condicionada a vontade politica o que revela a
sua dificuldade em romper com formas tradicionais de gestdo. Orientado para a
superacao destes déficits, essa peca orcamentaria participativa busca repolitizar a
discusséo do recurso publico, por outro lado, expde as conquistas que consolidou o
OP como um canal de acesso do cidaddo ao processo decisério local,

proporcionando melhorias para a vida em sociedade.

Por outro lado, percebeu-se que o processo do OP, impacta na democracia,
pois, 0s grupos de baixa renda passaram a ter influéncia sobre o processo decisoério
com relacdo a parte dos recursos distribuidos aos municipios, houve a reducdo do
clientelismo, diminuicdo esta que reforca a participacdo e a transparéncia na

administracdo da esfera publica, fatores também determinantes da democracia.

B) Trabalho académico: item 17 do quadro 1

Tabela 11 - O planejamento orgcamentério participativo de Teresina (PI) 2013 - 2018

tipo Autora ano Objetivo geral Conclusao
Dissert | Elaine 2019 Analisar a participacdo| O estudo recupera a histéria do Orgamento
acao Torres popular no processo| Popular de Teresina e indica que apés quinze
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mestra Castelo
do Branco
Burity

de planejamento
orcamentario de
Teresina (2013-2018)

anos ele apresenta sinais de esgotamento,
oportunidade em que o governo inaugura um novo
espaco de participagcdo com inser¢cdo de
ferramentas tecnoldgicas digitais na elaboracao
de Planos Plurianuais. Os resultados do estudo
apontam as inovacBes metodolégicas e
tecnoldgicas como responsaveis pela ampliacédo e
aproximacdo da sociedade ao planejamento
municipal, atraindo um publico diverso do ja
engajado em ac¢bes governamentais. Ao final, o
processo apresentou carater consultivo, coincidiu
com a estagnac¢do do Orcamento Popular e pouco

contribuiu para o fortalecimento da cultura
participativa teresinense.

Fonte: elaborada pelo autor com base em Burity (2019).

Passemos, entdo, a analise do trabalho supra acerca do Planejamento
Orcamentério Participativo. Na analise, faremos mencao ao objetivo geral definido
no trabalho e a conclusdo da pesquisa. Em seguida, colocamos nossa posi¢ao
acerca das conclusdes da autora.

Na pesquisa realizada acima, percebeu-se que as novas formas de
organizacdo social e econdmica pelas quais as sociedades passam, cada vez mais
processos acelerados apos o advento da globalizac&o, da revolucdo microeletrénica,
tecnologica e digital exigem constante repaginacédo das relacdes entre Estado e
sociedade.

Nesse contexto, 0 municipio de Teresina (PI) inseriu a participacdo popular na
discussdo orcamentaria desde 1997, por meio do Orcamento Popular. Este teve
diversas mudancas em sua metodologia, tendo seu formato flexibilizado a cada
edi¢do, com a incluséo de novas etapas e diferentes formas de envolvimento dos
atores sociais.

Em razéo da crise do OPT, a Prefeitura, desde o ano de 2013, empreendeu
projetos voltados a insercado da participacdo popular no ciclo de planejamento da
cidade, especialmente na elaboracédo do Plano Plurianual. Nesse sentido, o objetivo
central da pesquisa supra, foi investigar o processo participativo na elaboracéo do
Plano Plurianual de Teresina nos quadriénios 2014-2017 e 2018-2021, como ficou
demostrado ao longo do estudo.

Dois processos foram instituidos para inserir participacdo ao PPA,
denominados de: “Pensar Mais Teresina” e “Teresina Participativa”. “Pensar Mais
Teresina” foi desenvolvido para ofertar espacos participativos na elaboragcdo do PPA
2014-2017.
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No processo de elaboracdo do PPA 2018-2021 foi desenvolvido o projeto
“Teresina Participativa”. Este teve etapas preparatorias, presenciais e digital e o
conteudo foi baseado nos eixos tematicos que ja estavam sendo trabalhados na
gestdo anterior. Esse processo contou com diversos artificios de comunicagéo, com
divulgagdo em canais de grande alcance, como radios, televisdo e redes sociais.
Foram realizadas reunifes setorizadas, palestras em conselhos profissionais e
faculdades, além da utilizacdo de pontos moveis, por meio de uma van denominada
de Van Participativa para divulgar o projeto.

Portanto, a inclusdo de espacos digitais participativos pode ser considerada a
maior inovacdo dos processos analisados. Isto porque as ferramentas
proporcionaram duas significativas mudancas: a possibilidade de proposicdo de
sugestdes individual para o orcamento municipal e a utilizacdo da tecnologia como
aliada, tanto no processo de mobilizacdo para 0s eventos presenciais, como
mecanismo de comunicacao e ferramenta de participacéo direta.

Portanto, notou-se, pela andlise de Burity (2019), que a partir de 2014, foram
lancados outros canais de discussdo e sugestdo de elaboracdo do planejamento
orcamentario de Teresina. A ferramenta de gestéo participativa vai perdendo espaco
para essas formas de envolvimento e participacdo social, através sobretudo da
tecnologia: “Pensar Mais Teresina” (2014-2017), “Teresina Participativa” (2017 —
2021).

C) Trabalho académico: item 18 do quadro 1

Tabela 12 - Democracia e controle social: a experiéncia do orcamento popular de Teresina - Piaui
(2005 — 2013)

tipo Autora ano Objetivo geral Concluséo

Os sujeitos da pesquisa séo os participantes do
Conselho Municipal do Orcamento Popular de
Teresina (COMOP), num total de vinte (20)
entrevistados. A eles foi aplicada entrevista Semi-

. Identificar inovacéo e| estruturada. O tratamento de dados deu-se por
Catarine

Disserta Elaine de controle social através| analise de contetido Bardin (2011). Os resultados
cao da participacdo e| obtidos demonstraram que nos Ultimos anos os
Souza 2015 ; o .
mestrad Amaral fortalecimento da| participantes do Conselho  Municipal do
0 . ~ sociedade civil (2005 —| Orcamento Popular de Teresina (COMOP) estdo
Guimaraes : : ;
2013) mais ativos quanto ao controle social,

acompanhando e fiscalizando as propostas a
serem realizadas pelo OP, demonstrando, assim,
amadurecimento em relagdo a importancia da
participacdo social e de uma nova cultura politica.

Fonte: elaborada pelo autor com base em Guimarées (2015).
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Semelhante as andlises anteriores, passemos, entdo, a analise do trabalho
supra acerca da Democracia e controle social: a experiéncia do orcamento popular
de Teresina - Piaui (2005 — 2013). Na analise, fizemos mencéo ao objetivo geral do
trabalho e a conclusdo da pesquisa. Em seguida, colocamos nossa posi¢cado acerca
das conclusbes da autora.

Para autora, a partir do momento em que o OPT ndo consegue responder a
sociedade satisfatoriamente, ou perde parte de sua credibilidade diante das
comunidades, a tendéncia é ndo apenas o desinteresse na participacdo politica, mas
certa apatia politica (GUIMARAES, 2015).

Na pesquisa supra foram entrevistados 15 (quinze) conselheiros e 03 (trés)
representantes de movimentos sociais, 01 (um) representante do legislativo e 01
(um) do executivo. Na entrevista com os representantes, foram colocados fatores
limitantes, como a dificuldades de reelei¢cdo, conselheiros com mandatos diferentes,
no que diz respeito ao tempo como conselheiro.

Conforme a autora, 0 que se pode notar € que em algumas zonas ha maior
dificuldade de reeleicdo, como na zona rural e norte, onde apenas um
representante entre os anos 2005-2013 teve seus mandatos renovados. A zona sul
€ onde ha maior circularidade entre os conselheiros/delegados, pois, os dois
entrevistados sdo de longe os mais antigos a participarem do OPT (GUIMARAES,
2015).

Outro ponto destacado pela autora é a limitacdo para producdo de relatorios
por parte dos conselheiros. Como colocado anteriormente, se esse instrumento de
gestdo e controle social (OPT), ndo consegue responder a sociedade
satisfatoriamente, ou perde parte de sua credibilidade diante das comunidades, a
tendéncia é ndo apenas o desinteresse na participacdo politica, mas certa apatia
politica.

Somado-se a essas limitacdes, a autora mencionou ainda, os déficits na

execucao das obras aprovadas e ndo executadas, conforme a tabela abaixo.

Tabela 13 - Débitos de execucgdo de propostas

Regido Autora | Ano do Déficit acumulado
evantamento

Centro/norte 2014 R$ 4.475.205,34

Sul Catarine Elaine de Souza 2014 R$ 3.461.097,42

Leste Amaral Guimaraes 2014 R$ 2.190.000,00

Sudeste 2014 R$ 3.415.293,23




Rural

Total

129

2014

R$ 5.644.141,56

2014

R$ 19.185.737,55

Fonte: Relatérios Sernplan. Julho/2014 e Guimarées (2015).

Tabela 14 - relatério da Assessoria Especial de Orcamento Popular: dados relativos a propostas,

entidades
Entidades Entldgdes Propostas Propostas Propostas o
Ano inscritas aprovadas pelo | executadas | Participantes
cadastradas apresentadas
COMOP
2011 458 288 768 193 128 13.248
2012 500 304 820 196 97 19.521
2013 436 265 645 181 39 14.391
2014 604 345 864 215 - 17.874
2015 634 351 832 227 - 20.007
2016 672 255 598 210 - 14.641
2019/20 734 188 456 - - 10.715

Fonte: Relatério Assessoria Especial de Orgamento Popular 2020

Entéo, pela andlise da autora (tabela 13), deste montante de R$ 19.185.737,55,
(dezenove milhdes, cento e oitenta e cinco mil, setecentos e trinta e sete reais e
cinquenta e cinco centavos) foram estudadas juntamente com o Conselho e a
Coordenacdo do Orcamento Popular quais as obras mais urgentes para serem
atualizadas, chegando a reduzir esse montante a R$ 15.000.000,00 (quinze milhdes
de reais) que seriam executadas de forma parcelada em trés anos, ficando assim a
programacao para realizacdo das obras em atraso concomitante as obras relativas
ao ano vigente: em 2014 seria investido R$ 6.000.000,00 (seis milhdes) para as
obras atrasadas, em 2015 mais R$ 6.000.000,00 (seis milhdes) e em 2016, R$
3.000.000,00 (trés milhdes).

Apesar de a proposta para atualizacdo, o indice em 2014 foi pequeno de
realizacdo de obras chegando a zonais — especialmente rural — que ainda nao
tinha comecado nenhuma obra destas em atraso no més de dezembro. Os
argumentos foram a pausa por conta das eleicdes e o periodo chuvoso na cidade
gue inicia em dezembro.

Entretanto, argumentos a parte, Silvio Mendes, ex-prefeito, ja teria deixado de
executar o OPT por um ano com o intuito de atualizacdo das obras em atraso,
porém ndo conseguiu. Tal como a experiéncia anterior, o déficit de execucdo das
propostas dos anos anteriores ainda esta alto, pois iniciou o ano de 2015 sem que
as obras referentes ao ano de 2014 tenham sequer iniciado (GUIMARAES, 2015).

Dessa forma, podemos perceber que o OPT, a partir do exercicio financeiro de

2014, comeca a encontrar limitantes financeiros que o projeta para um descrédito
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popular, pois, as obras que eram aprovadas ndo eram executadas. A populacédo via
seus anseios serem deixados para tras, e isso, serviu como arrefecedor para essa
importante peca de planejamento orcamentario e participacdo social. Somado a
esse limitante financeiro, juntam-se aqueles instrumentos de planejamento acima
citado.

Quanto a tabela 14, percebemos que houve um decréscimo acentuado nas
propostas executadas. Segundo informacdes colhidas na Assessoria de Orgcamento
Popular/SEMDUH, nos ultimos anos houve um esvaziamento do OPT. Isso ocorreu
exatamente pelo fato de que as propostas aprovadas nao foram executadas no seu

total.

D) Trabalho académico: item 19 do quadro 1

Tabela 15 - Or¢camento participativo numa cidade do nordeste do Brasil: dilemas e possibilidades
(2010)

tipo Autora ano Objetivo geral Conclusdo

Artigo

Antonia J.

2010

Apresentar

A pesquisa permite assegurar que o OP tem o mérito

cientifi de Lima reflexdes sobre a | de propiciar condicbes para as comunidades
co experiéncia do | influirem na gestdo do gasto publico. Nesse sentido,
Orgamento possui um pronunciado valor politico, dado que

Popular de | incorpora a participacdo popular em um mecanismo

Teresina de gestdo urbana tradicionalmente sob a chancela

da burocracia governamental. No que concerne a
gualidade da participacdo, constatou-se que
caracteristicas do formato do programa agem no
sentido de restringir a atuagéo do cidaddo comum no
processo de tomada de decisdo. A simplificacdo das
esferas de discusséo e a vinculacdo do candidato a
funcdo de delegado do OP a uma entidade
cadastrada no 6rgao gestor sdo exemplo disso.

Fonte: elaborada pelo autor com base em Lima (2010).

Outro trabalho académico selecionado para analise foi esse da professora
Antbnia Jesuita Lima, o qual apresenta como objetivo geral, reflexdes sobre o OPT,
em 2010. Vamos pontuar nessa analise suas conclusdes acerca dessa ferramenta.

Na pesquisa supra, constatou-se, que o instrumento de planejamento acima
referido, € um importante meio para transferir recursos das regides com elevado
padrdo socioecondmicos para as areas menos beneficiadas com servigos publicos.
O estudo revelou ainda, que o OPT tem se refletido, de forma residual, na melhoria
das condicbes de vida das populacBes de baixa renda, haja vista, os parcos niveis
de investimentos.

Alias, em que pese o0 descompasso entre os resultados do OPT e as

expectativas que cercam as iniciativas de gestdo participativa, ndo se pode
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negligenciar o seu potencial como veiculo de negociagao direta entre a populacdo e
0S agentes governamentais. Dessa forma, aponta-se como condi¢cdo sine qua non
para o aperfeicoamento do programa uma atuagdo conjunta entre governo e
sociedade para contornar os limites que se interpdem na consolidagédo de seus
pressupostos (LIMA, 2010).

Pelo exposto, foi constatado que ha limites na consolidacdo do OPT como
ferramenta de gestdo descentralizada e participativa, uma vez que 0S recursos sao
parcos e o cidadao nao participa diretamente da elaborac&o de propostas, tendo que
recorrer a representantes de organizagdes da sociedade civil, como as associacdes
de mordores, federacoes, etc.

Conforme Lima (2010), as pesquisas identificam limites na consolidacéo
desses formatos participativos e de sua eficacia como mecanismo redistributivo. A
autora destaca dois deles: baixo grau de democratizacdo na relagdo entre 0s
proprios atores sociais e incapacidade de estender o OP para areas sociais nas
guais estdo em jogo alternativas de politicas publicas. Afirma que, em geral, o OP se
concentra na distribuicdo de recursos materiais, distanciando-se de um conjunto de
politicas sociais que requer decisdo democréatica em nivel local.

Outro ponto importante que se percebeu no trabalho de Lima (2010), relativo a
essa experiéncia de Teresina, foram os baixos percentuais de recursos financeiros,
anualmente disponibilizados para os investimentos propostos no OPT, o que se
mostra insuficiente para garantir a participacao efetiva da sociedade na deliberacao
sobre as verbas municipais, até mesmo para atender a agenda de obras aprovadas
anualmente.

Ainda no referido trabalho académico, foi detectado um baixo volume de
investimentos, as areas mais vulneraveis, sendo as que mais se mobilizaram para
inserir suas demandas no OPT. Na distribuicdo espacial dos recursos na zona
urbana, 66,1% foram alocados nas regides de maior concentracdo de populacdes
pobres: Norte (24,99%), Sul (21,77%) e Sudeste (19,33%). As zonas Leste e Centro,
gue concentram pessoas de alto padrédo econdémico, obtiveram 27,27% e 6,64%,
respectivamente. O elevado indice da Leste explica-se por esta zona abrigar, em
contraste, grande quantidade de assentamentos precarios, em sua periferia (LIMA,
2010).

Depreende-se, com base na analise do artigo, que os resultados obtidos sao

bastante regressivos, uma vez que, ao contrario de uma ampliagdo gradual na
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capacidade de materializacdo das demandas aprovadas, verifica-se, ao longo dos
anos, uma reducao dos investimentos, o que transforma as esferas de elaboracdo
do OPT em espacos de disputas acirradas por parcos recursos. Portanto, pode-se
concluir que a auséncia de incentivos orcamentarios e um elevado grau de
inadimpléncia referente & materializagdo das propostas tendem a diluicdo das
expectativas da populacdo quanto ao seu poder de influéncia nas decisdes
governamentais e, dessa forma, é um fator de arrefecimento dessa ferramenta de
gestao participativa.
E) Trabalho académico: item 20 do quadro 1

Tabela 16 - Por que o Orcamento Participativo entrou em declinio no Brasil?

tipo Autora ano Objetivo geral Concluséao

Ainda, no inicio dos anos 1990 o0s municipios
brasileiros possuiam uma capacidade maior de
efetuar investimentos - ainda que por meio de
processos de endividamento que n&o seriam
sustentaveis no longo prazo — e, portanto, de
entregar as obras definidas pela populacdo no
processo participativo. Essas vantagens politicas
do OP se reduzem drasticamente com o conjunto
de regramentos posteriores que visam o equilibrio
fiscal e financeiro dos municipios, notadamente a
LRF, mas que também reduzem o espaco da
discricionariedade local e limitam a possibilidade de
gastos de capital, especialmente com
investimentos (obras). A isso se soma a legislacéo
de politicas sociais, que com vistas a garantir a
efetivacdo de direitos, criam vinculagdes entre
receitas e despesas, que ao mesmo tempo em que
garantem recursos para area sociais, aumentam a
rigidez orgcamentaria.

Mostrar os motivos
que contribuiram
para o declinio do
OP. Compreender
quais mecanismos
foram determinantes
para essa mudanga
de estratégia politica.

Artigo | Carla de
cientifi Paiva 2016
co Bezerra

Fonte: elaborada pelo autor com base em Bezerra (2016).

Passemos, entdo, a analisar o pendltimo instrumento documental que foi
selecionado sobre o OP, cujo objetivo € mostrar os motivos que contribuiram para o
declinio do referido instrumento de gestdo participativa. Também visa compreender
guais mecanismos foram determinantes para essa mudanca de estratégia politica.

Conforme conclusfes da autora, acirra-se o conflito distributivo pelos recursos
do orcamento entre os Varios atores interessados no executivo - as secretarias de
areas gue nao tem recursos garantidos - e também na relacdo com o legislativo.
Percebe-se que o0s recursos publicos cada vez mais se apresentam de forma
vinculada, ja destinada a um fim especifico, restando pouco giro para a
discricionariedade.



133

Além disso, a autora pontua também, uma forte disputa entre as varias
secretarias do municipio pelos parcos recursos. Segundo ela, tudo isso
comprometeu os investimentos oriundos de deliberacao popular.

Outro ponto importante a destacar nessa discusséo, foi o fato de a chegada ao
governo federal pelo Partido dos Trabalhadores — PT. Este apresentou novas
oportunidades e prioridades de atuacdo, a0 mesmo tempo em que a experiéncias de
OP comecavam a néo ter os mesmos retornos positivos de outrora, em razdo das
novas restricdes fiscais para municipios que foram se impondo entre 1995 e 2000.

Também, igualmente importante fato destacado pela autora, foi a existéncia de
uma ja significativa rede de conselhos de politicas publicas, elemento que ja fazia
parte do repertério petista, aparece como uma solucdo mais simples, menos
conflitiva e com maior possibilidade do &mbito federal.

Segundo a autora, o pico de adocao de OPs no Brasil ocorre justamente no
momento de ascenso do Partido ao Governo Federal, no periodo 2000-2004,
seguido de um decréscimo continuo até 2012, que em se mantendo constante,
significaria o desaparecimento do Orgamento Participativo no Brasil até o ano de
2024.

Pelo exposto no artigo da autora supra, o OP teve um declinio significativo no
momento em que o partido dos trabalhadores, “pai” da ideia, e primeiro a implantar
na gestdo municipal em Porto Alegre, ascende ao poder central. A projecéo feita
ainda, chama atencéo para o fim do OP, ainda que em municipios geridos pelo PT,
até 2024. No geral, percebemos, a partir da analise dos trabalhos cientificos, que a
h& uma forte tendéncia de declinio do OP, e, nesse contexto, do Orcamento Popular
de Teresina.

Ainda na pesquisa realizada pela autora, notou-se que OP atuou inicialmente
como um mecanismo que auxilia na reducdo do conflito distributivo, seja intra
executivo, na disputa entre as varias Secretarias, seja na relacdo com o legislativo.
Ainda, no inicio dos anos 1990 os municipios brasileiros possuiam uma capacidade
maior de efetuar investimentos - ainda que por meio de processos de endividamento
gue ndo seriam sustentaveis no longo prazo — e, portanto, de entregar as obras
definidas pela populag&o no processo participativo.

Porém, essas vantagens politicas do OP se reduzem drasticamente com o
conjunto de regramentos posteriores que visam o equilibrio fiscal e financeiro dos

municipios, notadamente a LRF, mas que também reduzem o espaco da
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discricionariedade local e limitam a possibilidade de gastos de capital, especialmente
com investimentos (obras). A isso se soma a legislacao de politicas sociais, que com
vistas a garantir a efetivacdo de direitos, criam vinculacdes entre receitas e
despesas, que a0 mesmo tempo em que garantem recursos para area sociais,
aumentam a rigidez orcamentaria.

Dessa forma, com essas mudancas impostas pela legislacdo, acirra-se o
conflito distributivo pelos recursos do orcamento entre os varios atores interessados
no executivo - as secretarias de areas que nado tem recursos garantidos - e também
na relagcdo com o legislativo. Assim, vai-se reduzindo cada vez mais 0 montante a
ser discutido pela populacdo. Com o atraso na execucédo das obras aprovadas como
prioritarias, seja por falta de recursos, ou por outro fator, torna o OP cada vez menos

atrativo politicamente.

F) Trabalho académico: item 21 do quadro 1

Tabela 17 - InstituicBes participativas em crise: uma andalise da democracia brasileira pds a vigéncia
do Decreto n° 9.759/2019

tipo Autora

ano

Objetivo geral

Conclusao

Artigo Lilian
cientifi Segnini
co Rodrigues

2020

Analisar o impacto do Decreto n°
9.759/2019 no ndmero de
instituicdes destinadas a
participacdo politica, bem como
sua provavel interferéncia na
democracia brasileira, tendo em
vista que o referido decreto revoga
a Politica Nacional de Participacao
Social e o Sistema Nacional de
Participacdo Social (Decreto n°
8.243/2014), extingue e estabelece
diretrizes, regras e limitagbes para
colegiados da administragcéo
publica federal

Conclui-se que o numero de
Conselhos de Politicas Publicas
diminuiu consideravelmente com a
vigéncia do Decreto n° 9.759/2019,
bem como que o Brasil perdeu
posicdo no indice de Democracia.
Esse artigo contribui com o debate
acerca da importancia das
instituicbes participativas na
democracia de uma nacdo, porém,
apresenta  alguns limites, em
especial o recorte temporal que é
relativamente curto.

Fonte: elaborada pelo autor com base em Rodrigues (2020).

Passemos a tecer ponderacdes sobre a pesquisa realizada pela autora supra

acerca do impacto do Decreto federal 9.759/2019, na extincdo de conselhos
participativos, no ambito federal, bem como sua provavel interferéncia no nivel de

democracia do Brasil. O decreto além de extinguir instituicbes participativas,
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estabelece novas diretrizes, regras e limitacdes para colegiados na administracéo
publica federal.

Sabemos que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um modelo de
gestdo publica democratico e descentralizado, priorizando a participacdo da
sociedade nas tomadas de decisdo politica. O estabelecimento deste modelo
democratico foi uma resposta aos anseios dos cidadaos brasileiros que pediam pela
ampliacdo dos direitos de participacdo. Foi o inicio de uma nova era no Brasil que
culminou na criacdo de vérias arenas de participagcdo da sociedade, como as
conferéncias publicas, os conselhos de politicas publicas, os grupos de trabalho,
dentre outros.

Com a edicdo do Decreto n° 9.759/2019, coloca-se em risco anos de lutas
sociais em prol dos direitos de participacdo, ndo apenas pela extincado dos 6rgaos
colegiados néo previstos em lei, mas também pelo carater discricionério, autoritario e
unilateral, ja que ndo houve prévia consulta a sociedade. Tal feito demonstra, no
minimo, um desinteresse do governo na participacdo e fiscalizacdo populares. O
perigo aqui reside no fato deste desinteresse ser travestido em desburocratizacao e
economia para o pais, ganhando o apoio de parte da sociedade, ainda fiel ao
governo populista do presidente Jair Messias Bolsonaro.

Segundo Rodrigues (2020) em sua pesquisa, a pretensdo do governo em
reduzir drasticamente o numero de oOrgdo colegiados foi verbalizada pelo proprio
governo, na figura do Ministro da Casa Civil, Onyx Lorenzoni que, em entrevista
coletiva para jornalistas sobre os 100 primeiros dias do governo, disse que a
intencdo era reduzir de 700 para 50 o numero de érgdos colegiados. Para ele, os
conselhos foram criados com uma "visdo completamente distorcida do que é
representacao e participacao da populagéo”.

No entanto, um decreto contra a participagdo é um ataque a democracia. E
gual o destino da democracia brasileira? Os relatérios do Economist Intelligence Unit
apontam uma queda que vai se intensificando a cada ano, com fortes indicios de
continuacao. Afinal, que seguranca tem uma democracia cujo lider se mostra cada
vez mais despreparado? Exemplo disto é sua postura diante da atual crise mundial
na saude, ocasionada pela pandemia do novo coronavirus, que tem sido criticada
nao apenas no Brasil, mas no mundo todo (RODRIGUES, 2020).

O préprio Economist Intelligence Unit traz alguns dados atuais sobre o Brasil e

afirmam que “o presidente de extrema direita, Jair Bolsonaro, ndo esta conseguindo
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resolver a pandemia de coronavirus e o nimero de mortos sera um dos mais altos
do mundo”. Ou seja, somados ao desmonte dos mecanismos de participagao social,
existem outros fatores que colocam em risco nossa téo recente e fragil democracia.
Portanto, € assente o desmonte da democracia participativa no Brasil, com
uma gestao desastrosa do presidente Bolsonaro, que aos 100 dias de governo edita
um decreto que extingue cerca de 700 conselhos participativos. Tais acoes,
provavelmente poderdo refletir na democracia local, sobretudo, na construcéo e

deliberacédo do Orgcamento Participativo.

6 CONCLUSAO

Um planejamento de orgamento publico bem feito valoriza as relagdes entre a
gestdo e o gasto publico de médio e longo prazo. A Constituicdo Federal legisla
sobre o planejamento feito pela participagdo e controle nos investimentos, por meio
da participacdo da populacido que € o principal interessado em um desenvolvimento
social.

Com a publicagao da LRF, em 2000, o rigor fiscal contribuiu para o processo de
melhoramento das politicas do Estado, com a instituicdo de mecanismos de controle
fiscal — vinculados a Lei Orgamentaria Anual (LOA), Plano Plurianual (PPA) e a Lei
de Diretrizes Orgamentarias (LDO) — para os Governos Federal, Estadual e
Municipal. Este controle fiscal busca influenciar o Estado a uma melhor aplicacao
dos recursos publicos para a elevacdo de produtividade e qualidade de seus
servigos, pois terdo de prestar contas a sociedade do que foi arrecadado e onde
foram gastos os recursos publicos.

Para obter um desenvolvimento social, € preciso definir uma estratégia
orcamentaria para se indicar as prioridades de aplicagao dos recursos publicos e
consequentemente impactar politicas econdmicas e sociais.

A formulagao da estratégia orgamentaria para o desenvolvimento ndo deve ser
um plano somente do Governo, mas um processo em conjunto com a sociedade,
incentivando o governo a investir de acordo com os anseios da populagao.

Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988 adota expressamente os
fundamentos da democracia participativa, tendenciando os seus institutos para um
modelo de gestdo publica amplamente participativa, como os mecanismos de
operacionalizagao da participagado popular atualmente utilizados na gestao publica

brasileira (consulta publica, audiéncia publica, colegiados publicos, assessoria
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externa, dendncia publica, reclamacao relativa ao funcionamento dos servigos
publicos, colaboragdo executiva, ombudsman (ouvidoria), participacdo ou controle
mediante a¢des judiciais e fiscalizagdo organica).

Nesse contexto, voltamos a questéo inicial que norteou toda a pesquisa: que
fatores tém contribuido para o arrefecimento do Orcamento Popular de Teresina ao
longo da dltima década e quais as tendéncias desse instrumento de gestédo
orcamentaria?

Importante esclarecer que, nesse caminho que o OPT percorreu na ultima
década (2010 a 2019), foram analisados a estrutura, funcionamento, as formas de
participacdo social na elaboracdo de propostas, valores destinados ao orcamento
em cada ano, a legislacéo que deu suporte juridico a esse importante instrumento de
gestao descentralizada.

A primeira ponderacao que fazemos sobre esse percurso do OPT é quanto as
variacfes de cunho metodoldgico. Podemos dizer que houve muitas variacdes, pois,
a cada ano o Regimento Interno definia as regras de participacdo. Na esséncia, elas
direcionavam para a participagao popular, porém, indicando caminhos diferentes.

Por exemplo, no ano de 2010/2011, tivemos a seguinte situacdo: o Manual de
Orcamento Popular de 2010/2011, nao deixava claro que a participacao seria para
maiores de dezesseis anos e quais entidades civis organizadas poderiam participar.
O proprio Manual dizia que aqueles que desejassem candidatar-se como delegado e
participar da Comissdo de Orcamento Popular, teria que se candidatar-se para
representar a entidade de sua comunidade. Logo no ano seguinte: essa etapa ja
vinha definida as entidades que participariam e estas ja se cadastravam na Geréncia
de Orcamento Popular, atualmente Assessoria Especial de Orcamento Popular.
Esse desenho continuou nos anos seguintes, mantendo o mesmo formato até os
dias atuais.

Quanto as etapas, ndo houve alteragbes substanciais, conhecendo a
sistematica do Orcamento Popular, o cidaddo decidird pela melhor forma de se
organizar e de atuar nas suas etapas, de maneira a alcancar seus objetivos em
termos de obras e servicos. Nesse periodo de analise, houve uma mudanca nas
etapas de participacdo. No ano de 2010, ndo havia o cadastramento prévio das
entidades, passava-se diretamente para as assembleias zonais de representantes.
Logo no ano de 2011/2012, esse desenho sofreu alteracdo sendo necessario

primeiro o cadastramento prévio das entidades que desejassem participar. A partir
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dai, passou-se a ter quatro etapas: Cadastramento das entidades comunitarias na
Geréncia de Orcamento Popular, Assembleias para eleicdo de representantes de
entidades nas areas de zonas urbana e rural; Féruns para eleicdo de delegados e
propostas por regional; Instalacdo e funcionamento da Comissdo do Orgamento
Popular.

Quanto a representacao nos féruns zonais, nos conselhos de orcamento, estas
nao sofreram alteracbes permanecendo a mesma: foruns zonais: 5, um em cada
regional; Conselheiros: 10 em cada regional da zona urbana e 5 da zona rural;
Propostas: 50 propostas em cada regional da zona urbana e 20 da zona rural.
Conselhos de orcamento: total 82, sendo, 60 conselheiros do Orcamento (eleitos);
05 representantes do movimento popular (indicados); 16 representantes do poder
executivo (indicados) e 1 representante do poder legislativo (indicado).

Quanto a representacdo politica do executivo, a Unica alteracdo que houve,
nesse periodo pesquisado, foi o mandato de dois anos do PTB, representado pelo
prefeito EImano Férrer.

Importante mencionar outra alteragcdo, no aspecto juridico, foi a reducdo
administrativa da gestdo do Orgcamento Popular, pois, passou-se de uma Geréncia
Administrativa vinculada a SEMPLAN (Secretaria Municipal de Planejamento) para
uma Assessoria Especial vinculada a SEMDUH no ano de 2014.

Também foi constatada uma alteracdo importante para a participacédo
permanente da populacdo nessa ferramenta de gestédo descentralizada: a sancéo da
lei 5.458/2019, que institui no ambito do municipio de Teresina, de forma
permanente o Orcamento Popular de Teresina. Com a sancdo dessa lei, a
elaboracdo do OPT deixa seu carater subjetivo, discricionario e passa a ser uma
imposicao legal, portanto, independentemente do prefeito, tera que cumprir a norma
estabelecida.

Outro ponto digno de nota, que teve bastante influéncia no arrefecimento da
trajetéria exitosa do OPT, foi a constatacdo da descontinuidade da execucdo dos
valores propostos ou a baixa execucdo das propostas aprovadas pelos municipes,
notadamente a partir do ano de 2014. Portanto, constatamos que varios fatores
contribuiram para influenciar ou alterar o percurso do OPT ao longo dos ultimos dez
anos: fatores de ordem metodoldégica, financeiro, juridico, legal e comportamental,

pois, surgiram outros instrumentos de participacao social.
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Ao longo desta pesquisa, vimos que Teresina esteve sob o dominio politico de
uma mesma sigla partidaria, nas ultimas trés décadas. Especificamente, nessa
ultima década, apenas dois anos ficaram sem o comando do PSDB, porém, a
eleicdo fora encabecada e vencida por este partido em coligagdo com o PTB de
Elmano Férrer. Na estrutura e funcionamento do OPT, durante esse periodo, houve
poucas alteracdes no modus operandis de participagcdo social na elaboracdo de
propostas, bem como, na representacéo das entidades civis organizadas.

Em andlise aos trabalhos académicos, constatou-se que ha uma limitacao de
recursos orcamentarios e de participagdo, pois, essa participacdo se concentra nas
entidades civis organizadas dos bairros como as associacoes e isso se reflete na
participacdo do cidadao individualmente.

Por falta do compromisso da administracdo ou por vezes pela falta de recursos
para investimentos, muitas das prioridades decididas no processo de Orgamento
Popular ndo se concretizaram, 0 que coopera para gerar um forte questionamento
sobre a validade da participacdo. Nesse impasse, convém ressaltar a discussao
acerca do saldo desequilibrado no cumprimento das propostas definidas no
Orcamento Popular de Teresina, posto que se refere a um dos seus eixos principais:
a execucao das propostas demandadas pelos cidadéos. Fato este que torna o OPT
limitante como mecanismo que atende as prioridades definidas pela populacéo.

Outra constatacdo fundamental para o arrefecimento do OPT, foi a incluséo
pela Prefeitura de Teresina, desde o ano de 2014, de projetos voltados a insercao
da participacdo popular no ciclo de planejamento da cidade, especialmente na
elaboracao do Plano Plurianual (PPA).

Dois processos foram instituidos para inserir participacdo ao PPA,
denominados de: “Pensar Mais Teresina” e “Teresina Participativa”. “Pensar Mais
Teresina” foi desenvolvido para ofertar espacos participativos na elaboragédo do PPA
2014-2017.

No processo de elaboracdo do PPA 2018-2021 foi desenvolvido o projeto
“Teresina Participativa”. Este teve etapas preparatorias, presenciais e digital e o
contetdo foi baseado nos eixos tematicos que ja estavam sendo trabalhados na
gestdo anterior. Esse processo contou com diversos artificios de comunica¢do, com
divulgacdo em canais de grande alcance, como radios, televisdo e redes sociais.
Complementarmente, foram desenvolvidos aplicativos como forma de a populagéo

participar da gestdo municipal.
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Além desses pontos, € importante também mencionar o trabalho de Rodrigues
(2020), em analise ao Decreto Federal 9.759/2019, sobre a extingdo de mais 700
conselhos participativos no ambito da gestéo federal. Através dessa acéo, coloca-se
em risco anos de lutas sociais em prol dos direitos de participacdo, ndo apenas pela
extincdo dos o6rgdos colegiados ndo previstos em lei, mas também pelo carater
discricionario, autoritario e unilateral, ja que ndo houve prévia consulta a sociedade.

Quanto maior a participacdo politica da sociedade, mais eficiente é a
democracia de uma nacdo e mais forte é o controle social das acbes
governamentais, caracteristico de um modelo de Estado aberto, tal como propde a
Parceria para Governo Aberto da qual o Brasil é signatario. Reduzir o0s mecanismos
de participacdo vai na contraméao disto e na contraméo da nossa Carta Magna, que
tem sofrido ataques constantes do atual governo.

Compreendemos que essas medidas a nivel federal poderdo ter reflexos no
arrefecimento da elaboracédo e deliberacdo do OP, nédo s6 a nivel do municipio de
Teresina, mas ha uma tendéncia a ser seguida por muitos gestores locais ao longo
ods proximos anos.

Percebemos e constatamos, através das andlises realizadas nos documentos
oficiais e nos trabalhos académicos, que varios fatores contribuiram para o
arrefecimento do OPT. Tais fatores levaram o OPT ao descrédito junto a populacéo,
e outras tendéncias foram se construindo, como: “Pensar mais Teresina”, Teresina
Participativa, ofuscando, assim, o brilho do Orcamento Popular. Soma-se a esses
fatores, o decreto federal acima mencionado, que tratou de extinguir cerca de 700
conselhos participativos na gestédo federal. Isso pode refletir, futuramente, também
no arrefecimento dessa politica publica, que é o OP, tanto em Teresina, como em
outros municipios Brasil a fora.

Diante do processo de redemocratizacdo, das lutas por ampliacdo de espacos
de participacédo, originou-se uma expectativa de que o Orcamento Participativo (OP)
transformasse ou modificasse aspectos tradicionais da cultura politica, como
relacdes clientelistas. Acreditava-se que o OP seria um instrumento de forca para
despertar maior participacdo e consciéncia politica.

Porém, passados mais de 20 anos dessa experiéncia pelo pais, o que
vislumbramos é que houve uma efervescéncia na época, e que apds esse periodo
de euforia e da ansiedade pela nova prética é que se pode ver as reais influéncias

e/ou impactos do OP na vida cotidiana, na cultura politica, na gestéo publica.
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Por derradeiro, entendemos que cumprimos nosso papel de pesquisador,
delineando uma resposta para um guestionamento que a populacao ja se fazia: por
gue a forca do orcamento popular diminuiu sua abrangéncia? Esperamos que a
pesquisa sirva de subsidio para outras, ou que, outros pesquisadores possam partir

desse ponto, detalhar outras questdes que ndo conseguimos enfrentar e esclarecer.
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