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RESUMO

O presente trabalho esta inserido no campo do debate da participacédo
popular e sua relevancia na construcéo das politicas publicas e, neste caso em
especial, do orcamento publico municipal. Em analise o municipio de Amélia
Rodrigues, no interior da Bahia, tendo como recorte temporal o periodo de
2009/2012, periodo em que o municipio foi gerido pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), o qual se notabilizou por pautar a participacdo cidada e o
controle social como pilares do que se convencionou chamar de Modo Petista
de Governar.

A pesquisa focou na andlise de como se configurou a construgdo do
orcamento publico no referido municipio e avaliou e avaliou se houve a légica
tradicional e verticalizada em que a populacdo é excluida dos processos
politicos decisorios, ou se houve estimulo a participacdo popular e ao controle
social por meio da democratizacdo do processo or¢camentario. Ademais,
observou quais consequéncias resultaram na vida social do municipio de
Amélia Rodrigues, que até entdo ndo possuia um historico de experiéncias
participativas e de organizacao popular em entidades civis.

Para tanto foi realizada uma abordagem histérica sobre a participacao
popular no Brasil, bem como uma analise do que vem a ser o Orcamento
Participativo implantado pelo Partido dos Trabalhadores em suas gestdes, das
quais selecionamos dois municipios como referéncias: Porto Alegre/RS e
Alagoinhas/BA.

A partir deste ponto realizou-se uma analise critica das estratégias
politicas, mecanismos de mobilizacdo e instrumentos legais utilizados na
construcdo do orcamento publico em Amélia Rodrigues, com escopo de
responder as indagacgdes que balizaram a construcdo desta dissertacao.

Palavras-chave: Participagdo popular; Controle Social; Orgamento

Participativo; Modo Petista de Governar; Amélia Rodrigues.



ABSTRACT

The present work is inserted in the field of the debate of the popular
participation and its relevance in the construction of the public policies and in
this case, in particular, of the municipal public budget. The spatial clipping is the
municipality of Amélia Rodrigues, in the interior of Bahia, with a temporal cut in
the period of 2009/2012, where the municipality was managed by the Workers
Party, which was notable for guiding citizen participation and social control as
pillars of what was conventionally called the Petista Way of Governing.

The main objective of the research is to analyze how the public budget
construction was configured in this municipality, evaluating to what extent the
traditional and vertical logic was reproduced, where the population is excluded
from the political decision-making process, or if there was a stimulus to popular
participation and control through the democratization of the budget process and
what consequences resulted in the social life of the municipality of Amélia
Rodrigues, which did not have a history of participatory experiences and
popular organization in civil entities.

For this purpose, a historical approach on popular participation in Brazil
is carried out, as well as an analysis of what the Participative Budget is,
implemented by the Workers' Party in its management, from which we selected
two municipalities as paradigms, namely Porto Alegre/RS and Alagoinhas/BA.

From then on a critical analysis of the political strategies, mechanisms
of mobilization and legal instruments used in the construction of the public
budget in Amélia Rodrigues with scope of answering the questions that led to

the construction of this research was carried out.

Keywords: Popular participation; Social Control; Participatory budgeting;

Governor's Way; Amélia Rodrigues.
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INTRODUCAO

A dissertacdo aqui apresentada, cuja tematica € a participacdo popular
na elaboracéo do orgamento publico municipal em Amélia Rodrigues — Babhia,
na gestdo 2009/2012, se insere no campo da democracia participativa e
deliberativa dentro da linha de pesquisa da gestdo democratica, planejada,
participativa, transparente e eficiente oferecida pelo Mestrado Profissional da
Fundacdo Perseu Abramo em parceria com a Faculdade Latino-Americana de
Ciéncias Sociais (FLACSO).

A escolha do municipio de Amélia Rodrigues/BA justifica-se por ser o
local de atuacédo politica e profissional deste pesquisador, além de ser uma
tipica cidade do interior baiano com parco histérico de experiéncias politicas de
carater popular. O recorte temporal (2009/2012) justifica-se pela razdo de que
neste periodo o municipio foi gerido por um prefeito filiado ao Partido dos
Trabalhadores, este que se notabilizou por implantar, em suas gestdes
municipais, instrumentos de participacdo popular como o Orgcamento
Participativo.

O tema central (efetividade da participacdo popular na construgcdo do
Orcamento Publico Municipal) é de extrema relevancia social, jA que é na
construcdo das pecas orcamentarias (PPA, LDO e LOA) que sao definidos os
investimentos financeiros e as areas prioritarias em que o Poder Executivo ir4
intervir em determinado periodo. E este processo vai interferir diretamente na
formulacdo das politicas publicas, jA& que pensar tais politicas sem a
correspondente previsdo orcamentaria sera mero exercicio de ficcdo, uma vez
gue a concretizacao de tais acbes demanda recursos financeiros, humanos e
materiais além da correspondente previsdo legal. Ademais, a transparéncia e a
participacdo popular sdo determinacdes que estdo previstas na Constituicao
Federal de 1988.

O objetivo central da pesquisa foi o de identificar os caminhos que a
gestdo petista em Amelia Rodrigues/BA escolheu para a elaboracdo do
orcamento publico municipal. Avaliar em que medida foi reproduzida a légica
tradicional e verticalizada ou se houve estimulo a participacdo popular e ao
controle social. Desvendar se o “modo petista de governar’, ao menos em

relacdo ao orcamento publico, foi materializado na sociedade ameliense.
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Nesta pesquisa foi realizado um resgate da bibliografia para
compreensao de alguns conceitos, tais como de democracia representativa,
democracia participativa, participagdo popular, controle social, or¢camento
publico e “modo petista de governar”’, bem como a analise documental das
legislacbes pertinentes a tematica, em especial a legislacdo do municipio de
Amélia Rodrigues.

Além disso, o presente trabalho foi baseado no conhecimento empirico
e acervo documental pessoal do pesquisador e de outras pessoas, em especial
do coordenador do Or¢camento Participativo no ano de 2010 na referida cidade.

Registre-se que o prefeito de Amélia Rodrigues, no periodo retratado
na pesquisa, foi procurado com intuito de ser entrevistado pelo pesquisador,
todavia, foram infrutiferas as tentativas de té-lo como uma das fontes da
pesquisa.

Do ponto de vista estrutural, a trabalho esta dividido em trés capitulos,
além das consideracdes introdutorias e finais.

No primeiro capitulo foram abordados os conceitos de democracia e
sua variacdo representativa e deliberativa bem como as possibilidades de
participacdo popular na construcdo das politicas publicas no Brasil e as
normatizacdes sobre a tematica, utilizando como um dos principais teoricos o
professor Leonardo Avritzer que nos trouxe a complementaridade destas
modalidades do exercicio do poder popular como fundamental para a
compreensao da importancia da participacéo social, em especial na construcéo
dos orcamentos publicos.

Outro importante pensador que balizou as andlises desta pesquisa foi 0
professor Boaventura de Sousa Santos, que néo apenas relata a importancia
do Orcamento Participativo em nivel local, como aponta a necessidade de
transporta-lo para os niveis estaduais e federal, para que o objetivo de
erradicar de vez a privatizacdo patrimonialista do Estado se concretize.

No segundo capitulo, a partir de uma analise mais legalista, em
especial sobre os dispositivos constitucionais, tratamos sobre o conceito de
orcamento publico, sua composi¢cdo e fundamentacdo juridico-legal. A partir
disso, foi aprofundada a modalidade de orgamento sob o viés participativo

(conceito politico, principiologia, dindmica e funcionamento) como um dos
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pilares do modo petista de governar, trazendo a baila dois processos
importantes de participacéo popular. O primeiro foi o de Porto Alegre (RS), que
possui uma vasta producao literéria, incluindo dos ex-prefeitos petistas Olivio
Dutra e Tarso Genro. O segundo de Alagoinhas (BA), com especial recorte
para a tese de mestrado do professor baiano, Jodo Rocha Sobrinho, que
detalha umas das principais experiéncias democraticas até hoje registradas
numa gestao municipal no estado da Bahia.

No terceiro capitulo, a partir da base tedrica abordada no capitulo
inicial e das experiéncias concretas de participacdo popular na construcdo do
orcamento publico municipal, elencadas no segundo capitulo, foi realizada uma
analise critica das estratégias politicas, mecanismos de mobilizacdo e
instrumentos legais utilizados na construgdo do orcamento publico em Amélia
Rodrigues (BA), com o escopo de responder as indagacdes que balizaram a
construcdo desta pesquisa.

Em sintese, trata-se de um estudo sobre a aplicacdo de uma politica
progressista, o Orcamento Participativo, que se encontra no amago do modo
petista de governar, num municipio com histérico parco de experiéncias de
organizacdo ou mobilizacdo popular e com forte presenca politica de figuras
oriundas do modelo acucareiro, como comprovam o0s resultados eleitorais dos
pleitos de 2000, 2004, 2012 e 2016.

Ao final responde-se a questao central desta pesquisa: a elaboracéo do
orcamento publico municipal em Amélia Rodrigues/BA na gestdo 2009/2012

representou uma experiéncia de participacdo democrética?
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1. POLI'TIC,NA E PARTICIPAC}AO~ SOCIAL: OS CAMINHOS PARA
INTERVENCAO POPULAR NA GESTAO MUNICIPAL

Neste capitulo é abordado o histérico de negacdo do exercicio da
cidadania e participacdo popular no Brasil e a recente experiéncia democrética
nacional.

Posteriormente passa-se a analisar as possibilidades de participacdo
popular na construcéo das politicas publicas no pais e as normatizacdes sobre
a tematica, bem como o aprofundamento das estruturas democréaticas de
controle social sobre processo orcamentario e recursos publicos, tendo como
parametro as disposicdes da Constituicao Federal de 1988.

Ao final, analisa-se 0s conceitos de democracia e suas variacdes
(representativa e participativa) e como a segunda, mediante canais de
influéncia direta para a populag&o opinar e decidir, torna-se um instrumento de
aprofundamento democratico, mediante o Orgamento Participativo, por
exemplo, além de reforcar a primeira, dando mais legitimidade aos governos
eleitos pelo voto popular, ao contrario do que pensam os conservadores das

elites politicas do pais, sabidamente patrimonialistas.®

1.1 Democracia e cidadania no Brasil

Historicamente o Brasil € caracterizado por uma longa tradicdo de
negacdo do exercicio da cidadania e da participacdo popular nas grandes
decisdes nacionais, nos aspectos estruturantes da politica e da economia, e na
construcdo das politicas publicas setoriais.

Diversos mecanismos de poder (econdmico, politico, social, cultural e

religioso) dificultaram a participacdo popular, o controle social e capacidade

! No patrimonialismo a administracéo politica é tratada pelo senhor como assunto puramente
pessoal, bem como o patrimdnio adquirido pelo tesouro senhorial em fungcédo de emolumentos e
tributos ndo se diferencia dos bens privados do senhor. Por tal razéo, o principe lida com os
assuntos da corte — publicos segundo a acepgao moderna — de forma eminentemente privada,
posto que o patriménio pessoal do governante e a coisa publica sdo amalgamadas em uma
esfera apenas, comandadas e livremente dispostas por ordem da autoridade politica. Silveira,
Barile Daniel. Patrimonialismo e a Formacdo do Estado Brasileiro: Uma releitura do
pensamento de Sergio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro e Oliveira Vianna. Disponivel
em http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/X1VCongresso/081.pdf.
Acesso em 07 de novembro de 2017.


http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/XIVCongresso/081.pdf
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reivindicatoria das camadas populares, ao ponto de Eduardo Tadeu Pereira
falar em “quase inexistente participagdo popular nas decisdes do pais desde a
ocupacéo pelos portugueses” (PEREIRA, 2008, p.20).

Por outro lado, ocorreu o avanco de relagcdes clientelistas® e
assistencialistas capitaneadas por politicos elitistas e conservadores, que
estiveram no poder até os dias atuais e que predominam nos espacos
institucionais nos trés niveis da federacao.

O sistema escravagista que vigorou no Brasil até o século XIX (1500 -
1888) ndo apenas impediu o crescimento do mercado interno do pais,
dificultando o desenvolvimento socioecondmico devido a auséncia de um
processo de assalariamento, como também provocou um processo de negacao
do exercicio da cidadania, uma vez que o negro ndo era considerado gente,
mas apenas mercadoria, acentuado pela transplantacdo da estrutura
patrimonialista portuguesa para o Estado brasileiro, o qual fora administrado
como se 0s bens publicos fossem privados das poucas familias abastadas.

N&o por acaso, nos dias atuais, ainda vivemos as consequéncias
nefastas do modelo escravocrata atraves da exclusdo social, violéncia
institucional e racismo, que atingem 0s negros (parcela majoritaria da
populacao brasileira) e do patrimonialismo traduzido nos privilégios das elites
que dominam os poderes da republica (Legislativo, Judiciario e Executivo).

O autoritarismo de um modelo de dominacdo oligarquico,
patrimonialista e burocratico resultou nas palavras de Boaventura de Sousa
Santos.

[...] em uma formagdo de Estado, um sistema politico e uma
cultura caracterizados pelos seguintes aspectos: a
marginalizacdo, politica e social, das classes populares, ou a
sua integracdo através do populismo e do clientelismo;

’0 clientelismo é a pratica politica de troca de favores, na qual os eleitores sdo encarados
como “clientes". O politico concentra seus projetos e fungBes no objetivo de prover os
interesses de individuos ou grupos com os quais mantém uma relacdo de proximidade pessoal,
e em meio a esta relagéo de troca é que o politico recebe os votos que busca para se eleger no
cargo desejado. Desta forma, clientelismo diz respeito a trocas individuais de bens privados
entre individuos desiguais, denominados patrdes e clientes. A origem dessas relagdes possui
suas raizes na sociedade rural tradicional, assim como nos lagos entre latifundiarios e
camponeses fundados na reciprocidade, confianca e lealdade. Santiago Emerson.
Clientelismo. Disponivel:  https://www.infoescola.com/politica/clientelismo/. Acesso em
07/11/2017.


https://www.infoescola.com/politica/clientelismo/
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restricdo da esfera publica e a sua privatizacdo pelas elites
patrimonialistas; a artificialidade do jogo democratico e da
ideologia liberal, originando uma imensa discrepancia entre o
pais legal e o pais real (SANTOS, 2002, p.458).

Numa sintese histérica, poderiamos afirmar que a participacao politica
das camadas mais populares, no Brasil, restringiu-se a partir da
universalizacdo do voto, ao comparecimento as urnas, a cada periodo, para
escolher “seus representantes”, que, ndo raramente, exerciam e exercem 0s
mandatos a eles conferidos, pautando interesses e demandas que destoam
das necessidades e anseios da grande parte da populacdo brasileira,
atendendo aos interesses das elites patrimonialistas a que Boaventura de
Sousa Santos (2002) faz referéncia.

Ao analisar o retrospecto do exercicio da cidadania no Brasil, a qual, na
visdo de Jodo Rocha Sobrinho “ndo se resume na liberdade individual, pois,
sem direitos econémicos, sociais e politicos ndo existem direitos humanos e
muito menos exercicio pleno da cidadania” (SOBRINHO, 2006, p.59), o referido
autor estabelece interessante definicdo sobre ela, adjetivando-a de acordo o
contexto sociopolitico de cada momento: negada; cerceada; tutelada; reprimida
e exercitada.

O quinto momento (cidadania exercitada) para o autor inicia-se na
década de 1980, com o final do regime militar, com 0 processo constituinte e a
possibilidade do exercicio do controle social e da participacdo popular na
construcdo das politicas publicas a partir de mecanismos assegurados na
Constituicdo Federal de 1988, e de gestdes municipais progressistas, como
sera abordado adiante.

Observe-se, nesta classificacdo trazida a baila, até a década de 1980 o
exercicio da cidadania era quase um exercicio de ficcao no Brasil, seja com o
voto censitario e o Poder Moderador que vigoraram durante o periodo imperial
(cidadania negada), com a restricdo do voto as mulheres, analfabetos, menores
de 21 anos entre 1889 e 1930 (cidadania cerceada), com a legislacdo
trabalhista da Era Vargas que abarcava apenas os trabalhadores incluidos no
mercado formal de trabalho (cidadania tutelada) ou com a suspensdo das
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liberdades democraticas e repressao estatal durante o Regime Militar entre
1964-1985 (cidadania reprimida).
Na mesma direcdo, Eduardo Tadeu Pereira (2008) aponta:

[...] que desde a colonizacdo do Brasil pelos portugueses, nos
idos de 1500, temos o pais governado de maneira pouco
democratica e, principalmente, sem qualquer possibilidade de
participacdo verdadeiramente popular (PEREIRA, 2008, p.25).

Todavia, o citado autor, registra que mesmo:

[...] nesse cenario de contricdo politica registramos o levante de
Canudos, a Guerra de Contestado, as greves de 1917 e 1919
em S&o Paulo, a criagdo do bloco operario — camponés, o
Tenentismo, a imprensa anarco-sindicalista, dando conta da
tensédo social do inicio do século XX no Brasil (PEREIRA, 2008,
p.26).

E inegavel que a experiéncia democratica no Brasil é extremamente
recente, sendo que o maior periodo de exercicio da democracia, que se inicia
em 1985, fora interrompido com o0 golpe parlamentar sofrido pela presidenta
Dilma Rousseff, em 2016. Marcio Pochmann considera que “em mais de 500
anos de histéria, temos menos de 10% deste tempo com regime politico
democratico” (POCHMANN, 2014, p.37).

Para Leonardo Avritzer:

[...] O Brasil foi, at¢ os anos 1980, um pais com baixa
propensao participativa, fenbmeno esse ligado as formas
verticais de organizacdo da sociabilidade politica, tais como a
concentracdo do poder na propriedade da terra e a proliferacéo
do clientelismo no interior do sistema politico na maior parte do
século XX (AVRITZER, 2009, p.27).

Em verdade, a partr de meados da década 1970 a luta pela
redemocratizacdo foi ganhando forca no Brasil através da retomada do
movimento social, estudantil e sindical. Naquele momento histérico, algumas
pautas eram sensiveis aos setores que se opunham ao regime de excecao, tais
como a necessidade de introducdo de politicas de distribuicdo de renda,
elevacdo do salario minimo, ampliacdo do sistema de protecdo social, criacao
de uma rede descentralizada de saude, reforma agraria e um modelo
econdbmico lastreado na justica social de um projeto nacional

desenvolvimentista dirigido por forgas progressistas.
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O acumulo de forcas do campo mais a esquerda do espectro politico
possibilitou grande mobilizacdo em torno das Diretas Ja, uma campanha que
ndo envolveu apenas os partidos politicos, e sim toda sociedade civil. Todavia,
Marcio Pochmann, aponta que com a derrota do movimento, 0s avangos
esperados pelo retorno do regime democratico permaneceram truncados,
mostrando assim a for¢a do antirreformismo no Brasil:

Apesar da presséo popular derivada do movimento social em
franca reorganizacdo e dos partidos progressistas, o
enfrentamento em novas bases dos intocaveis no pais foi
condicionado pela reafirmacdo do pacto conservador. ISso
porque nem mesmo a maioria politica que sustentava o projeto
nacional desenvolvimentista se manteve frente ao ciclo de alta
inflacdo, da desorganizacdo das financas publicas, do baixo
dinamismo econdmico e da desaceleragdo do emprego
determinados pelas politicas econémicas de ajuste exportador
(POCHMANN, 2014, p.49).

Essa forca antirreformista, citada por Pochmann, fica evidente, por
exemplo, no fato de que a passagem do regime militar para o democratico
ocorreu sem que os algozes do estado de excecdo fossem devidamente
culpabilizados pelos crimes cometidos, como ocorreu em outros paises da
Ameérica do Sul.

Na década de 1980, a entdo deputada federal do MDB, pelo estado de
Pernambuco, Cristina Tavares, foi a mesma direcdo, ao criticar a transicdo
democratica:

Vivendo este simulacro de transicdo para a democracia, o
governo teria de encarar a realizacao das eleicbes diretas para
governadores. O que vai fazer, mas ndo sem adotar medidas
assecuratorias da perpetuagdo do esquema vigente. Tudo esta
sendo feito, Sras. e Srs. deputados, com o fraudulento
propésito de colocar os governadores a serem eleitos em 1982
na fogueira da inviabilidade criada por casas legislativas
comprometidas com a situacdo, por via de pleitos em que
mandatos federais e estaduais seriam fabricados pelo poder
econbmico regional e pela maquina governista. Parlamentos
gue ratificardo o sistema de poder vigente, com o0
privilegiamento da Uni&o e a faléncia da Federacdo (CAMARA
DOS DEPUTADQS, 2008, p.124)

Porém, o que para alguns foi considerada a “década perdida” sob uma

perspectiva econémica do capitalismo, os anos 80 foram exatamente o periodo
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em que, no Brasil, ocorreu o crescimento das formas de organizacdo da
sociedade civil e fundacdo de importantes instrumentos de luta e participacéo
da classe trabalhadora, como o Partido dos Trabalhadores (1980), a Central
Unica dos Trabalhadores (1983) e o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (1984).

No final da década de 80, durante as mobilizacées em torno do
processo constituinte, a partir da defesa da ideia de autonomia organizacional
em relacdo ao Estado e de formas publicas de apresentacdo de demandas,
verificou-se, nas palavras de Leonardo Avritzer, “uma série de formas hibridas
de participagao” (AVRITZER, 2009, p.02), a qual ndo deve ser vista como
‘modismo de esquerda nem saudade da Grécia Antiga, e sim resgate da
funcionalidade politica e racionalidade da gestdo publica” (DOWBOR, 2014,
p.121) e “conquistada no processo historico, juntamente com as condigbes de
autodeterminacdo, ndo dadas, outorgadas ou impostas por qualquer executivo
e/ou outro tipo de autoridade” (SOBRINHO, 2006, p.31).

A titulo de ilustracdo, do quanto afirmado acima, no processo
constituinte foram aceitas as emendas populares com mais de 30 (trinta) mil
assinaturas. Entre 1986/1987, diversos movimentos sociais apresentaram
propostas, totalizando 122 (cento e vinte e duas) emendas populares, das
quais 83 (oitenta e trés) cumpriram 0s requisitos regimentais, sendo algumas
delas aprovadas tais como as que preveem 0s mecanismos de democracia
direta: iniciativa popular de lei, plebiscito e referendo.

Leonardo Avritzer destaca a importancia desse processo, considerando
ser “a origem de um conjunto de instituicdes participativas que foram
normatizadas nos anos 1990, tais como os conselhos de politica e tutelares ou
as formas de participacao em nivel local” (AVRITZER, 2009, p.31).

Evidentemente que, depois de mais de duas décadas de repressao
militar, o processo de construcao da Constituicdo Federal de 1988 foi marcado
por uma ebulicdo participativa (reprimida) e intensas disputas ideoldgicas.

Vejamos mais um relato da deputada federal Cristina Tavares:

Na Comisséo de Ciéncia, Tecnologia e Comunicagdo, de que
participei o Centro Democrético, aliado ao Partido da Frente
Liberal e a todos os partidos de oposi¢do, reacionarios e de
direita, impediram a aprovacdo do relatério do Constituinte
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Artur da Tavola que, entre outros crimes, afirmava que as
verbas publicas devem, exclusivamente, ir para o ensino
publico; que, entre outros, crimes, afirmava que o mercado
interno é patrimdnio nacional e que a soberania do pais poderia
reservar este mercado para a protecdo dos seus interesses
especificos. Os relatorios foram derrotados. E néo foi por acaso
gue, na questdo da reforma agraria, na Comissdo de
Economia, a definicdo de latifindio improdutivo implicava até o
hilariante conceito de que a intencdo do proprietario poderia
determinar que o latifandio improdutivo se tornasse produtivo.
Seria a primeira vez, Srs. constituintes, que por um decreto se
plantaria feijdo por intencdo (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2004, p.209)

E fato que o antirreformismo aqui ja citado por Pochmann e Tavares
articulou-se por meio do conhecido “Centrdo”, para evitar avancos
progressistas no texto constitucional em é&reas como a reforma agraria,
comunicacoes e tributos.

Entretanto, a Constituicdo Federal de 1988 também foi o reflexo do
clamor social e passou a prever a participacdo direta dos cidaddos em espaco
de decisao, de acordo a previsdo legal de artigos que tratam de temas relativos
a assisténcia social, educacdo, saude e seguridade social - como serdo
abordadas adiante - ao analisarmos as possibilidades participativas da Carta
Magna e o orcamento publico.

Antonio Roberto Lambertucci (2009) diz que “a participagao social &
sintetizada no paragrafo Unico do artigo 1°: Todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao” (LAMBERTUCCI, 2009, p.84).

A previsdo constitucional do artigo primeiro é um dos pontos
referenciais deste trabalho, tendo em vista o conceito, que sera utilizado, onde
a participacdo direta € parte indispensavel e complementar a democracia

representativa.
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1.2 As possibilidades participativas na Constituicdo Federal de 1988 e

o Orcamento Publico.

Um dos aspectos que caracterizam o que chamamos de Estado
Herdado é a forma autoritaria, centralizada, vertical e antidemocréatica de
construcéo das politicas publicas, o que, no Brasil, esta diretamente associado
a heranca histérica do colonialismo, passando pelos periodos ditatoriais até o
neoliberalismo pos-redemocratizacao.

O advento da Constituicao Federal de 1988 e a consequente afirmacao
de direitos sociais e garantia da participagdo popular na elaboracéo e execucgéo
das politicas publicas foi um avanco na consolidacdo da democracia brasileira.
Todavia, ainda hoje, quase trés décadas de sua promulgacdo, Jodo Rocha
Sobrinho (2006) afirma que:

[...] a pesada heranca patrimonialista na administracdo publica
brasileira que provocou uma grande concentragdo de renda, caréncia
do sistema educacional, um baixo indice de escolarizacdo e de
politizacdo da sociedade, contribuiu para dificultar o cumprimento da
Constituicéo Federal de 1988 (SOBRINHO, 2006, p.33).

Mesmo com todas as dificuldades de transpor o arcabouco juridico
legal para realidade fatica, é inegavel que a Carta Magna de 1988 apontou 0s
caminhos para que as gestfes publicas fossem democratizadas, como por
exemplo, no artigo 29, XIl que prevé a participacdo das associacoes
representativas no planejamento municipal.

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na
Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: XlI -
cooperacdo das associacbes representativas no planejamento
municipal (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

José Antbnio Moroni aponta que:

A Constituicdo de 1988 apresentou grandes avancgos em relagdo aos
direitos sociais, apontando, claramente, para a construcdo de um
“Estado de bem-estar” provedor da universalizacdo dos direitos
sociais. Além disso, introduziram-se instrumentos de democracia
direta (plebiscito, referendo e iniciativa popular), regulamentados pelo
Congresso Nacional de forma limitada, abrindo a possibilidade de se
criarem mecanismos de democracia participativa (os conselhos de
politicas publicas, por exemplo) (MORONI, 2009, p.10)
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A Carta Magna garantiu um “leque” institucionalizado de participagao
popular com conselhos nas mais diversas areas. Exemplificando este “arsenal”
participativo, que estabelece o carater democratico e descentralizado da
administrac@o publica nas areas de seguridade social (previdéncia, saude e
assisténcia social), da educacdo e da crianca e do adolescente, por meio da
participacdo da sociedade civil na elaboracdo, gestdo, avaliacdo e controle

social de politicas publicas, podem ser destacados:

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de
controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

8§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e
apreciacdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos
da lei.

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas
a assegurar os direitos relativos & salde, a previdéncia e a
assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: VII -
carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante
gestdo quadripartite, com participagcdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 0rgdos
colegiados.

Art. 198. As agdes e servigcos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: 1l - participagdo da
comunidade.

Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social
serdo realizadas com recursos do orcamento da seguridade social,
previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base
nas seguintes diretrizes: Il - participacdo da populacdo, por meio de
organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no
controle das a¢des em todos os niveis.

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
VI - gestao democratica do ensino publico, na forma da lei;

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a
crianga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito
a vida, a salde, a alimentagdo, a educacdo, ao lazer, a
profissionalizac¢do, & cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitéria, além de colocé-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminacdo, explora¢éo, violéncia, crueldade
e opressao.

§ 1° O Estado promovera programas de assisténcia integral a saude
da crianca, do adolescente e do jovem, admitida a participacdo de
entidades ndo governamentais, mediante politicas especificas e
obedecendo aos seguintes preceitos: (...) (CONSTITUICAO
FEDERAL, 1988).

~

Para regulamentar as normas pertinentes a gestdo democratica das

politicas publicas previstas na Carta Magna, leis ordinarias especificas foram
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criadas pela Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios. Estas leis ordinarias
instituiram milhares de conselhos gestores de politicas publicas e, junto com a
Constituicdo Federal, integram o ordenamento juridico brasileiro.

Nesse cenario, a participacdo popular na construgdo das politicas por
meio de intervencfes nos orcamentos publicos municipais passa a ter uma
importancia salutar, uma vez que, além de trazer mais transparéncia e
democracia para as gestdes locais, trara eficiéncia na tomada de decisdes que
atendam as demandas da populacédo, j& que o processo politico decisorio tera
sido compartilhado com a sociedade civil.

Nesse sentido, Avritzer aponta que:

As instituicdes participativas que realmente influenciaram as politicas
publicas no Brasil democratico sdo os conselhos de politicas e os
or¢camentos participativos. Os conselhos de politica sdo resultado das
legislagbes, especificas ou infraconstitucionais, que regularizaram os
artigos da Constituicdo de 1988 sobre a saude, a assistencial social,
a crianca e o adolescente e as politicas urbanas. Esses artigos
expressaram genericamente a nhecessidade da participacdo das
politicas publicas, mas ndo determinaram nenhum formato especifico.
O formato conselho emergiu das legisla¢gbes infraconstitucionais nas
areas de salde, assisténcia social e crian¢a e adolescente. A LOS —
Lei Orgénica da Saude, a Loas — Lei Organica da Assisténcia Social,
o Estatuto da Crian¢ca e do Adolescente e o Estatuto da Cidade séo
as legislacbes federais que estabeleceram a participacdo em
conselhos nos diferentes niveis administrativos (AVRITZER, 2009,
P.34).

Em que pese os avangos constitucionais, € fato que ndo houve a
garantia legal de participacdo popular na construcdo do orcamento publico, a
qual ficou, exclusivamente, garantida no nivel do planejamento nacional,
regional, setorial e municipal, uma das possiveis razdes seria por “subestimar
0s saberes populares e em segundo, por entender, que a peca orcamentaria €
algo exclusivo ao corpo técnico” (SOBRINHO, 2006, p.45).

No tocante a dindmica do orcamento publico, a Constituicdo avancou
ao determinar claramente cada fase do ciclo orcamentario: 1) elaboracdo do
projeto de lei orcamentaria anual pelo Poder Executivo e seu encaminhamento
ao Poder Legislativo; 2) analise, discussado e alteragdo pelo Poder Legislativo
com posterior devolugdo da peca orcamentaria ao Poder Executivo; 3)
execucdo do orcamento pelo Poder Executivo; 4) controle e avaliacdo da

execucao orcamentaria pelo Poder Legislativo.
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Esse ciclo, acima exposto, €& formado por trés instrumentos
orcamentarios com previsdo constitucional no artigo 165, a saber: Plano
Plurianual (PPA) que estabelecer4, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracéo publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de duracéo
continuada. Tendo validade de quatro anos, o PPA deve ser elaborado no
primeiro ano de toda gestdo (inciso I); Lei de Diretrizes Or¢camentéria (LDO)
que compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracéo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracfes
na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento (inciso Il); Lei Orcamentaria Anual (LOA) que
prevé o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico; o orcamento de investimento das empresas em
que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto; o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e érgdos a ela vinculados, da administracédo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (inciso
11).

Toda sistemética orcamentaria com previsdo constitucional esta
submetida aos chamados principios orgamentarios, os quais “traduzem os
valores fundamentais da sociedade sobre determinada matéria e tém valor
superior aquele dado as regras” (CHIMENTI, 2007, p.255), merecendo
destaque: principio da unidade (art. 1658 5° CF/88) segundo o qual o
orcamento deve ser elaborado de maneira harménica; principio da
universalidade (art. 6° da Lei 4.320/64) que estabelece que a lei orcamentéria
deve explicitar todas as receitas e despesas dos poderes; principio da
anualidade (art. 2° da Lei 4.320/64 recepcionado pelo art. 165, Ill e 8§ 9° da
CF/88) pelo qual a LOA deve estabelecer uma programacédo anual de receitas
e despesas; principio da exclusividade (art. 165, § 8°, da CF/88 c/c o art. 38 da
Lei Complementar n. 101/200); principio da vedacéo do estorno (art. 167, VI,
CF/88) que proibe transferéncia de recursos de uma categoria para outra,
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dentro do orcamento, sem prévia autorizacao legislativa, via de regra na forma
de crédito suplementar; principio da nédo — vinculacéo (art. 167, IV da CF/88) o
qual veda a vinculagdo da espécie de tributo denominado imposto a 6rgéo,
fundo ou despesas; principio da legalidade (art. 165 da CF/88) que estabelece
que leis de iniciativa do chefe do Poder Executivo estabelecam as trés pecas
orcamentarias anteriormente citadas e os créditos suplementares.

A respeito do principio da legalidade, Jodo Rocha Sobrinho (2006)
afirma que “a Constituicdo Federal de 1988 garante ao Poder Executivo, a
primazia da elaboracgéao inicial da proposta orgamentaria” (SOBRINHO, 2006,
p.46).

Vale destacar, como ja fizera o autor citado, que a Constituicdo Federal
nao assegurou a obrigatoriedade da participagcdo popular nas fases de
elaboracdo do orcamento publico, conferindo exclusividade ao Poder
Legislativo para analisar e modificar, dentro dos limites legais, as “pecas
orcamentarias”, sem prévia consulta a sociedade civil.

Nesse sentido, tendo em consideragéo as possibilidades participativas
previstas na Constituicdo Federal de 1988, ao mesmo tempo em que ndo ha
previsao legal de participacdo do cidadao na elaborag¢do do orcamento publico,
€ necessario avaliar como se deu a combinacdo entre representacdo e
participacdo no Brasil pos 1988, e se tais “modalidades” de democracia se

excluem ou, ao contrario, sdo “dois lados da mesma moeda”.

1.3 Democracia representativa e democracia participativa: os “dois lados

da mesma moeda”

A Constituicao Federal de 1988, logo em seu artigo 1°, § Unico, aponta
que todo poder emana do povo que o exercera de forma direta ou através de
representantes, os quais, mediante o exercicio da soberania popular serdo
eleitos através do sufragio universal e pelo voto direto e secreto. O texto
constitucional ainda prevé a participacdo direta do cidaddo mediante o
plebiscito, referendo e a iniciativa popular, cabendo, neste ultimo caso,

regulamentacdo mediante leis estaduais e leis organicas municipais.
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Da simples leitura deste dispositivo constitucional resta evidente que o
legislador constituinte optou por um regime de democracia que mesclasse
representacdo politica com elei¢cdes periddicas, nos trés niveis da federacéo,
para o Poder Executivo e Legislativo, e participacdo direta do cidad&o. E claro
que, diante o historico de negacdo da cidadania existente no Brasil, a
materializacdo deste modelo democratico ndo ocorreu de forma automatica
nem uniforme, até os dias de hoje.

Maria Victoria Benevides ao analisar nosso modelo de democracia,
aponta que:

Nesse sentido, entendo democracia como regime politico da
soberania popular, com respeito integral aos direitos humanos. Trata-
se de uma definicdo singela, que tem a vantagem de agregar as
nossas convicgbes e 0s nossos principios sobre a democracia
politica, que inclui a democracia participativa (grifo nosso), é ébvio,
as formas de participacéo indireta e direta da cidadania, a liberdade —
as liberdades publicas, as liberdades individuais -, mas também a
democracia social; os direitos econdmicos, sociais e culturais sem 0s
quais ndo se pode falar em democracia. No maximo se pode falar
nessa coisa adjetivada de democracia liberal etc. (BENEVIDES,
2001, p.21).

Este modelo, onde participacdo popular e representacdo politica
convivem lado a lado, supera a ideia de que a intervencao politica das pessoas
se limita ao ato de votar em dia de eleicdo. A reducdo da democracia apenas
aos procedimentos eleitorais (concepgcdo minimalista) atende aos interesses
das elites econ6micas e politicas, pois sufocam as vozes e as demandas
populares.

Nesse sentido Boaventura de Sousa Santos diz que:

O Estado esta ainda mais diretamente comprometido com os critérios
de redistribuicdo e, portanto, com os critérios de inclusdo e excluséo.
Por isso, a tens@o entre democracia e capitalismo, que é urgente
reconstruir, s6 o pode ser se a democracia for concebida como
democracia redistributiva. Num espacgo publico em que o Estado
convive com interesses e organizacbes ndo estatais, cuja atuagéo
coordena a democracia redistributiva ndo pode confinar-se a
democracia representativa (grifo nosso) uma vez que esta foi
desenhada apenas para acao politica no marco do Estado (SANTOS,
2006, p. 372).

Tal concepcédo de Boaventura de Sousa Santos esta relacionada com a
ideia de que a democracia pressupde a participacéo popular direta € uma nova
forma de administrar e planejar, onde cada cidadao e cidada apropriam-se de

elementos e exergcam o direito soberano de influir nas decisbes sobre a
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aplicacdo dos recursos publicos, por exemplo. Que “o ser humano seja o
centro e o protagonista das politicas de governo” (DUTRA, 2001, p.130).

A participagdo social amplia e fortalece a democracia, fomentando a
cultura do didlogo, da equidade e justica social, além de revelar-se um
importante método para enfrentar problemas cruciais da sociedade brasileira,
devendo ser considerada elemento de gestdo e componente essencial para
elaboracao das politicas publicas e do orcamento. Talvez seja essa perspectiva
de socializagado do poder decisorio que fazem “os processos de intensificagcao
democratica tenderem a ser fortemente contestados pelas elites excludentes”
(SANTOS, 2002, p.50).

A contestacdo, citada por Santos, esta umbilicalmente associada a
nossa heranca patrimonialista e autoritaria no tratamento da coisa publica e
dos processos politicos decisérios, onde a participacdo ndo é aceita como
método de governo ou instrumento de solucdo e/ou prevencdo de conflitos
sociais.

A titulo de ilustracdo tomemos como exemplo uma medida adotada
pela ex-presidenta Dilma Roussef que, através do decreto 8.243, de 23 de
maio de 2014, instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o
Sistema Nacional de Participacao Social (SNPS), os quais “ofereciam a opiniao
publica proposigdes de dialogo e de participagcéo” (DIPP, 2014, p.13).

Imediatamente as forcas conservadoras, tanto no Congresso Nacional
como na chamada “grande midia”, atacaram o entao governo, acusando-o de
usurpar prerrogativas do Poder Legislativo, demonstrar abuso e excesso de
poder, tentar perpetuar, através da institucionalidade, sua influéncia perante os
movimentos sociais dentre outros argumentos que, na verdade, combatiam a
pretensdo de permitir que instancias democraticas e mecanismos de
participacdo fossem integrados ao processo cotidiano da democracia e
tivessem espacos efetivos na gestdo dos interesses publicos.

E fundamental explicitar que n&o existe nenhum tipo de contradigéo na
coexisténcia, no interior de um modelo politico, das duas variantes da
democracia - representativa e participativa. Tal premissa, inclusive, € um dos

vetores basilares deste trabalho. Até porque, segundo Avritzer:

[...] as elei¢Bes, por si s6, em um pais das propor¢des do Brasil, séo
insuficientes para assegurar que os cidaddos brasileiros, mesmo que



29

tivessem informacgdes qualificadas sobre os mais diversos temas da
vida nacional, possam opinar sobre as principais prioridades a serem
desenvolvidas nas politicas publicas (AVRITZER, 2009, p.83).

De forma brilhante, mais uma vez Boaventura de Sousa Santos aponta
que:

[..] existem duas formas possiveis de combinacdo entre a
democracia participativa e democracia representativa: coexisténcia e
complementaridade. Coexisténcia implica uma convivéncia, em niveis
diversos, das diferentes formas de procedimentalismo, organizag&o
administrativa e variacdo de desenho institucional. A democracia
representativa em nivel nacional coexiste com a democracia
participativa em nivel local, acentuando determinadas caracteristicas
participativas ja existentes em algumas democracias dos paises
centrais. A segunda forma de combinacdo, a que chamamos
complementaridade, implica uma articulagdo mais profunda entre
democracia representativa e democracia participativa. Pressupde o
reconhecimento pelo governo de que o procedimentalismo
participativo, as formas publicas de monitoramento dos governos e 0s
processos de deliberacdo publica podem substituir parte do processo
de representacdo e deliberacdo tais como concebidos no modelo
hegeménico de democracia. Ao contrario do que pretende este
modelo, o objetivo é associar ao processo de fortalecimento da
democracia local formas de renovagéo cultural ligadas a uma nova
institucionalidade politica que recoloca na pauta democratica as
questdes da pluralidade cultural e da necessidade da inclusdo social
(SANTOS, 2002, p.76).

Nessa mesma direcdo, Tarso Genro aponta que “a democracia
participativa € uma metodologia de governanca politica e, a0 mesmo tempo,
significa uma possibilidade de rejuvenescimento da democracia representativa”
(GENRO, 2014, p.11). Fato é que a democracia participativa em lugar algum
substituiu a democracia representativa, dai afirmarmos que sdo duas
dimensdes de exercicio da gestdo publica, ou seja, “dois lados da mesma
moeda”.

O Orgamento Participativo (OP), enquanto “processo decisorio que
funcione com rédeas mais curtas, mais proximo da populacdo, e com muito
mais transparéncia” (DOWBOR, 2014, p.121), esta inserido nesta dinamica,
tendo em vista o “cansaco” do modelo de democracia que se baseia apenas na
representatividade para atender os anseios populares. A legitimidade da
democracia participativa encontra-se no reconhecimento do direito a
participacdo, da heterogeneidade dos sujeitos politicos e na importancia da

construgcéo de espacgos publicos de conflito e negociagdo, o que “amplia os
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processos democraticos, ndo havendo atuacdo em substituicdo ou oposicao a
democracia representativa” (MORONI, 2009, p.113).

A democracia participativa, quebrando um preconceituoso mito de que
o cidaddao comum néo possui condi¢gdes técnicas ou intelectuais de intervir nos
processos politicos (inclua-se aqui a construcdo do orcamento publico
municipal), coloca a sociedade civil como protagonista da elaboracdo das
politicas publicas nos espacgos institucionalizados de controle social e n&o
como elemento que dificulta a tomada de decisGes daqueles eleitos
periodicamente e que, supostamente, possuem o0 monopdlio do saber
“burocratico” e a delegacgao para decidir.

O Orcamento Participativo foi um dos instrumentos que algumas
administracdes municipais utilizaram como elemento central da estratégia
politica, priorizando a participacdo de setores populares na definicdo das
politicas publicas, rompendo obstaculos as praticas tradicionais das elites
dominantes do Brasil, tais como o clientelismo e a corrupcéo.

Segundo Olivio Dutra, junto com o OP:

Floresce uma nova cultura politica, na qual o cidaddo passa a ser
sujeito, e ndo mais objeto da politica. O Orcamento Participativo
possibilita uma modificagdo substancial nas relacdes das pessoas
com o Estado e o poder publico. A proposta orcamentéria deixa de
ser um arranjo de interesses entre governo, grupos empresariais,
especialistas e técnicos para se tornar uma decisdo assumida pelo
povo na sua dimensao verdadeiramente politica e cultural.

Comeca a se democratizar radicalmente a relagdo do Estado com a
sociedade civil: as pessoas ndo mais limitam sua participagao politica
ao ato de votar em dia de eleicdo (DUTRA, 2001, p.08).

A partir de entdo, dentro da légica da complementaridade entre
democracia representativa e participativa, passa-se a analisar o instrumento do
Orcamento Participativo, como um dos pilares do que se convencionou a

denominar modo petista de governar.
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2. ORCAMENTO PARTICIPATIVO COMO UM DOS PILARES DO MODO
PETISTA DE GOVERNAR: UM INSTRUMENTO DE COMBATE A POBREZA
E DE INCLUSAO SOCIAL.

Neste segundo capitulo o estudo trata sobre o conceito de orgcamento
publico, sua composicdo e fundamentacédo juridico-legal. Aqui aprofunda-se a
modalidade de orcamento sob o viés participativo (conceito politico,
principiologia, dinamica e funcionamento) como um dos pilares do que se
configura o modo petista de governar, e traz a baila dois processos importantes
de participacao popular que foram os de Porto Alegre (RS) e Alagoinhas (BA).

2.1 O conceito politico do Orgcamento Participativo e a democracia direta.

Partindo da ideia desenvolvida no capitulo anterior sobre a
complementaridade entre democracia direta ou participativa e democracia
representativa e que o exercicio do poder popular é fundamental para a
compreensao da importancia da participacéo social, em especial na construgéo
dos orcamentos publicos, passa-se agora a dissertar sobre o que se
convencionou a chamar de modo petista de governar, o qual nos traz uma
gama de experiéncias exitosas de participacdo popular na construcdo dos
orcamentos publicos municipais, algumas destacadas nesta pesquisa, tais
como as dos municipios de Porto Alegre (RS) e Alagoinhas (BA).

O Partido dos Trabalhadores (PT) foi o precursor na construcdo de
gestbes pautadas por um modelo democrético, transparente, planejado,
eficiente e participativo, op¢do politica que encontra fundamento no préprio
estatuto e programa partidario, o que se convencionou chamar de modo petista
de governar, que para Tarso Genro é caracterizado por:

[...] um governo orientado para “abrir o Estado”, afim de que, por meio
de mecanismos de controle publico ndo — estatal (que vém da base
da sociedade), facamos com que o Estado saia da ldgica tradicional
da democracia formal e fique cada vez mais determinado por essa
nova dialética, por essa nova tensdo, que é a tensdo que vem da
sociedade civil organizada: seja por meio de conselhos populares,
seja por meio do controle publico do orcamento, mediante o qual se
estabelece uma nova relacdo entre a representacdo formal (a
Camara de Vereadores), a delegacdo que resultou na eleicdo do
prefeito e, de outra parte, a acdo da democracia direta e estruturada
“fora” do Estado (GENRO, 1999, p.10).



32

Esse modo petista citado por Genro, inaugurado pelas primeiras
gestdes municipais do PT, tem como forte marca a ampliacdo da participacao
da sociedade civil, em especial dos setores populares, contribuindo para
qualificar as politicas publicas, concretizar o programa de governo, inclusive
decidindo sobre uma parte da destinacdo dos recursos publicos, através do
Orcamento Participativo, o qual é um dos pilares deste modelo de gestédo e
instrumento central na andlise dessa pesquisa, que tem como escopo
identificar os caminhos que a gestdo petista em Amélia Rodrigues (BA)
escolheu para a elaboracédo do orcamento publico municipal, avaliando em que
medida foi reproduzida a l6gica tradicional e verticalizada ou se houve estimulo
a participacado popular e ao controle social. Desvendar se o “modo petista de
governar’ ao menos em relacdo ao orgamento publico foi materializado na
sociedade ameliense.

O modo petista de governar parte da premissa de que o municipio é
um “espacgo de resisténcia, conquistas, disputa de interesse e organizacédo de
movimentos, comunitarios, culturais” (ENFPT, 2013, p.13), o local onde vivem
as pessoas, com suas heterogéneas relacbes sociais e de produgéo,
construindo conhecimento, valores, representacdes, cultural, material e
simboalica.

O municipio assume um protagonismo que nas palavras de Tarso

Genro (1999) esta ligado a ideia de que:

As respostas locais aos novos dilemas urbanos sdo frequentemente
mais efetivas; as respostas chegam ao ndcleo das realidades locais,
baseadas nas percepc¢des locais, nas suas motivacdes e cultura.

As solugbes “nacionais” — normalmente planejadas por burocratas
gque ndo vivem o cotidiano da populacdo — sdo cada vez mais
impotentes. (GENRO, 1999, p.10).

Nesse sentido, os governos locais ndo devem apenas “administrar”
servicos. Para além disso devem direcionar esforcos para construcdo de
mecanismos que ampliem a cidadania, que garanta direitos, dentre os quais 0
direito a cidade, impulsionando a auto-organizacao e a participacao politica da
sociedade, em especial da classe trabalhadora e de setores, historicamente,

excluidos dos processos decisorios.
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Como forma de exteriorizar a centralidade do modo petista de governar
para os representantes do partido, eleitos pelo voto popular, o PT publicou no
ano de 2013 o “Caderno de Formacao - O Modo Petista de Governar e de
Atuacao Parlamentar”, uma espécie de curso para prefeitos (as) e vereadores
(as), em gue, dentre outros aspectos, aborda diretrizes e eixos comuns deste
modo de governar e legislar.

Em que pese a centralidade desta pesquisa referir-se a uma
caracteristica especifica do modo petista de governar, qual seja a participacéo
popular na elaboracdo do orcamento publico municipal, é salutar trazermos a
baila, mesmo que de forma resumida, quais “diretrizes e eixos” guiam tal
modelo, até porque o Orcamento Participativo esta inserido em um, ou mais,

deles. Vejamos:

E importante que essa agenda seja identificada, nas acdes do
executivo e do legislativo como Agenda do PT. Considerando os
padrdes atuais de integracdo e articulagdo das politicas publicas em
nivel federal e os desafios em cada municipio, apontamos a
necessidade de organizar os contetdos dos Planos de Governo e das
Propostas de Mandato em cinco eixos comuns e articulados entre si:
1 — Desenvolvimento local e sustentavel; 2 — Participacdo popular e
cidada; 3 — Politicas sociais e a realizacdo de direitos; 4 — Gestdo
ética, democrética e eficiente; 5 — Desenvolvimento urbano e rural
nos municipios e direito a cidade (ENFPT, 2013, p.29).

Evidente que o OP esté intrinsecamente relacionado com todos os
eixos acima apresentados, mas por uma questdo de opcdo metodoldgica e
didatica, passamos a analisar os seguintes: participacdo popular e cidada e
gestao ética, democratica e eficiente.

A participacdo popular e cidadd esta ligada ao ato de interferéncia
objetiva nos processos de decisédo sobre acdes de governos, evidenciando que
todos os agentes sociais devem ser considerados na elaboracdo das politicas
publicas, explicitando, inclusive, os conflitos de interesses que ndo podem ser
secundarizados ou camuflados. Um poderoso instrumento para superar a
tradicdo clientelista e patrimonialista que caracteriza a cultura politica brasileira
de manutencao do status quo.

Desta forma, a existéncia de canais de participacdo, institucionalizados
ou nao, como conselhos, comités, foruns, OP, sdo condicbes basicas para
implementacdo da participacdo cidada e do controle social, os quais

“contribuem com as iniciativas de modernizagdo administrativa, ao mesmo
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tempo em que a modernizacdo favorece a participacdo e o controle social,
sendo essenciais a gestdo democratica” (ENFPT, 2013, p.39).

Outro aspecto que deve ser considerado, e no qual o OP tem muito
peso, é que através da participacdo cidada existem maiores possibilidades de
construcéo da “governabilidade social”’, a qual ndo esta restrita as negociagcdes
com os politicos “tradicionais”, uma vez que ela — participacdo cidada —
contribui para formar opinido e aglutinar forga social em torno de projetos de
governo, o que permitird melhor condicdo do Poder Executivo negociar com o
Legislativo, por exemplo.

A despeito da eficiéncia e do carater democratico do modo petista de
governar, foram criados canais e mecanismos de participacdo popular na
gestao das politicas sociais, nas fases de elaboracédo, planejamento, execucdo
e avaliacdo, dentre os quais o0 OP se destaca.

Nessa direcdo, apOs localizar o OP dentro do modo petista de
governar, como um instrumento de participacdo popular e cidada da gestao
ética, democrética e eficiente, este estudo passa a destrincha-lo, a partir da
compreensao de seu conceito politico, de suas caracteristicas e principios.

Olivio Dutra define o Orcamento Participativo como “instrumento de
protagonismo do nosso povo para a formulacdo ampliada da socializacdo da
politica”. (DUTRA, 2001, p.13).

Tarso Genro aponta que uma das principais consequéncias do OP é:

[...] a criacdo de um novo centro decisorio que, juntamente com o
Poder Executivo e o Legislativo, democratizaram efetivamente a agéo
politica e integraram os cidaddos comuns num novo “espago publico”.
Um espacgo publico ndo — tradicional, que potencializou o exercicio
dos direitos da cidadania e instigou os cidaddos a serem mais
exigentes e mais criticos (GENRO, 1997, p.12).

A criagao deste novo “espaco publico” citado por Genro é visto por
Ubiratan de Souza como

[...] a principal riqueza do Orcamento Participativo é a
democratizacdo da relacdo do Estado com a sociedade. Esta
experiéncia rompe com a viséo tradicional da politica, em que o
cidaddo encerra a sua participacdo politica no ato de votar, e
0s governantes eleitos podem fazer o que bem entenderem,
por meio de politicas tecnocréticas ou populistas e clientelistas.
O cidadao deixa de ser um simples coadjuvante da politica
tradicional para ser protagonista ativo da gestdo publica
(SOUZA, 1997, p.47).
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Boaventura de Sousa Santos ndo apenas relata a importancia do
Orcamento Participativo em nivel local, como aponta a necessidade de
transportd-lo para os niveis estaduais e federais ja que “é imperioso que tal
ocorra para que o objetivo de erradicar de vez a privatizagao patrimonialista do
Estado se concretize” (SANTOS, 2006, p.373).

Para Eduardo Tadeu Pereira o OP é

[...] um instrumento fundamental de educagédo politica no sentido de
proporcionar, por meio de diferentes atividades, a possibilidade de se
construir um novo senso comum emancipatorio, que aponte no
sentido de uma nova organizagao social, um “outro mundo possivel”,
baseado em novo senso comum contra — hegemdnico (PEREIRA,
2008, p.111).

A partir das definicdes citadas, podemos afirmar que o Orcamento
Participativo € um instrumento de democratizacdo que assegura a participacao
direta da populacdo na definicdo das principais prioridades para o0s
investimentos publicos. Com a implantacdo do OP, em nivel municipal, parte do
poder decisorio dos prefeitos (as) e vereadores (as) a despeito de onde serdo
aplicados os recursos publicos € dividido com a sociedade civil. Nesse quesito

Olivio Dutra nos traz a seguinte contribuicao:

O governo vai se descentralizando e aprendendo a dividir o poder,
eliminando os resquicios autoritarios que pretendem substituir o
protagonismo do povo e 0s preconceitos tecnocraticos que
menosprezam a sabedoria popular.

Por esse processo, receita e despesa definitivamente deixam de ser
misteriosas formulas aritméticas ou arranjos politicos e passam a ser
de dominio publico (DUTRA, 2001, p.09).

Tarso Genro aponta:

O que se trata é de democratizar radicalmente a democracia, de criar
mecanismos para que ela corresponda aos interesses da ampla
maioria da populacéo e de criar instituicdes novas, pela reforma ou
pela ruptura, que permitam que as decisdes sobre o futuro sejam
decisGes sempre compartilhadas.

“Compartilhar” quer dizer, no que se refere a democracia, permitir que
entre aqueles eleitos pelo sufragio universal (os representantes
politicos) e aqueles indicados por outras formas de participacéo direta
(oriundos diretamente do movimento social), sejam acordadas novas
formas de “decidir”. O Orgamento Participativo € um exemplo que vai
nesta direcdo, como veremos por sua histéria e por seu método
(GENRO, 1997, p.18).
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No mesmo sentido Boaventura de Sousa Santos:

O OP ¢é a manifestacao de uma esfera publica emergente, para o qual
os cidaddos e as organizacbes comunitarias, por um lado, e o
governo municipal, por outro, convergem com autonomia mutua. Uma
tal convergéncia ocorre por intermédio de um contrato politico através
do qual essa autonomia muitua se torna autonomia mutuamente
relativa. A experiéncia do OP configura, portanto, um modelo de co-
gestdo, ou seja, um modelo de partilha do poder politico mediante
uma rede de instituicbes democréticas orientadas para obter decisdes
por deliberac@o, por consenso e por compromisso (SANTOS, 2006,
p.526).

Além de ser um instrumento de democracia direta, o OP & um eficaz
mecanismo de combate a corrup¢do, uma vez que a populacdo passa a
fiscalizar a real destinacdo de recursos publicos, bem como de combate as
desigualdades sociais através da definicdo da prioridade de investimentos em
areas, social e historicamente, excluidas e marginalizadas pelo processo
tradicional de elaboracdo do orcamento publico municipal.

A implantagdo do OP traz uma nova forma de organizar o Estado e a
democracia, um contraponto ao neoliberalismo e a negacéo do controle publico
sobre o Estado, Nas palavras de Olivio Dutra “a negacao da ideologia
neoliberal e da hegemonia do pensamento unico” (DUTRA, 2001, p.09). Para
Eduardo Tadeu Pereira, “amplo movimento de resisténcia a globalizagao
hegeménica, cujo carater € neoliberal” (PEREIRA, 2008, p.112). Para
Boaventura de Sousa Santos “um programa politico de redistribuicdo dos
recursos publicos e de democratizacdo do Estado, ponto de encontro com as
exigéncias do movimento popular ao longo de muitos anos de luta” (SANTOS,
2006, p.533).

O OP tem a capacidade de fazer com que a democracia direta seja
exercida utilizando a representacdo dos eleitos para homologar as decisées
oriundas da sociedade, significa transportar o poder, tradicionalmente exclusivo
de uma elite técnico — burocrata, para a sociedade civil, o que faz a
participacdo popular disputar, dentro dos espacos politicos institucionais, a
hegemonia dos mecanismos postos a disposi¢éo.

Fato € que a opcdo das gestdes municipais em adotar o OP como
metodologia de construcdo do orcamento publico, aléem de possibilitar a
construcéo da “governabilidade social” ja citada, permite que o gestor municipal

tenha sua margem de erro, nas tomadas de decisdes, bastante reduzida, uma
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vez que ao dividir poder com a sociedade, a administracdo publica estara em
sintonia com 0s anseios populares, com as obras e investimentos que a
populacao realmente quer e necessita.

Evidente também que o OP ndo pode ser encarado como a solucéo
para todos 0s problemas municipais, entretanto, por ser um espaco de
aprendizado constante e de exercicio da cidadania, a prépria populacéo local
terd a sensibilidade de perceber quais acdes sdo factiveis e executaveis do
ponto de vista politico, juridico e financeiro em determinado orcamento anual,
bem como sabera identificar quais s@o os investimentos com carater de médio
e longo prazo, nos termos do que estabelecera as pecas orcamentarias (PPA,
LDO e LOA).

Nesse cenario, 0 municipio deve ser pensado como um conjunto
integrado e ndo um aglomerado de ruas, comunidades, bairros e distritos. Nas
palavras de Jaqueline Moll “a cidade torna-se educadora no préprio contexto de
consolidagcédo das condigées minimas de urbanizagcao” (MOLL, 2000, p.105) e o
planejamento encarado como imprescindivel na definicdo de prioridades e
aplicagcéo de recursos, tendo em consideragdo que existem muitas demandas
para serem atendidas, todavia, 0s recursos, o tempo e estrutura sao limitados.

A experiéncia do OP no Brasil, implantada pelas gestbes municipais do
PT, foi reconhecida internacionalmente como inovacdo politica administrativa
que deu certo, combinando a horizontalidade do executivo e 0 exercicio
democratico da cidadania, tendo sido reconhecido pela Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) como uma das quarenta inovagdes urbanisticas em todo
mundo.

Genro (2001) aponta que:

O Orcamento Participativo foi selecionado para o Habitat Il (Segunda
Conferéncia Mundial sobre Assentamentos Urbanos) da ONU, em
Istambul, os meios de comunicacao e os formadores de opinido que o
rejeitavam, ficaram numa situagdo extremamente constrangedora, ja
gue ele passou a ter dimensdao internacional (GENRO, 2001, p.37).

Nesse sentido, Osmany Porto de Oliveira publicou no Le Monde
Diplomatique que:

Muitas politicas publicas desenvolvidas no Sul passaram a ser
adotadas por outros paises. O Brasil, em particular, tem
desempenhado papel central nesse movimento. Inovacdes em
politica urbana, como o programa de transporte desenvolvido por
Curitiba nos anos de 1970, os planos diretores, o Estatuto da Cidade
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e, sobretudo, o Orcamento Participativo (OP) desenvolvido em Porto
Alegre em 1989 tornaram-se referencias na area de governanga
urbana. Ja no que diz respeito as politicas nacionais, o Programa
Bolsa Familia, adotado por 52 paises, e o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar tém sido transferidos no &mbito da cooperacdo
internacional (OLIVEIRA, 2017, p. 01).

Sob essa perspectiva do plano internacional, o Banco Mundial tem na
experiéncia do OP uma referencial de otimizac&o para a visibilidade do dinheiro
publico, o que, ainda, segundo o mesmo autor “para entrar na agenda do
Banco Mundial foi necessario esvaziar o conteudo ideologico que o OP havia
assumido em sua origem e torna-lo algo mais técnico” (OLIVEIRA, 2017, p. 03).

Em que pese as reflexdes acima e o fato da participacdo popular na
elaboragdo do orgamento publico ndo ser uma forma de subversdo ao sistema
capitalista, é inconteste que o OP representa uma politica de participacdo
social e instrumento de inclusdo da sociedade na democratizacdo das gestdes

municipais no trato dos assuntos de interesse publico e coletivo.

2.2 Principios e diretrizes do ciclo participativo orcamentario

Apesar de algumas variacbes metodologicas e operacionais na
execucdo do OP, nos diversos municipios brasileiros o ciclo participativo €
guiado por um conjunto de diretrizes e principios que sdo comuns a todos eles.
E patente que a “mola — mestra” do OP é o principio da participacdo popular,

porém diversos outros guiam esse processo, como sera agora abordado.

» Autorregulamentacéo

Nao é dificil imaginar que o0s setores mais conservadores da
sociedade, bem como os tradicionais politicos e partidos de direita, sejam
refratarios a qualquer iniciativa de participacdo popular e estimulo ao exercicio
da cidadania, a exemplo do OP.

Historicamente, as classes dominantes no Brasil utilizam a estabilidade
e legalidade dos mecanismos postos a disposicdo da sociedade para frear
iniciativas que impliguem maior participacdo e controle social das politicas

publicas, aprisionando mecanismos de participacdo dentro do ambito
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legislativo, objetivando que apenas agueles instrumentos que encontrem
regulamentacao em lei possam ser postos em préatica.

E muito comum, por exemplo, que Camaras Municipais de Vereadores
facam feroz oposicdo a execucdo do OP por parte do Poder Executivo, tal
situacdo sera abordada ao analisarmos o caso de Alagoinhas, municipio
localizado na Bahia, a 64 km de Amélia Rodrigues, que no periodo de
hegemonia politica do falecido senador Antdnio Carlos Magalhdes (ACM) e seu
grupo politico (PFL, hoje DEM), implementou uma exitosa experiéncia de
participacdo municipal mediante o OP.

Ubiratan Souza (2001), contrariando a postura de tais legisladores,
aponta que:

Este processo de democracia direta tem o mérito, ainda de néo
excluir, mas valorizar a democracia representativa. A Camara de
Vereadores continua com todas as suas prerrogativas constitucionais,
analisando e votando o projeto de lei orcamentéria (SOUZA, 2001,
p.47).

Boaventura de Sousa Santos ao analisar a relacdo entre Camara de

Vereadores e Orcamento Participativo diz:

O contrato politico existente entre o Executivo e as comunidades nao
foi, até agora, estendido ao 6rgdo legislativo. Ao contrério, a relagao
entre OP e este 6rgdo tem sido de conflito constante (por vezes,
mesmo de confrontacédo fisica). A raz8o desse conflito € bastante
Obvia. Segundo a Constituigdo, a aprovacao do orgamento municipal
compete a Camara de Vereadores. Acontece que o OP se apropriou
totalmente dessa incumbéncia. Como vimos, é verdade que, de
acordo com o ciclo do OP, a resposta da lei orcamentéria, apés ter
sido preparada no COP, é remetida & Camara de Vereadores para
debate e aprovagdo. Teoricamente, esse Orgdo poderia rejeitar a
proposta, mas o fato de ela j4 ter sido legitimada pela ampla
participacdo dos cidaddos mobilizados para o OP forca o 6rgéo
legislativo a aprovar sempre o orcamento apresentado. Portanto, isso
acaba sendo uma simples formalidade (SANTOS, 2006, p.541).

Ja foi demonstrado que qualquer argumentacdo de inviabilidade de
coexisténcia entre democracia direta e representativa é fragil, uma vez que a
participacdo do cidaddo tem o condao de legitimar ainda mais as decisfes
daqueles que, eleitos pelo voto popular, poderdo atuar em consonancia com os
anseios da coletividade.

O orcamento publico é uma lei de iniciativa do Poder Executivo, nas
trés esferas de governo, sendo que, nas palavras de Ubiratan Souza “a

administracdo popular, ao elaborar o orgcamento publico em parceria com a
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comunidade, estabelece um contrato social entre governo e sociedade”
(SOUZA, 2001, p.47). Ou como chama Boaventura de Sousa Santos “co-
gestdo que constitui o contrato politico entre o Executivo e as comunidades
organizadas” (SANTOS, 2006, p.531). Nesse sentido, a sensibilidade e vontade
politica do gestor séo indispensaveis para a implementacao e éxito do OP.

Perante este cenario, resta o questionamento sobre a necessidade, ou
ndo, de institucionalizacdo do OP mediante lei municipal especifica.

O principio da autorregulamentacéo, lastreado nas disposi¢fes da
Constituicdo Federal, das Constituicbes Estaduais e das Leis Organicas
Municipais, em tese, dispensaria a regulamentacédo do OP num conjunto de leis
gue pudessem burocratizar uma construcdo efetiva de participacdo popular,
transformando bairros em “feudos eleitorais” e subordinando as decisdes
tomadas de forma democratica e coletiva a Camara de Vereadores.

Parece correta esta assertiva de ndo institucionalizacdo do OP como
forma de preservacdo de um espaco publico ndo estatal e impedimento de
praticas clientelistas, tdo conhecidas nos municipios brasileiros, até porque as
experiéncias de participacdo na construgdo dos orgcamentos municipais tém
mostrado que o OP ndo é uma obra pronta e acabada, pelo contréario, ele vive
um constante processo dialético de transformacgéo que varia de acordo com as
circunstancias sociais de cada municipio, distrito, bairro ou regiao.

E o que Tarso Genro (2001) chama de “constante mutagdo (para
renovar-se e adaptar-se ao proprio crescimento da consciéncia da cidadania),
abertura de um caminho” (GENRO, 2001, p.14).

» Inversédo de Prioridades

Dentro da dindamica do OP, os investimentos respeitam a légica da
denominada inversdo de prioridades, ou seja, uma maior monta de recursos
publicos € destinada a investimentos sociais em areas (periferia, zona rural)
historicamente caracterizadas pela marginalizacdo politica das gestbes que
priorizam grandes obras (teoricamente com maior retorno eleitoral) nas zonais
centrais do municipio.

A logica, estabelecida pela inversdo de prioridades, de que os

investimentos, nas regides que apresentam maiores necessidades de acdo do
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poder publico, devam ser priorizados esta intrinsecamente relacionada com o

ideario de justica social e de diminuicdo das desigualdades.

N&o por acaso, a participacdo popular nas plenarias do OP realizadas

nas regibes mais carentes dos municipios seja mais intensa. Tarso Genro

aponta nesse sentido, ao abordar a experiéncia de Porto Alegre/RS:

que:

Nas regibes do Orcamento Participativo, as comunidades mais
pobres afluiam macicamente as reunifes. Elas, mediante sua
participacdo direta, teriam a missdo de decidir sobre investimentos
gue eram demandados havia décadas. Mas todos queriam tudo ao
mesmo tempo. Exigiam que o governo resgatasse “as promessas’
eleitorais e iniciasse “imediatamente” as obras destinadas a melhorar
a qualidade de vida naquelas regides, historicamente abandonadas
pelo poder publico municipal (GENRO, 2001, p.25).

Ainda sobre Porto Alegre/RS, Boaventura de Sousa Santos aponta

Ao inverter as prioridades que habitualmente determinavam a
distribuicdo de recursos pelo governo municipal, o OP conseguiu
resultados materiais importantes. No que diz respeito ao saneamento
béasico (dgua e esgoto), em 1989 apenas 49% da populagdo estavam
abrangidos. No final de 1996, 98% dos lares tinham &gua canalizada
e 85% eram servidos pelo sistema de esgotos. Segundo um jornal
influente, o Estado de S. Paulo, enquanto todos o0s anteriores
governos de Porto Alegre tinham construido cerca de 1.100 km de
rede de esgotos, as duas administracdes PT construiram 900 km
entre 1989 e 1996. Em relacdo a pavimentacdo das ruas, foram
construidos 215 km, a razdo de 30 km por ano (SANTOS, 2006,
p.515).

Nessa mesma direcao encontramos no OP de Vitéria/ES, na gestao do

entdo prefeito Jodo Carlos Coser (PT):

De acordo com os principios basicos do OP, o plano de investimentos
deve buscar contemplar os interesses coletivos, pensando a cidade
como um todo e as regibes em particular. Isso significa que o
resultado esperado nos Féruns Regionais deve ser a priorizagdo de
investimentos que tenham maior abrangéncia e atendam as
demandas mais urgentes. Ou seja, as prioridades eleitas devem
considerar as estruturas municipal e regional e levar em conta o
critério de inversdo de prioridades (PREFEITURA MUNICIPAL DE
VITORIA, 2009, p.27).

E fundamental, por duas razées, que a visdo de municipio adotada

neste processo participativo de elaboracdo orgcamentaria, seja pautada pelo

espirito da coletividade. Primeiro porque pode ser que nem todo bairro do

municipio seja contemplado com uma obra, 0 que, necessariamente, ndo

significa que ele ndo esteja sendo beneficiado por investimentos na regido em
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que ele esta inserido, uma vez que existem equipamentos publicos (postos de
saude, por exemplo) e obras que estado localizados num bairro, porém atendem
as populacbes vizinhas. Segundo que, por vezes, € necessario abrir mao de
certos investimentos para atender as necessidades mais urgentes de uma
parcela mais carente da populacédo, dai a imprescindibilidade de pensar a
cidade como um todo, ndo havendo espaco para interesses e desejos
particulares.

Eduardo Tadeu Pereira (2008), ao analisar a experiéncia do OP de
Véarzea Paulista (SP), chama de “aprendizado que caminha no sentido de
valorizar a propria participacdo e tem carater mesmo de valorizacdo da
populagdo, fator fundamental do processo pedagdégico” (PEREIRA, 2008,
p.123).

» Autonomia

Apesar de o Orcamento Participativo ser um instrumento politico
oriundo do que denominamos de modo petista de governar, ndo se pode
perder de vista que o OP nao tem dono, ndo é propriedade de nenhum governo
ou partido politico, e sua dindmica de funcionamento deve prezar pelo respeito
as diferencas de cunho ideologico e a autonomia de decisdo dos seus
participantes, seja nas Plenarias Regionais, Férum de Delegados ou no
Conselho do Orgamento Participativo.

O OP é um mecanismo publico, ndo estatal, que exerce o controle
social sobre a gestéo local, que deve garantir a participacdo universal e direta
de qualquer cidadao, independente de filiacdo partidaria ou a qualquer tipo de
associacdo ou movimento social.

Registre-se que ndo € a intencdo deste pesquisador relegar ao
segundo plano a importancia dos partidos politicos, dos movimentos e
organizacdes sociais no processo de fortalecimento da cultura de participacao
popular, em especial na constru¢cdo dos orcamentos publicos municipais, pelo
contrario, € comum que as experiéncias de OP sejam mais exitosas em
municipios com largo histérico de participagdo e organizacdo popular, como
Porto Alegre/RS, por exemplo, todavia, pelo proprio carater democratico e

inclusivo desta ferramenta, sob nenhuma hipotese a intervencéao do cidadéo no
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OP deve ser condicionada a filiacdo e/ou participacdo em qualquer tipo de
organizacao politica.

A liberdade critica dos participantes do OP junto com a tomada de
consciéncia a respeito da importancia da participagcdo popular e a vontade
politica dos gestores de romper com o modelo tradicional e vertical de
planejamento publico, sem duvidas sdo as condi¢bes sine qua non para 0
sucesso de qualquer experiéncia que pretenda ser democratico — participativa.

Sobre a questéo, Olivio Dutra:

O Orcamento Participativo ndo pode ser uma correia de transmissao
dos partidos, e muito menos do governo. Ao contrario, tem de ser,
realmente, um espaco aberto de intervencéo cidada que possibilite o
mais amplo controle publico sobre o Estado (DUTRA, 2001, p.53).

Partindo do pressuposto que a experiéncia do OP se configura numa
partilha de poder politico mediante uma gama de instituicdes democraticas,

Boaventura de Sousa Santos fala em autonomia mutua:

O OP ¢ a manifestacao de uma esfera publica emergente, para o qual
os cidaddos e as organizagbes comunitérias, por um lado, e o
governo municipal, por outro, convergem com autonomia muatua. Uma
tal convergéncia ocorre por intermédio de um contrato politico através
do qual essa autonomia mutua se torna autonomia mutuamente
relativa (SANTOS, 2006, p.526).

Essa partilha de poder ou co-gestdo ocorre da seguinte forma: as
deliberagcbes do Conselho do Orcamento Participativo sdo encaminhadas ao
Poder Executivo, o qual, caso ndo vete nenhuma proposta, as encaminhara,
integralmente a Camara Municipal de Vereadores, érgao constitucionalmente
imbuido de deliberar sobre a aprovacdo do orcamento municipal. Ressalta-se
que € o Poder Executivo, conforme a CF/88 determina, que encaminha a
proposta orcamentaria ao Poder Legislativo, todavia, ela é fruto de todo
processo do OP e ndo da mera vontade do gestor.

Boaventura de Sousa Santos (2006) aborda a autonomia dentro do OP

sob a seguinte perspectiva:

A autonomia ndo pode, portanto, ser concebida como
espontaneidade popular, como uma capacidade nata de organizar
pessoas pobres em comunidades degradadas, sem apoio ou a
influéncia de forcas politicas externas devidamente organizadas. A
autonomia deve antes ser entendida como a capacidade popular de
canalizar apoio externo e de coloca-lo a servico de objetivos,
exigéncias e agendas gerados no seio das comunidades.

N&o sendo o OP um movimento popular, mas uma constelacéo
institucional, concebida de modo a funcionar como um ponto de
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encontro sustentado, de funcionamento regular, entre 0 movimento
popular e o governo municipal, a questdo da autonomia do OP deve
ser formulada como a capacidade real de o0s representantes
populares nessas instituicbes moldarem as agendas, prazos, 0s
debates e as decisdes. Nesse sentido, a autonomia, em vez de ser
uma caracteristica estavel de um dado processo politico, € o
resultado, sempre provisério, de uma luta continua. Assim entendida,
a autonomia do OP deve ser discutida em dois niveis: o
funcionamento operacional das instituicdes do OP, incluindo a
coordenacdo, as agendas e 0s prazos; 0 impacto sobre o OP das
mudancas na orientacdo politica do Executivo (SANTOS, 2006,
p.534).
» InstituicOes de Participacao

O escopo central do OP ¢é estabelecer uma dinamica de co-gestao dos
recursos publicos e partilha do poder politico decisério entre governo e
sociedade civil.

Via de regra, o OP é composto da seguinte maneira: assembleias
plenarias regionais e tematicas, foruns de delegados e Conselho do OP (COP).
Geralmente ocorrem duas rodadas de assembleias plenarias, as quais tém
como finalidade definir as prioridades regionais e teméticas, eleger os
delegados regionais para os féruns de delegados e os conselheiros do COP.

Evidente que este estudo aponta uma estrutura padréo, utilizada em
casos exitosos de OP, como os de Porto Alegre (RS) e Alagoinhas (BA), que
serdo abordados adiante. Todavia, em outros municipios que adotaram a
metodologia participativa na elaboracdo do orcamento publico, foram
encontradas interessantes iniciativas, como por exemplo, em Vitéria (ES), onde
foi implantada a Caravana do OP, chamada em Varzea Paulista de Caravana
da Cidadania, em que os delegados eleitos nas plenarias regionais percorriam
todo o municipio para ver de perto as necessidades e potencialidades de cada
uma de suas regibes. Uma forma de fazer com que eles entendessem o0s
problemas do municipio de maneira integrada, tendo uma visdo global dos
problemas locais, da complexidade do espaco urbano/rural e as diferencas
sociais existentes.

Boaventura de Sousa Santos (2006) divide as instancias integrantes do
OP em trés tipos: i) instancias de administracdo municipal (Prefeitura, Camara
de Vereadores); ii) instancias institucionais de participacdo (conselhos
populares, articulagbes regionais); iii) instancias comunitarias (COP,

assembleia regionais, foruns de delegados).
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Por fim, é importante registrar que esta estrutura interna de
funcionamento do OP nédo pode ser algo estanque, pelo contrario, ela deve
sofrer transformagbes no sentido de buscar o aperfeicoamento dos
instrumentos de participagcdo popular num cenario de “aprendizagem
institucional”, bem como incorporar sugestoes que tornem a adeséo do cidadao

cada vez mais atraente, sob a perspectiva politica.

2.3 Experiéncias de Orcamento Participativo no Brasil

O OP sem duvidas é uma das principais marcas do modo petista de
governar, tanto é que, segundo Leonardo Avritzer (2009), “as experiéncias de
orcamento participativo tiveram até 1997 um cunho fundamentalmente
partidario, uma vez que a sua grande maioria esteve vinculada ao Partido dos
Trabalhadores” (AVRITZER, 2009, p.38).

Nesse sentido, para este estudo escolheu-se dois casos ilustrativos da
aplicacdo da metodologia do OP, para comprovar o sucesso do exercicio da
cidadania na elaboracdo do orcamento publico municipal, bem como trazer
mais elementos que possam subsidiar a andlise do caso concreto de Amélia
Rodrigues (BA), objeto de estudo desta pesquisa.

Para tanto, selecionamos o0 que para muitos € 0 caso mais bem
sucedido de Orgcamento Participativo no Brasil, o municipio de Porto Alegre
(RS), pioneiro na implementacdo desta metodologia, e 0 municipio baiano de
Alagoinhas, sobretudo pela proximidade de Amélia Rodrigues e pela presenca
de atores sociais que passaram pelas gestbes petistas em ambos os
municipios.

Certo é que gestdes participativas exitosas contribuem para a
continuidade das experiéncias administrativas que as implantaram, como é o

caso de Porto Alegre (RS) e Alagoinhas (BA).

» O pioneirismo de Porto Alegre/RS
Impossivel abordar as experiéncias de Orgamento Participativo no
Brasil e ndo falar do caso de Porto Alegre/RS, o qual foi um parametro a ser
seguido, ndo apenas no estado do Rio Grande do Sul, como em todo Brasil e
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no mundo. N&o por acaso, o Forum Social Mundial foi criado na capital galucha,
0 que acentuou ainda mais o0 seu papel de vanguarda na construcdo de
politicas inclusivas com viés participativo e democratico.

Jorge Bittar e Antonio Lassance destacam que:

Outro aspecto da participacdo da sociedade é o que diz respeito a
democracia do orgamento publico. Nesse particular, a experiéncia
mais bem elaborada e mais avancada foi a do Rio Grande do Sul,
qgue conseguiu desenvolver um método de participagdo popular na
elaboracdo e na execugdo orcamentdrias que incorporou um
contingente expressivo da sociedade gaucha (BITTAR, LASSANCE,
2003, p.26).

No mesmo sentido, Ubiratan de Souza (1999):

Na experiéncia acumulada em Porto Alegre, mostrou-se fundamental
a questao de assegurar a participacdo universal de todo cidaddo no
processo do orcamento participativo. Esse elemento é decisivo para
gue o cidaddo, ndo por intermédio de nenhum representante, mas
ele, diretamente, possa participar do processo 0 orcamento
participativo (SOUZA, 1999, p.73).

O embrido do OP no municipio de Porto Alegre remonta a campanha
eleitoral para Prefeitura Municipal de 1988, quando a ideia, para Tarso Genro
(2001), era a de “realizar uma espécie de transferéncia de poder para a classe
trabalhadora organizada. Com isso seria gradativamente substituida a
representacdo politica tradicional, vinda das urnas, pela democracia direta”
(GENRO, 2001, p.24).

O OP, iniciado em 1989 na gestdo de Olivio Dutra (PT), foi
aprofundando por Tarso Genro (PT) a partir de 1993 e consolidado por Raul
Pont (PT), eleito em primeiro turno nas elei¢cdes de 1996.

O longo histérico de organizacdo da sociedade civii em Porto
Alegre/RS, a exemplo da Unido das Associacdes de Moradores de Porto
Alegre (UAMPA), contribuiu significativamente para a grande adeséo popular
ao OP, com destaque para a massiva participacdo das comunidades mais
pobres, que por décadas vinham sofrendo com demandas reprimidas.

Segundo Ubiratan de Souza:

Neste periodo, além do processo do Orgcamento Participativo, foram
realizados dois Congressos Constituintes na cidade, nos quais a
populacdo e o governo aprovaram resolucdes para um planejamento
de meédio e longo prazos. A reforma do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (PDDU), com a cria¢do de oito regiées de
planejamento e um novo Conselho do Plano Diretor, com participacéo



47

de representantes da sociedade, sdo exemplos deste processo
(SOUZA, 2011, p.52)

No primeiro ano de OP em Porto Alegre/RS, sua base geografica foi
dividida em 16 regides, cabendo cada base levantar suas necessidades, definir
quatro prioridades tematicas e hierarquizar as obras e servicos de cada
tematica.

Nas regifes e plenarias tematicas, a populacdo avaliava criticamente a
prestacdo de contas, elegia seus delegados e os conselheiros que iriam
compor o COP, os quais poderiam, a qualquer momento, ter suas
representacdes revogadas, caso ndo pautassem aquilo que era defendido pela
coletividade, por meio do Forum de Delegados Regional ou Tematico.

Importante destacar que o governo municipal, enquanto sujeito no
processo de discussao e definicdo do OP, atuou nas diversas reunides e
plenérias teméticas regionais, no sentido de prestar informagfes, mediante
secretarias municipais e departamentos, de forma a instruir a discussao da
populacao.

Sobre o0 acesso a informagéo no OP de Porto Alegre/RS, Boaventura
de Sousa Santos (2006) afirma que:

Ter acesso a informacgéo relevante e domina-la é, provavelmente, a
condicdo bésica para o funcionamento efetivo do OP. Essa
informacdo €, muitas vezes, técnica e dificil de apreender por
pessoas sem um nivel elevado de instrucdo. Como veremos mais a
frente, a administracdo popular fez um esfor¢co genuino para tornar
acessivel muita da informacdo que antes era monopdlio da equipe
técnica (engenheiros, advogados, administradores publicos, arquiteto
etc.). Ainda assim, os conselheiros e delegados afirmam, por vezes,
gue lhes foi negada informacdo importante ou que tiveram acesso a
ela demasiado tarde ou mesmo que é demasiado complicado obté-la.
Na reunido do COP de 6 de abril de 1997, um dos conselheiros mais
influentes suscitou a questéo da dificuldade de acesso a informacéo.
O representante do Executivo, do Gaplan, respondeu que a critica era
justa e que o sistema eletrdnico de processamento de dados do
municipio tinha sofrido alguns atrasos (SANTOS, 2006, p.522).

Aléem da importancia da democratizacdo das informacfes no seio do
OP, principalmente pela caréncia de conhecimentos técnicos por parte do
“cidaddo comum”, outro elemento que merece ser enfatizado no caso de Porto
Alegre/RS foi a realizagdo de uma reforma tributaria que possibilitou a
arrecadacao de recursos para retirar as obras e servigos, previstos no OP, do

papel para realidade.
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Evidente que toda politica que ocasione a majoracdo ou criacdo de

tributos, causa impacto na opinido publica de modo geral. Todavia, dentro de

um processo inovador de participacdo popular, o governo que opta em abrir

seu planejamento orcamentério para a sociedade civil opinar e decidir, deve ter

a capacidade de articular as forcas sociais envolvidas de modo a criar as

condicBes politicas necessarias para realizar tal desiderato.

E foi o que ocorreu no mandato de Olivio Dutra a frente da Prefeitura

Municipal de Porto Alegre, o que nas palavras de Tarso Genro ocorreu:

[...] por meio de uma dificil negociacdo com a Camara de Vereadores,
com grande participagdo dos delegados e representantes do
Orcamento Participativo, realizou-se a primeira grande reforma
tributaria. Outras modificacBes tributarias foram feitas ao longo dos
dois governos do PT e da Frente Popular. Tais modificacdes tiveram
como consequéncia 0 aumento da capacidade arrecadadora do
municipio (arrecadacao propria) que subiu gradativamente de 25% da
receita total (arrecadados no primeiro ano, 1989) para algo em torno
de 51% da receita total (em 1996). Esta marca foi alcancada no
Ultimo ano do segundo governo da Frente Popular na cidade, que
findou em 31 de dezembro de 1996 (GENRO, 2001, p.516).

Na mesma direcao:

O esforgo de investimento que o Executivo efetuou foi viabilizado pelo
enorme aumento das receitas, devido as transferéncias estaduais e
federais e a reforma fiscal (grifo nosso). No periodo aqui analisado,
foi possivel um aumento de receita na ordem de 48%. Também é
possivel que a transparéncia nas despesas municipais acarretada
pelo OP tenha contribuido para uma maior motivagdo no pagamento
dos impostos (SANTOS, 2006, p.516).

Em que pese o aumento das receitas acima explicitada, a gestédo

petista encontrou sérias dificuldades decorrentes de dividas pendentes do

governo Alceu Collares (PDT), o qual, ainda segundo Boaventura de Sousa

Santos (2006):

[...] imediatamente antes de abandonar o cargo, aprovara um
consideravel aumento salarial para os trabalhadores municipais.
Como consequéncia, as despesas com 0s funciondrios, no orgamento
de 1989, andavam perto de 96%, restando apenas 3,2% da receita
para investimento. Com recursos de tal modo escassos, era
impossivel satisfazer adequadamente as exigéncias das
comunidades. (SANTOS, 2006, p.502).

Neste cenéario ndo é dificil imaginar que apds a intensa participacao

social no ano de 1989, que inaugurou o OP em Porto Alegre/RS, mesmo com

as dificuldades orcamentarias em executar as obras democraticamente

escolhidas pela populacéo, o sentimento de frustracédo tenha tomado conta dos
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atores sociais envolvidos, ocasionando uma queda significante da intervencao
popular no ano seguinte.
De acordo Tarso Genro (2001):

A reforma tributaria sé foi surtir efeitos sensiveis para a populacédo a
partir de 1992, neste ano foi iniciada a maioria das obras decididas ao
longo dos dois primeiros anos do Or¢camento Participativo (GENRO,
2001, p.26).

Nas duas gestbes subsequentes do PT a frente da Prefeitura de Porto
Alegre/RS, o OP foi sendo aperfeicoado com base na sua diretriz da
mutabilidade, e se firmando como um fato estruturante da relacao politica entre
Estado e sociedade. O OP de Porto Alegre/RS, enquanto processo de gestao
publica, planejamento democratico e mecanismo politico de exercicio da
cidadania e do controle social, tornou-se um paradigma que inspirou diversas
outras experiéncias no Brasil afora, como ocorreu em Alagoinhas/BA, no

interior da Bahia.

» Alagoinhas/BA na contramao do Carlismo.

Alagoinhas é municipio baiano com populacdo estimada em 155.979
mil habitantes, localizado no territério de identidade Litoral Norte. E um polo
regional, com grande importancia politica, econébmica e social, que viveu uma
das maiores experiéncias de OP no estado da Bahia durante os governos
petistas (2001/2004; 2005/2008), do agora deputado estadual Joseildo Ribeiro
Ramos (PT).

Durante maior parte deste periodo, enquanto Alagoinhas vivia uma
experiéncia democrética de participacdo, a Bahia ainda era governada pelo
grupo de Antdnio Carlos Magalhdes (ACM) que, por meio do entdo Partido da
Frente Liberal (PFL) e seus aliados, geria o estado da Bahia de forma
autoritaria e patrimonialista, com ampla perseguicdo politica aos seus
adversarios, incluindo prefeitos(as) eleitos(as), aos veiculos de comunicacdo
gue ndao compactuavam com seu projeto de poder e com ampla influéncia nos
poderes legislativo e judiciario, o0 que no meio politico convencionou-se chamar

de carlismo?®.

® O carlismo pode ser visto sob trés angulos: como poder pessoal de ACM, como o grupo
politico que ele comandou por muito tempo e como a politica expressiva da versédo baiana da
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No livro Novos Ventos Baianos, organizado pelo atual deputado
estadual pela Bahia, Marcelino Galo (PT), diversas personalidades da politica
baiana sédo entrevistadas e relatam o periodo em que o carlismo predominou
no cenério politico do estado. Uma das personalidades é o ex-governador

Jaques Wagner (PT), que diz:

Ele se construiu debaixo da saia dos coronéis. A ascenséao politica do
senador ACM esta indubitavelmente vinculada ao periodo dos
governos militares. Até hoje, para cargos executivos so foi eleito uma
Unica vez, em 1990. Todas as outras, de prefeito e de governador, foi
bionicamente colocado. Acho que ele pode ter aprimorado o sistema
de intercambio de pessoas na area da comunicacdo, na area da
propaganda e até na area administrativa, com técnicos que tivessem
uma visdo mais moderna do Estado, dentro de uma velha concepg¢éo
do uso do Estado para um dominio politico e para o beneficio dos
seus, sejam empresas, sejam pessoas fisicas (GALO, 2007, p.75).

Como o ex-governador citou, a familia Magalhdes €& proprietaria da
maior emissora de TV da Bahia, a Rede Bahia, afiliada da Rede Globo, uma
das razdes que levavam os governos carlistas a perseguirem outros grupos do
setor das telecomunicacfes. A exemplo do jornal A Tarde, resgata-se a noticia

abaixo amplamente divulgada em sitios, blogs e jornais:

“STJ mantém condenacgdo de Gov. da Bahia a indenizar jornal por
discriminacdo em distribuicdo de publicidade oficial”.

O STJ (Superior Tribunal de Justica) decidiu nesta terca (19) manter
a condenagéo do Estado da Bahia a indenizar o jornal “A Tarde” em
R$ 10,7 milhGes. A corte considerou que, por criticar o governo, a
publicacéo foi vitima de discriminacdo na distribuicdo da publicidade
oficial de 1999 a 2003, nas gestdes dos governadores César Borges
e Otto Alencar.*

Das grandes articulacbes até as pequenas acgdes nos municipios,
percebia-se a presenca do autoritario modus operandi do carlismo. O estudo

cita um ocorrido na prépria Alagoinhas numa das reunides do OP:

Neste ponto o municipio de Alagoinhas ndo contou com nenhum
apoio do governo do estado da Bahia, por ser oposi¢do. Tanto o
entrevistado n.1, quanto o n.2 quando solicitaram espaco nas escolas
da rede estadual para realizar as assembleias do OP, as diretoras

modernizacdo conservadora brasileira. DANTAS NETO, Paulo Fabio. Carlismo: presente,
passado e futuro. Disponivel em:
http://www.fundaj.gov.br/geral/observanordeste/Carlismopaulofabio.pdf. Acesso em: 16 out
2017.

* JORNAL A TARDE. STJ mantém condenacdo de Gov. da Bahia a indenizar jornal por
discriminacdo em distribuicdo de publicidade oficial. Salvador: Disponivel em:
http://www.diariodocentrodomundo.com.br/essencial/stj-mantem-condenacao-de-estado-da-
bahia-indenizar-jornal-por-discriminacao-em-distribuicao-de-publicidade-oficial/. Acesso em: 16
out 2017.


http://www.fundaj.gov.br/geral/observanordeste/Carlismopaulofabio.pdf
http://www.diariodocentrodomundo.com.br/essencial/stj-mantem-condenacao-de-estado-da-bahia-indenizar-jornal-por-discriminacao-em-distribuicao-de-publicidade-oficial/
http://www.diariodocentrodomundo.com.br/essencial/stj-mantem-condenacao-de-estado-da-bahia-indenizar-jornal-por-discriminacao-em-distribuicao-de-publicidade-oficial/

51

formalmente cederam o espaco. Mas, quando os coordenadores e 0s
municipes das respectivas regides onde situavam as escolas
chegaram, ou encontraram os portdes fechados, ou o corpo discente
e docente havia sido liberado, com o claro objetivo de desmobilizar a
participacdo social nas assembleias (SOBRINHO, 2006, p.123).

Foi neste contexto que, desde o ano de 1995, os movimentos sociais e
organizagOes populares de Alagoinhas passaram a discutir uma maneira de
intervir perante as gestdes locais, de maneira que o poder publico estivesse
mais sintonizado com as reais demandas da populacdo local. Nesse sentido,
podemos citar alguns fatos politicos que, em certo grau, contribuiram para o
fortalecimento da idéia de construcdo de uma gestdo democratica e
participativa a frente da Prefeitura Municipal de Alagoinhas, a saber: criagdo do
Forum Alagoinhense para o0 Desenvolvimento Sustentavel em 1996;
implantacdo da Agenda 21 em 1997/1998; criacdo da Lei Municipal do OP em
1998, a Lei 1210/98 de autoria do vereador Pedro Marcelino (PCdoB); as
campanhas eleitorais de 1996 e 2000, esta Ultima que culminou com a vitéria
de Joseildo Ramos (PT).

Em que pese ao principio da auto-regulamentacéo, percebe-se que a
institucionalizacdo do OP em Alagoinhas, mediante uma lei, ocorreu em
decorréncia da pressdo social reivindicatéria por participagdo popular nos
rumos da gestdo publica. Nesse sentido, Jodo Rocha Sobrinho (2006) aponta
que:

Mesmo tendo sancionado a lei, para amenizar a pressao popular, o
entdo prefeito Jodo Batista Fiscina ndo p6s a Lei do OP em pratica.
Tal fato demonstra que a garantia legal do OP em 1998 no citado
governo, mesmo com 0S movimentos sociais em alta, conforme as
declaragBes de alguns entrevistados, sem a vontade politica do
executivo, ele ndo saiu do papel. E, mesmo saindo do papel a partir
da gestdo Joseildo Ramos, a construgdo de um processo mais ou
menos democratico e transparente, inexoravelmente, vai depender da
capacidade de organizacdo e mobilizacdo da sociedade civil
(SOBRINHO, 2006, p.98).

O sucesso de uma experiéncia participativa na elaboracdo do
orcamento publico depende essencialmente da vontade politica do Prefeito
Municipal e capacidade organizativa da sociedade civil, o que & confirmado
pelo professor Jodo Rocha Sobrinho na sua dissertagédo de mestrado sobre o

OP em Alagoinhas.
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Com a eleicdo de Joseildo Ribeiro Ramos, em 2000, Alagoinhas viveu
um periodo (2001/2008) de engajamento da sociedade civil e vontade politica
do Poder Executivo em prol do OP. Na verdade, durante o processo eleitoral de
2000, o OP era uma das principais bandeiras defendidas pelo candidato do PT,
0 que, pelo seu carater inovador, atraiu os olhares e votos da populacao
alagoinhense que se encontrava extremamente insatisfeita com o governo
eleito em 1996. A titulo ilustrativo, o funcionalismo publico no ano de 2000 vivia
uma situacdo bastante delicada, alguns servidores estavam até seis meses
sem receber seus proventos.

Importante destacar que se por um lado, 0s movimentos e
organizagbes sociais e até o “cidaddo comum”, aquele que nao participa
efetivamente de nenhuma entidade politica, recepcionaram o OP com grande
sintonia, por outro, dois segmentos especificos destilaram ataques vorazes a
metodologia participativa, sob a alegacdo de que se tratava de um mecanismo
puramente eleitoreiro: a Camara Municipal de Vereadores (com ampla maioria
politica da oposicao), e a imprensa local, historicamente vinculada ao carlismo.

Tal oposicdo a participacdo popular na elaboracdo do orcamento
municipal esta vinculada a cultura patrimonialista do Estado brasileiro. Nessa
direcéo:

Com a pesada heranca patrimonialista, coronelista, clientelista e
assistencialista no Brasil, e em Alagoinhas ndo poderia ser muito
diferenciada, a sociedade civil até o inicio da gestdo 2001/2004 tivera
pouca oportunidade de participagéo direta nas decisdes da Prefeitura
Municipal. A partir da implementacéo do OP, a populag&o organizada
passou a participar nas deliberacbes e definicbes de prioridades,
acompanhando e fiscalizando a execucédo do que foi priorizado e das
demais politicas publicas. Conforme o entrevistado n.7 do grupo 1, o
“‘OP é um instrumento e ndo uma panacéia”. Ou seja, ndo sera a
solugéo de tudo, mas inegavelmente serd um passo importante para
iniciar a superacdo desta tradicdo autoritaria supracitada e a
implementacdo de uma cultura politica mais democratica. Para
implementar de fato uma pratica democratica em uma cidade de
tradicdo autoritéria, o governo ndo imp6s um pacote pronto para a
realizagdo do OP. Mas promoveu varias oficinas com o0s
representantes do governo e da sociedade civil, partindo de outras
experiéncias, contudo a metodologia do OP foi desenvolvida
coletivamente, conforme relato do entrevistado n.1: “foi feito com a
participacdo popular, o regimento interno, a metodologia, todo o seu
funcionamento, antes de ser colocado em pratica, foi discutido com a
sociedade civil (SOBRINHO, 2006, p.101).
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Outra razdo que justificava a forte oposicdo de ampla maioria da
Camara de Vereadores de Alagoinhas ao OP, estava relacionada ao
rompimento com a tradicao clientelista de dependéncia da populacgéo local, em
especial dos bairros periféricos, povoados e distritos rurais. Ali era forte a figura
do “vereador governista” que, historicamente é aquele que recebe os votos e
em contrapartida “realiza obras ou servigos” naquelas localidades - como se
coubesse ao Poder Legislativo tal atribuicdo. Estava, na verdade, diante de
duas relagbes assistencialistas, uma do eleitor para o vereador e outra deste
para o prefeito, 0 qual executava as obras “em nome” de seu aliado politico na
Cémara de Vereadores.

Com o0 OP e suas 17 regionais (12 em 2003), os participantes das
plenarias, os delegados e conselheiros eleitos, passaram a dominar
conhecimentos e linguagens até entdo restritas a técnicos e secretarios
municipais, 0 que representou, se hdo um rompimento total, um forte golpe nas
praticas clientelistas desenvolvidas pelos vereadores de Alagoinhas.

O primeiro resultado politico para a gestdo municipal em Alagoinhas,
apos adocdo do OP, foi a desoneracdo do Prefeito Municipal de realizar as

“tradicionais” negociagdes politicas com membros do Poder Legislativo, o que:

[...] somente foi possivel por estar respaldado e legitimado pela
democracia direta que foi construida com a participagdo coletiva da
sociedade civil, o que pode ser um dos indicadores que o OP esta
contribuindo para combater as relagdes clientelistas e fortalecer uma
acdo mais universalizante, ou melhor, cidadd (SOBRINHO, 2006,
p.106)

Mesmo com minoria politica na Camara de Vereadores, o governo local
conseguiu aprovar a esmagadora maioria das proposi¢des, oriundas do OP,
enviadas ao Poder Legislativo, o que somente foi possivel devido ao apoio
popular, inclusive com a presenca fisica dos municipes, durante as votacdes no
plenario da casa legislativa.

O outro polo de oposicdo ao OP irradiava das duas principais
emissoras radiofénicas de Alagoinhas, as quais, com largo histérico de ligacao
com grupos carlistas da cidade, durante todo mandato de Joseildo Ribeiro
Ramos, mantinham programas matinais, de boa audiéncia, com propagandas

negativas sobre o prefeito e o OP.
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Ao analisar a relacdo entre OP e imprensa em Porto Alegre/RS, Tarso
Genro (2001) diz que:

O processo do Orgamento Participativo jamais teve estimulo e
aceitacdo plena na imprensa local. Pode-se dizer até mesmo que foi
ignorado pelos principais meios de comunicacdo da cidade, ndo sé
por se identificado como “coisa do PT” (o0 que evidentemente prestigia
o partido de forma “demasiada”), mas também pelo fato de que o
processo socializa a influéncia sobre o Estado e, sobretudo, retira o
Estado da influéncia exclusiva dos formadores de opinido e dos
grupos econdmicos. Ou seja, a influéncia sobre o Estado passa a ser
exercida de baixo para cima, e os privilegiados sdo os que se
dispdem a participar, ndo mais o que tém influéncia junto a midia, ou
junto aos individuos que comp8em a prépria administracdo publica
(GENRO, 2001, p.36).

Mesmo com as oposi¢cdes no legislativo e na imprensa, o prefeito
Joseildo Ribeiro Ramos reelegeu-se em 2004 com uma votagdo expressiva
(quase 60% dos votos validos), sendo o OP um dos responsaveis por tal
sucesso politico-eleitoral, uma vez que possibilitou maior transparéncia na
utilizacdo dos recursos publicos, diminuicdo das relacbes clientelistas,
corrupcédo e envolveu a sociedade nas grandes decisdes municipais, 0 que
facilitou “atender grande parte da populagcado que historicamente havia ficado
esquecida em relacdo aos bairros mais centrais da cidade” (SOBRINHO, 2006,
p.107).

O prefeito era “figura carimbada” nas plenarias regionais do OP:
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Imagem 01: Prefeito Joseildo Ramos em plenaria do OP.

Outro elemento que merece destaque na experiéncia de Alagoinhas é
que, assim como em Porto Alegre, houve uma queda na participagdo popular
nos anos subsequentes ao que inaugurou o0 OP no municipio. Tal fato é
compreensivel e explicado por duas razdes principais. Primeiro porque existia
uma ansiedade muito grande da populacdo em ver demandas represadas ha
anos, ou até décadas, serem atendidas por meio do OP, o que, levou a um
grande numero de prioridades escolhidas em 2001/2002, as quais, por
limitacdo de ordem financeira, ndo foram todas executadas. Segundo porque,
devido a ndo execucdo de tais prioridades, ficou definido que no ano de 2003
ndo haveria eleicdo de prioridades, até o cumprimento das anteriores, 0 que
gerou um desgaste politico oportunamente aproveitado pelas radios locais
como “nao cumprimento do que fora prometido”.

Jodo Rocha Sobrinho, analisando o episddio aponta, que apesar do
desgaste politico, “foi positivo ao permitir que a populagdo tomasse consciéncia
destas demandas reprimidas, que até entdo, s6 quem sofria a caréncia
conhecia” (SOBRINHO, 2006, p.120).
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Certo é que a experiéncia de participacdo popular na elaboracéo do
orcamento publico em Alagoinhas tornou-se uma referéncia para diversas
gestdes em todo estado, sendo debatida nos meios politicos e académicos,
tendo impulsionado a segunda eleicdo do prefeito Joseildo Ribeiro Ramos em
2004 e alcado membros de sua equipe técnica, apés o final de sua gestéo, a
atuarem em outros municipios a partir de 2009, a exemplo de Amélia
Rodrigues.

O professor Joao Rocha descreve a experiéncia de Alagoinhas como:

Um processo de amadurecimento dos municipes envolvidos com o
OP que propiciou certo avango no exercicio da cidadania, ao
desenvolver maior compromisso com a cidade. Nesta perspectiva,
vem superando o0s interesses imediatos de suas respectivas
comunidades, o que contrariou a cultura individualista anterior, e se
preocupou com toda a cidade demonstrando maior solidariedade.
Como aludido anteriormente, em 2003, devido ao excesso de
obras/servigos priorizadas entre 2001 e 2002 que se tornaram
incompativeis com os recursos da prefeitura, ndo se elegeu nenhuma
prioridade nova. Por isto, houve uma queda na participacdo dos
municipes no OP em 2003 e 2004. Apesar do prejuizo quantitativo,
houve um ganho qualitativo na participacdo em fungdo do maior
amadurecimento, que impactou de forma positiva na construcdo
coletiva do conhecimento (SOBRINHO, 2006, p.178).

Consultando os arquivos pessoais do atual vereador do PT de
Alagoinhas, Luciano Sérgio, que exerceu importante papel na execucao do OP,
confirma-se o que é afirmado pelo professor Jodo Rocha a respeito do
decréscimo no numero de envolvidos. Durante os dois mandatos do PT no
municipio, a participacdo popular no OP apresentou 0s seguintes numeros:
2001 — 5.877 pessoas; 2002 — 6.434 pessoas; 2003 — 3.383 pessoas; 2004 —
3.015 pessoas; 2005 — 3.141 pessoas; 2006 — 3.187 pessoas; 2007 — 2.666
pessoas; 2008 — 7.132 pessoas.

Ainda, segundo os arquivos do edil, ao final do governo Joseildo
Ramos, 57% das obras/servicos definidos no OP foram concluidas, restando
8% em andamento e 35% com algum tipo de pendéncia técnica e/ou financeira
para serem iniciadas.

Passe-se entdo a analisar o caso de Amélia Rodrigues.
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3. UMA ANALISE CRITICA DAS ESTRATEGIAS POLITICAS, MECANISMOS
DE MOBILIZACAO E INSTRUMENTOS LEGAIS UTILIZADOS NA
CONSTRUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO EM AMELIA RODRIGUES/BA
NA GESTAO 2009/2012

Neste capitulo realiza-se um resgate histérico das origens do municipio
de Amélia Rodrigues, vinculada ao modelo acucareiro que durante muito tempo
predominou na economia brasileira e por mais tempo ainda na regido nordeste,
com destaque para Pernambuco e Bahia, e como ele contribuiu para
construcdo de uma politica assistencialista de negacéo da participacao popular,
com predominio das velhas oligarquias que monopolizaram o poder politico no
municipio.

Faz-se uma andlise critica das estratégias politicas, mecanismos de
mobilizacdo e instrumentos legais utilizados na construcdo do orcamento
publico em Amélia Rodrigues/BA, durante a gestédo petista de 2009/2012, com
escopo de compreender qual foi o sentido da experiéncia do Orgcamento
Participativo, com seus atores sociais, avancos e obstaculos, se ele se
constituiu como um marco inicial de uma nova cultura politica no municipio, ou
nao.

Em respeito as fontes que alimentam toda pesquisa académica é
salutar registrar que muitas das informacdes e dados apresentados neste
capitulo sdo oriundas de consultas ao acervo pessoal de documentos
disponibilizados pelo entdo coordenador do Or¢camento Participativo de Amélia

Rodrigues, Pedro Sobral, a quem agradeco a gentileza.

3.1 Amélia Rodrigues/BA e seu historico de negacao da participacao
popular e do controle social.

Amélia Rodrigues é um municipio com territério de 173.484 kmz2, com
25.190 habitantes, geograficamente localizado no Recéncavo Baiano. Para
melhor compreenséo do espaco analisado € importante localizi-lo geografica e
culturalmente, bem como estar atento a sua composicdo social, que esta

diretamente relacionado a aspectos historicos que nos remete a colonizacao
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brasileira e a estrutura econémica adotada para essa regido da Bahia, a que
denominamos Reco6ncavo.

Dentro da loégica de construgcdo de politicas regionais, adotada
recentemente, a partir de semelhantes elementos de identidade cultural e
geografica, inaugurada pelo ex-governador Jacques Wagner (2007/2010 —
2011/2014), Amélia Rodrigues encontra-se inserida no territério Portal do
Sertdo, o qual possui como principal municipio Feira de Santana, que também
sedia a regido metropolitana em que Amélia Rodrigues esta inserta, nos termos
da Lei Complementar Estadual n°® 35/2011.

Localizada entre os dois maiores municipios da Bahia (80 km de
Salvador e 24 km de Feira de Santana), Amélia Rodrigues foi emancipada de
Santo Amaro da Purificagdo em 20 de outubro de 1961, tendo como principal
atividade econdmica, durante décadas, a producdo agucareira por meio de
engenhos e posteriormente usinas (ltapetingui, Sdo Carlos, S&do Bento,
Alianca) e subsidiariamente a agricultura familiar de pequeno e médio porte.

A historiadora Brena Pinto, na sua obra Mulher e Politica em Amélia
Rodrigues: Educacdo, filantropia e relacbes de género (1972 — 1982) ao
analisar o Recdncavo Baiano aponta que:

Amélia Rodrigues esta localizada no territério de identidade
Portal do Sertdo, composto por 17 municipios. Contudo, o
cerne € compreender a sua ligagdo com os elementos
socioculturais da regidao do Recdncavo, enquanto territoério que
teve uma trajetoria atrelada a producdo da cana — de — agucar,
ficando conhecido como Recbncavo Acgucareiro e que durante
todo o periodo de hegemonia dessa atividade, teve como
principal polo econdmico o municipio de Santo Amaro.

As condi¢des climéaticas e o solo do massapé do municipio
possibilitaram que a producdo de cana — de — acgUcar tivesse
um papel de destaque. A repercusséo da atividade agucareira
para essa regido da Bahia e para uma boa parte do Nordeste
onde vigorou por um tempo significativo, contribuiu para a
compreensdo ndo apenas das relacdes econdmicas originadas
dela, mas também das relagfes sociais e das préticas culturais
gue marcaram esse periodo da histéria do Brasil e que trazem
aspectos que até hoje podem ser observados em nossa
sociedade (PINTO, 2017, p.24).

Apesar do declinio da atividade agucareira, com a ascensao do ciclo do
ouro no século XVIIl e o deslocamento do principal polo econémico do Brasil

para a regido das minas, varias caracteristicas da sociedade agucareira
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permaneceram por muito tempo no nordeste brasileiro, em especial nos
territérios dos atuais estados da Bahia e Pernambuco, os quais foram os locais
de maior concentragdo de engenhos de acUcar no Brasil Colonial, o que
inevitavelmente trouxe reflexos até os dias atuais, segundo a autora, na
constituicdo das relacdes socioculturais do Recéncavo Acucareiro, onde Amélia
Rodrigues esta inserida.

Joaci de Sousa Cunha, em sua tese de mestrado Amargo Acucar:
aspecto da historia do trabalho e de capitais no Recbncavo agucareiro da
Bahia, ao caracterizar esta regiao e a producdo agucareira aponta que:

O cultivo de cana — de — aglicar em escala comercial teve inicio
no Brasil, precisamente no Recdncavo baiano, ainda no século
XVI. A cana se estabeleceu inicialmente na borda da Baia de
Todos os Santos e as margens dos rios navegaveis que nela
desaguam. Por intermédio destes ir4 alcangar as manchas de
solo do tipo massapé tido como um dos mais férteis do mundo.
Na Bahia a cana para producdo de agucar se concentrou
principalmente nos municipios de Santo Amaro, Cachoeira,
Sdo Francisco do Conde e S&o Sebastido do Passé. No
periodo colonial, assim como no imperial, as terras de engenho
alcancavam diversas outras cidades, vilas e freguesias da
regido. Contudo, as cidades citadas constituem o chamado
Recbncavo acgucareiro que tanto marcou a historia e cultura
baianas (CUNHA, 1995, p.28).

Mais adiante 0 mesmo autor ressalta que:

Santo Amaro, na primeira metade deste século, ocupava, pois,
a funcdo de "capital" do Recdncavo agucareiro. Concentrava
0s servicos hospitalares, educacionais, administrativos, de
seguranga, judiciais, etc. Em seguida, contudo, isto se
modificard com o processo paulatino de municipalizacdo dos
distritos de Terra Nova, Teodoro Sampaio e Amélia Rodrigues.
Papel analogo a Santo Amaro, ocupava Cachoeira em relagéo
a regidao fumageira, e Nazaré como cidade sede do Recéncavo
Sul (CUNHA, 1995, p.30).

A intensa producéo da cana de agucar no Recéncavo baiano contribuiu
para a formacdo de uma oligarquia politica, que exercia forte influéncia na
regido, a qual recebia forte apoio estatal e reproduzia, nas relagbes sociais e
trabalhistas, praticas que remontavam ao periodo da escravidao, a exemplo da
existéncia de “feitores” como responsaveis pela fiscalizacido da execucao dos
trabalhos no ciclo produtivo da cana.

Sobre essa questao destaca Brena Pinto:
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A dificuldade de romper com a mentalidade arcaica por parte
dos usineiros e fazendeiros contribuiu para justificar as
relacbes trabalhistas, os baixos salarios dos trabalhadores,
uma vez que ainda era recente as praticas escravistas que
permeavam as praticas nessa regido (PINTO, 2017, p.35).

Joaci Cunha diz que os privilégios estatais se materializavam da
seguinte maneira:

A intervencéo oficial no acucar, como se sabe, nunca deixou de
ser feita para beneficiar, antes, senhores de engenho, depois,
usineiros, especialmente através de empréstimos, subsidios ou
tarifas alfandegarias privilegiadas. O Estado, apds 1930,
porém, trard as representacdes dos usineiros, de todos as
regibes produtoras, para 0 seu proprio interior. As resolucdes
de dois congressos usineiros realizados na década de 20
(Campos, RJ, em 1921 e Recife em 1928), indicavam o
interesse do setor na intervengdo estatal. O IAA surgird para
atender esse clamor (CUNHA, 1995, p.42).

Historicamente, a atividade acucareira no Brasil colonial foi
caracterizada pelo classismo, uma vez que a sociedade, a época, era
composta pelos senhores de engenho (possuiam poder social, politico, familiar
e econbmico), homens livres (capatazes, agregados, proprietarios de terra sem
engenho) e escravos (base dos trabalhadores nos engenhos) e pelo
patriarcalismo, onde o poder era concentrado nas maos dos homens (senhores
de engenho) que controlavam e determinavam a vida de todos que o
circundavam, esposas, filhos, escravos e funcionarios.

Com o declinio do modelo acgucareiro e a abolicdo da escraviddo em
1888, alguns atores sociais foram substituidos neste cendrio. Todavia,
percebe-se uma continuidade da l6gica politica e social.

Os senhores de engenhos, tracando um paralelo, sdo representados
nas figuras dos usineiros e suas familias, o trabalho, outrora escravo, passou a
ser executado por uma massa de negros e negras, formalmente livres, porém
materialmente subordinados aos senhores e socialmente a eles subjugados.

Este quadro é facilmente identificavel em Amélia Rodrigues, onde ao
redor das usinas Alianca e Itapetingui formaram-se diversas comunidades,
majoritariamente composta por negros (as), tais como Mata de Alianca, Ceildo,

Lixa, Cazumba, Engenho Novo, Ipiranga, Sdo Roque, Muribeca, Pinguela
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(reconhecida pela Fundacdo Palmares como remanescente de quilombo) e
Mata Velha, que serviam como méao de obra pouco qualificada e barata para
realizar o exaustivo trabalho no plantio e corte da cana-de-acucar, o qual por
vezes nao era remunerado nos moldes do que determina a legislacéo
trabalhista patria. Nao por acaso, a Usina Alianca é alvo de diversas acodes
judiciais:
MPT aciona Usina em Amélia Rodrigues por descumprimento
sisteméatico de TACs.
O Ministério Publico do Trabalho (MPT) na Bahia deu entrada
na noite desta segunda feira, 09 de margco de 2015, em uma
acao judicial contra a Unido Industrial Acucareira (UNIAL),
usina de acucar e alcool, com sede no municipio baiano de
Amélia Rodrigues.
Segundo a acéo civil publica, que corre na 42 Vara do Trabalho
de Feira de Santana, a empresa vem descumprindo
repetidamente todos os termos de ajuste de conduta assinados
com o o6rgdo e mantém praticas ilicitas em relacdo a
remuneracdo dos trabalhadores contratados para o corte da
cana-de-agucar, além de descumprir uma série de normas de
saude e seguranca do meio ambiente de trabalho. A medida foi
tomada ap6s inspecdo conjunta do MPT e do Ministério do

Trabalho e Emprego (MTE) na empresa, realizada nesta
segunda-feira (CONCEICAO DO JACUIPE, 2015).

A dependéncia perante 0s usineiros chegava ao ponto de os
moradores destas comunidades ficarem impedidos de viajar em busca de
novas oportunidades de emprego sob pena de terem suas casas demolidas
pelas usinas, uma vez que estas se colocavam como proprietarias de toda area
ocupada. Ainda hoje, numa simples caminhada, nestas areas, é facil encontrar
restos de antigas casas demolidas.

Perceba-se que apesar de trabalhadores livres, encontravam-se numa
total situacdo de dependéncia perante 0s usineiros, que comumente né&o
apenas agiam a margem da legislacdo trabalhista, mas detinham o controle
indireto sobre a vida dos moradores que estavam nos entornos das usinas.

A reproducdo desta légica classista e patriarcal, que remonta aos
tempos coloniais, teve como um dos seus principais efeitos na formacédo da
sociedade ameliense inibir o surgimento de organizagbes populares de
trabalhadores, os quais viviam a rotina extenuante da safra da cana e sequer
possuiam seguranca sobre a propria permanéncia onde moravam. Nesse

sentido, Frei Betto aponta que “os miseraveis sao destituidos do minimo de
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condicGes para se organizarem em movimentos sociais, interessa-lhes apenas
0 pao deles de cada dia” (BETTO, 2009).
A autora Brena Pinto aponta que:

a oligarquia agucareira, proprietaria das usinas, representava o
grupo que detinham tanto o poder econdmico, como exerciam
forte influéncia na politica baiana, a exemplo dos Calmon de
S4. Naturalmente, eles ndo estavam na linha de frente da
dindmica politica, sobretudo a que se estabelece no ambito
municipal, mas eram financiadores e faziam da regido a sua
area de influéncia para angariar votos para os seus candidatos
(PINTO, 2017, p.38).

Diferente do que exposto acima, a familia Falcdo que geria a usina
Itapetingui, se projetava diretamente na dinamica politica, tendo inclusive
representante na Assembleia Legislativa da Bahia e na gestdo de municipios
baianos, como Feira de Santana e a propria Amélia Rodrigues.

Joaci Cunha destaca a familia Falcdo como uma excecéo na forma de
administrar as usinas da regiao:

No Recéncavo, em geral, ndo sobreviveu a figura tipica do
usineiro, administrador direto e soberano de sua propriedade.
As usinas foram constituidas pela fusdo do capital de varios
proprietarios o que descaracterizava o poder absoluto e direto
tradicionalmente encontrado noutras regides. Este elemento
também dificultava a transicdo hereditaria desse tipo de poder.
A Usina Itapetingui é, talvez, a excegdo mais evidente a esta
regra permanecendo sob o controle direto de uma familia, a
Falcao (CUNHA, 1995, p.64).

Mesmo depois da faléncia do sistema agucareiro e a extingdo de todas
as suas usinas na regido, percebe-se a forte influéncia deste modelo
econdbmico nas relacdes politicas, culturais e sociais existentes em Amélia
Rodrigues. Nao por acaso o atual prefeito municipal, Paulo Cesar Bahia
Falcdo, cuja familia era proprietaria da antiga Usina Itapetingui, exerce o seu
terceiro mandato (os anteriores foram entre 2001/2004 e 2005 /2008).

Nesse sentido:

A familia Falcdo também teve representantes direto na politica,
tendo no médico e fazendeiro Wilson Falcdo o seu maior
expoente, passando por diversas esferas do poder. Eleito
vereador em Feira de Santana, 1951-1959. Deputado estadual
pela Unido Democrética Nacional - UDN, 1959-1963; deputado
federal pela UDN, 1963-1967; reeleito deputado federal pela
Alianca Renovadora Nacional - ARENA, 1967-1971, 1971-
1975, 1975-1979; e reeleito deputado federal pelo Partido
Democratico Social - PDS, 1979-1983 e 1983-1987.
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Wilson Falcdo tinha em Amélia Rodrigues um importante
campo eleitoreiro, reconhecido por muitos como o “deputado
da cidade” e citado pela sua constante presenca. A propria lei
gue reconhece a emancipacdo do municipio e 0 nomeia de
Amélia Rodrigues, foi dele enquanto exerceu o cargo de
deputado estadual.

Anos mais tarde, em 2000, mais um representante da familia
Falcao foi eleito prefeito no municipio de Amélia Rodrigues.
Paulo Cesar Bahia Falcdo, que governou entre 2001 até 2008,
em dois mandatos consecutivos. E foi eleito para o terceiro
mandado recentemente, em 2016 (PINTO, 2017, p.38).

Além disso, desde a emancipa¢do do municipio até os dias atuais, 0
distrito de Mata de Alianga, reduto eleitoral da familia Falcdo, onde fica
localizada a Usina Alianga, que durante muitos anos foi considerada a principal
produtora de acucar do Recbncavo Baiano, possui representante, por
sucessivas legislaturas, na Camara Municipal de Vereadores, o que mostra
também a forca advinda do periodo agucareiro.

Joaci Cunha aponta que:

A usina Alianga foi construida em 1892. Na virada do século ja
era uma das quatro maiores fabricas de aclUcar do Recéncavo
e nessa condi¢do permanecera. Foi criada por iniciativa dos co-
proprietarios dos engenhos da Mata e Cazumba (Jaime Vilas
Boas e Emidio Augusto de S& Ribeiro). A origem da cana
esmagada néo difere daquela indicada para a usina S&o Bento,
confirmando o processo de concentracdo da terra indicado
acima (CUNHA, 1995, p.39)

O espectro conservador da politica ameliense é perceptivel, para além
da influéncia da oligarquia agucareira, também pelo alinhamento das gestbes
municipais, pés-emancipacao, ao regime militar, de tal maneira que as eleicées
locais eram polarizadas por dois grupos politicos ligados aos militares, a
ARENA 1 e a ARENA 2.

Jeovane Santos de Jesus na sua obra O Virus Vermelho e o Terco na
Ponta do Fuzil: Cristdos amelienses entre Fé e Politica (1965-1985) retrata tal
alinhamento politico da seguinte forma:

A aderéncia também na Camara de Vereadores, que passou a
ser monopolizada pela ARENA | e ARENA Il. Ndo impedindo
com isso, a acirrada disputa pela prefeitura, mensurada pelas
tentativas de impugnacdo das candidaturas de Mario Souza,
um industrial “bastante acreditado nos meios econémicos da
regiao”, candidato pela ARENA | por parte dos vereadores da
ARENA 1. A alegagdo dos impugnadores foi de que o Sr. Mario
Souza ndo possuia filiacdo partidaria. Em contraposicdo, os
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correligionarios da Arena | resolveram, também, impugnar a
candidatura do Sr. Wilson Mota, candidato da ARENA II, por
este ser funcionario municipal, politico vindo da primeira familia
batista do municipio, os irmdos Mota. Tensdo municipal
noticiada pelo Jornal Feira Hoje, e que segundo o periddico
feirense foi resolvido ap6s a ida & Amélia Rodrigues do
deputado e irm&do de Anténio Carlos Magalhdes, Angelo
Magalhdes que ficou com a incumbéncia de pacificar o partido
arenista na cidade (JESUS, 2012, p.63).

Brena Pinto também analisa o alinhamento politico mais a direita
presente em Amélia Rodrigues:

A segunda eleicdo municipal, e a primeira pés-golpe militar
teve como candidato eleito Vanderlino Wenceslau da Silva,
pela ARENA 1, elegendo consigo sete dos nove vereadores
eleitos. As outras duas vagas foram ocupadas por candidatos
da ARENA 2, sendo eles: Hildo Rodrigues da Conceicdo e
Raimundo Matos Ramos, que embora fizessem oposi¢do a
nivel municipal, também estavam alinhados com a politica
conservadora, que se intensificava no Brasil nesse momento.

O cenario permanece em 1970 quando foi eleito Wilson
Cardoso da Mota para prefeito para um breve mandato de dois
anos, uma vez que tanto ele como o seu adversario pertenciam
a ARENA. Nesse ano, todos os vereadores eleitos também
eram da ARENA, estabelecendo uma diferenga grande entre o
voto das duas legendas: a Alianca Renovadora Nacional
(ARENA) totalizou 2.024 votos, enquanto o Movimento
Democrético Brasileiro (MDB) somou apenas 228 votos para 0s
seus candidatos ao legislativo. Reflexo da inexisténcia de uma
candidatura para o Executivo, que seguia uma tendéncia
nacional, onde o MDB tinha pouca expressao, ja que era tido
como o Unico partido de oposi¢céo ao regime.

As trés primeiras gestdes, apesar das nuances, tinham
bastante semelhancas na sua composic¢édo e na forma de atuar.
Todas alinhadas estadual e nacionalmente com as forgcas que
representavam a ditadura, efetivavam no municipio o programa
executado pelos militares (PINTO, 2017, p.44).

Com o fim do regime militar, nas eleicbes de 1989 s&o eleitos os dois
primeiros prefeitos do PT na Bahia, Osvaldo Cruz em Jaguaquara e Frederico
Caldas em Amélia Rodrigues, sendo que o ultimo, confirmando a existéncia de
um forte campo conservador na politica local, no ano seguinte a sua elei¢cao
alia-se a Antonio Carlos Magalhées, o que acaba ocasionando sua expulsao do
PT e a dissolugcado do partido no municipio, o qual foi “refundado” anos mais
tarde, em 1994.

Fato é que o longo histérico politico conservador alimentou uma cultura

assistencialista em Amélia Rodrigues, o que se configurou num obstaculo a
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organizacao popular, ao fortalecimento do movimento social e surgimento de
entidades oriundas da sociedade civil.

Dentre as poucas organizagdes sociais atuantes no municipio
merecem destaque: o Sindicato dos Trabalhadores Rurais, dirigido hd anos
pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e com uma grande base social na
zona rural; a Associacdo dos Remanescentes de Quilombo da Pinguela que
trava luta contra a Usina Alianga pelo reconhecimento do seu tradicional
territorio; a Associacdo Comunitéria dos Pequenos Produtores de Campos que
redne pequenos e meédios agricultores numa regido caracterizada por forte
producdo agricola familiar, o que destoa do histérico de latifundio monocultor
do municipio; a Associacdo dos Barraqueiros de Amélia Rodrigues que
representa os vendedores ambulantes que margeiam a BR 324, a qual corta o
municipio; as Associacdes Viver com Arte e Raizes Baianas que trabalham
com o resgate e manutencao das tradi¢des afro-brasileiras no municipio.

Por outro lado, identifica-se uma forte participacdo popular nas igrejas
do municipio, tanto na catélica como nas protestantes. Cenario semelhante foi
analisado por Eduardo Tadeu Pereira em Varzea Paulista (SP), no livro
Educacéo Politica - Uma experiéncia com o Orgamento Participativo:

A cidade conta com uma forte presenca de igrejas cristas.
Segundo Mazzeo e Rangel, Varzea contava em fevereiro de
2005 com 37% de catdlicos praticantes, 29% de evangélicos e
25% de catdlicos ndo — praticantes, restando apenas 6% que
se declaram sem religido ou ateus e 3% de outras orientacdes.
A participagdo da populagdo nos cultos e nas atividades
desenvolvidas pelas igrejas €, portanto, muito grande. Os
almocos beneficentes, jantares dangantes, festas de santos
catélicos, além de eventos religiosos ou sociais das diferentes
igrejas sdo momentos de aglutinacdo e de participacdo, mas
gue tem resultado em pouca organizacdo social dos setores
populares (PEREIRA, 2008, p.55).

O historico de organizacdo popular e social € fundamental para o éxito
de experiéncia com o Orgcamento Participativo, ndo por acaso Porto Alegre
destacou-se nacional e internacionalmente.

Em termos locais, Jodo Rocha Sobrinho, ao analisar o caso de
Alagoinhas aponta que:

Uma nova realidade socio-politica foi gestada pela grande
mobilizagcdo dos movimentos sociais a partir de meados dos
anos 90 com as camadas populares, que antes se
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encontravam  politicamente  subalternas na  sociedade
alagoinhense, conseguindo eleger um executivo municipal
comprometido com os seus interesses (SOBRINHO, 2006,
p.130).

Do ponto de vista eleitoral, o campo mais a esquerda, formado
basicamente pelo PT, PCdoB e PSB, até as eleicdes municipais de 2008, ndo
tinha obtido resultados expressivos em Amélia Rodrigues. Naquele ano, o PT
elege seu segundo prefeito no municipio, apdés 19 anos. Antdnio Carlos Paim
Cardoso, popularmente conhecido como Toinho do PT, chegou a Prefeitura
Municipal com um programa eleitoral inspirado em experiéncias exitosas, como
a de Alagoinhas, de implementacdo de uma gestao participativa, democratica e
com forte viés social, aos moldes do que propde o modo petista de governar.

Diferente de Alagoinhas, a vitdria eleitoral petista em Amélia Rodrigues
ndo aconteceu pelo acumulo politico dos movimentos sociais ou de
organizacdes populares de esquerda, mas sim em decorréncia de um cenario
gue associou a alta popularidade do ex-presidente Lula, em especial nas
camadas mais populares da sociedade. A derrota do carlismo em nivel
estadual e a auséncia no pleito eleitoral do entdo prefeito, Paulo Cesar Bahia
Falcdo, descendente das oligarquias da cana-de-agUcar, uma vez que ja
estava cumprindo seu segundo mandato consecutivo no poder executivo,
contribuiu para o cenario exitoso.

Fato € que, até esse momento histérico, ndo se tinha registros de que o
municipio de Amélia Rodrigues havia instrumentalizado formas de participacdo
popular nos espacos de gestdo publica, ndo contrariando, assim, a logica
patrimonialista das elites econémicas locais, que se utilizaram da politica para

atender os seus interesses.
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3.2 — A gestdo 2009/2012 e a sociedade civil nos espa¢cos de democracia
participativa

Com 5.818 votos, Toinho do PT, que foi vereador no municipio entre
2001/2004, elegeu-se prefeito no ano de 2008 numa pequena coligacdo
formada, além do PT, pelo PPS, PSB e PSDC, sendo composta apenas por
quatorze candidatos (as) a vereadores (as), dos quais dois elegeram-se: Alan
Ribeiro (PT) e Anselmo Fabricio (PSB). Foi uma vitoria histérica contra Eraldo
Paim (PMDB), candidato do entdo prefeito, que reunia uma grande coligacao
com dez partidos (PMDB, PV, PSDB, PR, PTB, PDT, PSC, PRB, PTdoB e
DEM) e cerca de cinquenta candidatos (as) a vereadores (as).

A vitéria ocorreu num contexto de auge de popularidade do PT e do ex-
presidente Lula. E somado aos discursos de que tal alinhamento politico-
partidario nas trés esferas de governo iria transformar e modernizar o
municipio, ocasionou uma grande expectativa da populacdo sobre o
desempenho do novo prefeito eleito, tendo em vista a existéncia de diversos
problemas locais, tais como desemprego, aumento da criminalidade,
sucateamento da educacdo e saulde, insuficiéncia de politicas sociais
inclusivas, oriundos da “heranca maldita” do ex-prefeito, anteriormente
camuflada pelo desempenho pessoal e carisméatico do mesmo.

A forca do lulismo/petismo em Amélia Rodrigues pode ser comprovada
pelos nimeros das quatro Ultimas eleicdes presidenciais disputadas em dois
turnos. A seguir, os numeros das votacdes no segundo turno das respectivas

eleicbes em Amélia Rodrigues:

Ano da elei¢cao Candidato do PT Votacao (%) Candidato | Votacéo (%)
do PSDB
2002 Lula 74,10 José Serra 25,90
2006 Lula 80,50 Geraldo 19,50
Alckmin
2010 Dilma Rousseff 70,74 José Serra 29,26
2014 Dilma Rousseff 75,69 Aécio Neves 24,31

Dados: Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
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Em nivel estadual, o cenario em Amélia Rodrigues nao € diferente.
Observem-se 0s numeros das trés ultimas eleicbes para governador, todas

definidas num Unico turno:

Ano da eleigéo Candidato do PT Votagédo (%) Candidato | Votagéo (%)
do DEM
2006 Jacques Wagner 52,89 Paulo Souto 43,03
2010 Jacques Wagner 58,62 Paulo Souto 24,36
2014 Rui Costa 49,22 Paulo Souto 42,38

Dados: Tribunal Regional Eleitoral (TRE-BA)

Politicamente, o governo eleito contou com uma base governista na
Céamara Municipal em menor nimero do que a bancada de oposicdo. Além dos
dois vereadores eleitos, o prefeito municipal deslocou mais dois vereadores
para bancada governista, enquanto o grupo de oposi¢cdo era constituido por
cinco vereadores, totalizando assim nove representantes no poder Legislativo.

Do ponto de vista institucional, a Prefeitura Municipal de Amélia
Rodrigues, naquele momento, tinha seu primeiro escaldo composto por seis
pastas - Salude; Educacado; Cultura; Esporte e Lazer; Obras e Servigos
Publicos; Agricultura e Meio Ambiente; Administracdo e Financas; Assisténcia
Social - além de duas outras estruturas com status de secretaria - Chefia de
Gabinete e Procuradoria Juridica.

Nos primeiros anos do seu mandato, Toinho do PT, ineditamente,
seguindo uma dinamica participativa que caracterizou os governos de Lula,
criou alguns conselhos municipais, como o de Juventude, Cultura e Mulheres,
por meio dos quais a sociedade civil e governo puderam debater a construcao
de politicas publicas setoriais e a reestruturacdo de outras, como as de Saude,
Educacéo e Direitos da Crianca e do Adolescente. Pela primeira vez na historia
do municipio, ocorreram eleicbes diretas para escolha dos membros do
Conselho Tutelar, como determina o artigo 132 da Lei 8.069/90 (Estatuto da
Crianca e do Adolescente).

Neste mesmo periodo diversas conferéncias municipais foram
realizadas, as quais, pelo carater inovador, por vezes nao contava com uma
massiva adesédo popular, tendo em vista a auséncia do habito de participacdo e

intervencao social na elaboracéo e controle das politicas publicas no municipio.
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Mais que dar um carater participativo ao governo municipal existia uma
proposta de debater setores silenciados da sociedade, tais como mulheres,
juventude, negros etc.

Inovadores também foram o0s espacos institucionais criados pelo
prefeito petista, tais como as Diretorias Municipais de Juventude, de Mulheres
e de Promocao da lgualdade Racial, todas vinculadas a Secretaria Municipal
de Assisténcia Social.

Exemplo do impeto participativo que permeou o inicio do mandato
petista, talvez devido a grandiosidade da vitéria eleitoral de 2008 somada a
expectativa popular e aos indices de aprovacao dos governos do PT na Bahia
e Brasil, foi a consulta popular que o prefeito realizou em 2009 no distrito de
Sao Bento do Inhat4, o maior do municipio com cerca de seis mil habitantes, a
respeito da manutencdo, ou nao, da realizacdo da tradicional Micareta, festa
popular, espécie de carnaval fora de época, no Sabado de Aleluia, o que,
historicamente, gerava muitos conflitos com a Igreja Catolica que ndo aceitava
a realizacdo da festa no periodo da Semana Santa.

Realizada a consulta, a populacdo local decidiu pela manutencdo da
data. Esta iniciativa apontava que o gestor poderia utilizar a metodologia de
consultar a sociedade sobre temas relevantes para o municipio.

Sobre esse momento historico, Leonardo Avritzer aponta que:

Pelo discurso e pelas experiéncias de algumas administractes
populares, havia a “certeza” de que o PT (como forga
hegemobnica na aliangca que venceu as eleigbes) “usaria” no
minimo, a participagdo como elemento de pressédo para as
transformacgdes. Algumas administragdes municipais tiveram a
participacdo como elemento central da estratégia politica,
priorizando a participagdo setores populares na definicdo das
politicas e dos orcamentos publicos.

Uma das primeiras acfes do governo Lula foi repensar o
desenho institucional ou a arquitetura da participagdo. Se nos
basearmos no desenho inicial, podemos concluir duas coisas: a
participacao era vista como estratégia de governabilidade e os
diferentes sujeitos politicos da participagdo eram reconhecidos
com pesos diferenciados, com prioridade para o0s sujeitos
politicos da relagdo capital — trabalho (AVRITZER, p.126,
2009).

Sob a dtica juridica, este estudo ndo encontrou legislagdo municipal
que incentivasse ou assegurasse a participacdo popular, fosse para a

elaboracdo das politicas publicas ou para o debate em torno do ciclo
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orcamentario. A propria Lei Organica Municipal, a lei n°® 182 de 04 de abril de
1990, atualizada em fevereiro de 2003, em seu capitulo IV que dispde sobre o
orcamento publico, sua organizacdo, execucdo e vedacdes, ndo traz nenhuma
menc¢ao sequer sobre a possibilidade de participacéo dos cidadaos amelienses
neste processo. Em verdade, a lei n°® 182/90, na questao orcamentaria, nao vai
mais além do que repetir as disposi¢cdes constitucionais, de carater mais geral,
sobre o tema.
No municipio de Porto Alegre, por exemplo, nota-se que:

O Orcamento Participativo ja € legal. Esta previsto no paragrafo
1° do artigo 116 da Lei Orgénica Municipal, que diz
textualmente: “Fica garantida a participacdo da comunidade, a
partir das regides do municipio, nas etapas de elaboracgéo,
definicdo e acompanhamento da execuc¢éo do plano plurianual,
de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual (SOUZA,
p.48, 2001).

A Unica previsdo participativa inserta na Lei Orgénica de Amélia
Rodrigues consta em seu artigo 44, que diz: “A iniciativa popular sera exercida
pela apresentacdo, a Camara Municipal, de projeto de lei subscrito por, no
minimo, 5% dos eleitores inscritos no municipio, contendo assunto de interesse
especifico do municipio ou de bairros”. Todavia, em mais de cinco décadas de
emancipacao politica, tal previsdo legal nunca foi materializada por meio de
apresentacao de projeto de lei oriundo de mobilizacdo da sociedade civil.

Neste cenario social e politico, por uma opcdo do gestor municipal, o
Orcamento Participativo acabou n&o sendo realizado em 2009.

Tal decisdo configurou-se como um erro estratégico do prefeito, que
além de contrariar o desejo do seu partido, perdeu a oportunidade de, desde o
inicio do mandato, estabelecer uma relacdo de parceria com a sociedade
ameliense, dividindo com ela a responsabilidade de definicdo sobre a aplicagcéo
de recursos publicos em obras e servicos, demarcando, também, seu espaco
politico frente ao ex-prefeito e as oligarquias locais.

No ano seguinte, a Prefeitura Municipal de Amélia Rodrigues langou o
Orcamento Participativo, apontando como principais objetivos: a garantia da
participacdo direta dos cidaddos com carater deliberativo em assembleias
publicas do OP em todas as regibes; formatacdo de uma lista tipo de

programas de desenvolvimento econdémico e social e de obras e servigcos
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publicos viaveis para a discussdo e decisdo com a populacdo no OP;
observacdo de critérios técnicos, legais e fonte de recursos para viabilizar a
sua execucéo direta e/ou em parceria, sob o controle dos delegados do OP e
dos conselhos tematicos e setoriais; qualificacdo do pacto federativo e
combater as desigualdades regionais.

Para atingir tais desideratos, o prefeito iria encontrar alguns obstaculos
no decorrer do processo participativo, uma vez que além do choque da
mudanca na relacdo entre a administracdo publica e sociedade, fazia-se
necessario a sensibilizacédo e capacitacdo da propria equipe de governo.

Além disso, ja existia certo desgaste da gestdo perante a populagéo.
Apesar de transcorrido apenas um ano de mandato, tal insatisfacdo estava
intrinsecamente ligada com a grande expectativa que foi gerada em torno do
governo petista no municipio.

O prematuro desgaste politico foi acentuado por uma polémica
entrevista do vice-prefeito, Jodo Bahia (PPS), concedida a um blog regional,
em que ele analisava o primeiro ano da gestéo local, e apesar de nao afirmar
que estava rompendo com o prefeito, externava sua opinido de forma muito
critica a gestao:

Repérter: O que o Sr. acha que o executivo tem que melhorar
vice-prefeito?

Vice-prefeito: Urgentemente a estrutura do atendimento da
principal unidade de saude do municipio, comprar ambulancias,
equipamentos, contratar médicos para os PSF’s e abrir as
unidades no bairro do Areal e no distrito de Mata de Alianga
gue vem sofrendo desde a Ultima gestdo com o péssimo
atendimento aos moradores daquele distrito. E 0 minimo que ja
poderia ter sido feito no primeiro ano de governo. Melhorar
imediatamente a sua articulagcéo politica em relacdo a chefia de
gabinete que é bastante imatura e ineficaz além de trocar o
secretario de obras e sua equipe que, ao meu ver, é onde esta
0 maior problema de falta de credibilidade do governo em
virtude da postura desastrada e da competéncia duvidosa do
titular desta secretaria. Um lobo com pele de cordeiro!
(JACUIPE NOTICIAS, 2009).

Partindo deste cenario politico, em que a gestdo de Toinho do PT
estava inserida € que este estudo aborda como se estruturou o OP no
municipio de Amélia Rodrigues, enquanto primeira experiéncia de participacao

popular patrocinada pela institucionalidade municipal.
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3. 3— A estruturacado do Orgcamento Participativo em Amélia Rodrigues/BA
no ano de 2010

O Orcamento Participativo em Amélia Rodrigues foi implantado em
2010, ano em que ocorreria as eleicoes para presidente, governador, senador e
deputados. Além disso, o prefeito Toinho do PT ja sofria um desgaste politico
local, o que ndo chegava a ser uma surpresa, tendo em vista a grande
expectativa que foi gerada sobre sua gestdo. O OP aparentava ser uma
importante estratégia, ndo apenas de democratizar o debate orcamentario e
valorizar a cidadania popular, mas, sobretudo, de criar um mecanismo de
didlogo entre poder executivo e sociedade civil a partir do qual pudesse
florescer uma relacdo de confianca e parceria, o que, todavia, acabou né&o
ocorrendo.

Metodologicamente, o municipio foi dividido em sete regifes, cada uma
delas constituida por um conjunto de bairros e povoados, para a execucao do
OP, quais sejam: 01 — Campos (Campos, Cento e Quinze B, Quatro Estradas,
Vila Serena, Sayonara, Guara e Rio Seco); 02 — Volta (Volta, Amparo, Cento e
Quinze A, Conjunto Wanderlino Silva e Conjunto Gervasio Bacelar); 03 —
Centro (Centro, Itapicuru, Monteiro, Campo Alegre e 2 de Julho); 04 — S&o
Bento (Sdo Bento, Bolandeira, Bangala, Caja, Sapé, Jambeiro, Canto Verde,
Salgado e Mucuri); 05 — Serra (Serra, Vila Nova, Ora Bolas e Camucurso); 06 —
Areal (Areal de Baixo, Areal de Cima, Rua Nova, Pinguela, Mata Velha,
Engenho Novo, Itapetingui); 07 — Alianca (Alianca, Ceildo e Lixa).

A imagem a segquir ilustra esta divisao:
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01

Imagem 02: Mapa das regides do OP

Observe-se que com excecédo das regides 3 e 5, o territério de Amélia
Rodrigues € eminentemente rural, caracterizado por localidades distantes do
centro do municipio e que sofrem com a caréncia de politicas publicas de
estado, bem como com a insignificante oferta de servicos, publicos e privados.

De acordo com a metodologia adotada, o OP seria realizado em trés
etapas. Na primeira seriam apresentadas as regras de funcionamento, o plano
de investimento da Prefeitura Municipal e elei¢cdo dos delegados para o Forum
Regional. Na segunda ocorreriam reunides nas microrregides para definicdo de
prioridades, visitas in loco e captacdo de informacdes técnicas. Na derradeira
fase, apresentacdo geral das receitas e despesas do municipio, indicacao de
quatro prioridades por regido e eleicdo dos representantes para a composi¢cao
do Conselho Municipal do OP, o qual, enquanto instdncia maxima de
deliberacdo, teria como principais atribuicdes discutir e deliberar sobre a
proposta orcamentaria e o Plano de Investimento e Servicos. Ao final destas
etapas, a proposta de orcamento aprovada entre governo e sociedade civil iria
ser encaminhada para os tramites legais na Camara Municipal de Vereadores.

Previamente as plenarias regionais, que ocorreram entre 0s meses de
julho e setembro, foi realizada, no més de marco, uma Plenaria Regional de
Diretrizes com 0 escopo de elaborar diagnésticos regionais e estabelecer
diretrizes indicativas com debate de temas e programas de desenvolvimento e

Assembleias Publicas Municipais, de cunho preparatorio, entre 0s meses de
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marco e junho, com objetivo de debater tematicas especificas (saude,
educacdo, seguranca publica, esporte, cultura, geracdo de emprego dentre
outros) e eleger a comissdo representativa do OP. Das Assembleias Publicas
Municipais seria tirado um representante para compor o conselho do OP.

Resumidamente, o ciclo participativo orcamentario seria composto por
Plenarias Regionais (12 e 22 rodada - num total de quatorze), Forum de
Delegados, eleicdo do Conselho do OP, ato de entrega da Lei Orcamentéaria
Anual de 2011 perante o poder legislativo e acompanhamento de sua
tramitacao.

As quatorze Plenarias Regionais aconteceram da seguinte maneira: 12
rodada com palavra do prefeito, apresentacdo dos instrumentos de
planejamento, apresentacdo do OP e sua metodologia, diagndstico da regiao e
eleicdo dos delegados; 22 Rodada com palavra do prefeito, apresentacéo das
despesas e receitas do municipio e eleicdo das prioridades da regiao.

No Férum de Delegados iriam ocorrer as discussfes e deliberacbes da
proposta or¢gamentéria para 2011, Plano de investimento para 2011, elei¢cdo do
Conselho do OP e entrega de certificados para os delegados.

A coordenacdo geral do OP de Amélia Rodrigues ficou a cargo do
entdo Secretario Municipal de Obras e Servicos Publicos, Pedro Sobral de
Souza Neto, o qual compds, durante oito anos, 0 primeiro escaldo do governo
petista em Alagoinhas, tendo participado da exitosa experiéncia no municipio
vizinho. Esta escolha gerou grandes expectativas, tanto pela experiéncia do
secretario como pelo sucesso do OP em Alagoinhas.

As plenérias regionais da 12 rodada aconteceram como planejadas,
cumprindo o seguinte calendéario: Regido Areal em 15/07 com 106
participantes; Regido Serra em 22/07 com 96 participantes; Regido Centro em
29/07 com 55 participantes; Regido Campos em 05/08 com 67 participantes;
Regido Volta em 07/08 com 69 participantes; Regido Alianca em 12/08 com 61
participantes; Regido Sdo Bento em 14/08 com 40 participantes.
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Imagem 03 — Plenaria Regido Areal Imagem 04 — Plenaria Regidao Campos

Um dado chama atencdo: o numero de presentes na zona rural
superou o da urbana. Tal fato pode ser justificado por trés razdes: 1) Novidade
do OP enquanto instrumento de participacdo popular e controle social no
contexto de Amélia Rodrigues; 2) Histérico de fragilidade na construcdo de
politicas publicas, nas mais diversas areas, voltadas a este setor social, o que
levou os moradores destas regides a exercessem uma espécie de “desabafo

cidadao” perante as autoridades locais, em especial prefeito e secretarios; 3)
Pelo minimo de organizagdo existente no municipio ser oriunda da zona rural
(sindicato ou associacfes) onde existia 0o habito de realizacdo de reunides
mensais, assembleias, encontros, enquanto o centro da cidade era formado por
funcionéarios publicos, empregados da Usina Alianca, comerciantes e uma
classe média ndo afeita a esta dindmica de participagéo popular.

Na primeira plenaria da regido do Areal, por exemplo, uma das
participantes da comunidade do Engenho Novo teve que ser contida pelos seus
pares ao se manifestar dirigindo-se ao prefeito Toinho do PT, tamanha era sua
indignacdo por décadas de descaso do poder publico local, em especial no
local onde morava, um dos mais pobres do municipio, onde era sediada a
antiga Usina Itapetingui de propriedade da familia Falc&o.

Registre-se que nos documentos que tivemos acesso nesta pesquisa,
nas plenarias regionais da 12 rodada, somente consta a participacdo de um
representante do poder legislativo, 0 que demonstra o posicionamento politico
da maioria esmagadora da Céamara de Vereadores que, assim como em
Alagoinhas, com membros acostumados na légica assistencialista da politica

local, ndo aceitavam participar de um espaco democratico de debates, ainda
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mais sendo construido pela gestdo, a qual a maioria dos legisladores faziam
oposicao sistematicamente.

Nesta etapa, seguindo as regras do OP, os delegados regionais foram
eleitos na seguinte proporcdo: Regido Areal 12 delegados; Regido Serra 12
delegados; Regidao Centro 8 delegados; Regido Campos 8 delegados; Regido
Volta 4 delegados; Regido Alianca 7 delegados; Regido Sdo Bento 7
delegados.

As atribuicdes destes delegados seriam discutir e acompanhar o
processo do OP em cada Regido, fazendo a interlocucao direta com o poder
publico, fiscalizando suas as obras e investimentos nas respectivas regides,
bem como participar do Conselho do OP e acompanhar a votacdo da Lei
Orcamentaria Anual na Camara de Vereadores.

A 22 rodada das plenarias regionais do OP ocorreu na Regido Areal em
19/08 com 55 participantes, Regido Serra em 21/08 com 37 participantes,
Regido Centro em 26/08 com 62 participantes, Regido Campos em 28/08 com
75 participantes, Regido Volta em 02/09 com 70 participantes, Regido Alianca
em 04/09 com 60 participantes e Regido Sao Bento em 09/09 com 39
participantes.

Neste momento foram eleitas as prioridades por meio do voto direto
dos moradores, as quais, com os seus devidos custos, seriam encaminhadas
para o Férum de Delegados para inclusao na Lei Orcamentaria Anual de 2011.
A tabela abaixo mostra o resultado da eleicdo das trés principais prioridades

por regido do OP:
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REGIAO COMUNIDADE PRIORIDADE1 COMUNIDADE PRIORIDADE 2 COMUNIDADE PRIORIDADE 3
ALIANCA Alianca Aquisicao de Alianca Construgdo de Alianca Recuperagdo da
ambulancia um Posto Policial iluminagéo
publica
AREAL Engenho novo Construgdo de Engenho novo Fornecimento de Sao roque Fornecimento de
praga agua tratada agua tratada
CAMPOS Campos Construgéo de Campos Construcéo de Campos Recuperagéo da
Posto de Posto Policial estrada vicinal
Saude
CENTRO Itapicuru Drenagem e Itapicuru Saneamento Itapicuru Construgéo de
pavimentagao Bésico Centro
Comunitario
SAO Séo Bento Posto de Sé&o Bento Aquisicéo de Bangala/Bolandeira | Fornecimento de
BENTO Saude 24hr ambulancia agua tratada
SERRA Ora bola Drenagem e Ora bola Saneamento Camucurso Construgédo de
pavimentagao basico praca
VOLTA Volta Construcgéo de Amparo Reforma do Amparo Construgdo de
Posto de cemitério praga
Saude

Tabela 3 Resultado da elei¢do das trés principais prioridades do Orcamento Participativo

em Amélia Rodrigues

Da leitura da tabela acima, verifica-se que as principais demandas
elencadas pela populacdo de Amélia Rodrigues, nas plenarias regionais do OP,
por ordem de prioridade, estavam inseridas nos eixos da salde, infraestrutura
e abastecimento de agua e saneamento basico.

Nota-se que as prioridades escolhidas trazem um relato fiel do que é o
municipio de Amélia Rodrigues com suas caréncias, de certo que a discussao
orcamentaria nao € algo que deva ficar restringida a burocracia governamental.
O “cidaddo comum”, que sofre com a auséncia e/ou insuficiéncia de politicas
publicas, possui plena condicdo de opinar e debater sobre o destino da
aplicacdo dos recursos publicos, bastando para tal, existirem espacos de
exercicio da democracia, a exemplo do OP.

As demandas relacionadas com a saude publica, ndo por acaso, foram
levantadas nas regides rurais mais distantes do centro do municipio, onde
houve registro de atendimento precario tanto pela insuficiéncia de material
humano como pela parca estrutura de equipamentos disponibilizada. A titulo
ilustrativo o distrito de S&o Bento do Inhat4, com quase cinco mil habitantes,
nao possuia uma ambulancia para prestar atendimento a populacdo, ou ainda,
a comunidade de Campos, situada na fronteira de Amélia Rodrigues com o

municipio de Santo Amaro, ndo possuia um Posto de Salde para atender sua
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populacdo, formada por agricultores familiares, motor da atividade agricola
municipal.

No mesmo sentido, justificam-se as prioridades definidas no eixo do
saneamento béasico e abastecimento de &gua, uma vez que O municipio
possuia apenas 10% de sua area com esgotamento sanitario adequado
(BRASIL, 2008).

Salutar destacar que na dinamica de funcionamento do OP, a articulagao
comunitéria acaba sendo muito importante. Prova disso é que nas plenarias da
Regido Areal, a pequena comunidade do Engenho Novo mobilizou mais
participantes e conseguiu pautar suas demandas locais, quando, por exemplo,
o bairro do Areal, integrante da mesma regional, um dos maiores do municipio
de Amélia Rodrigues, ndo conseguiu realizar tal feito.

Na etapa seguinte do OP, o Férum de Delegados, que aconteceu em
19/09/2010, ocorreram o0s debates sobre o Plano de Investimento com o0s
valores estimados das demandas do OP, trés prioridades por regido,
totalizando o montante de R$ 3.063.815,49 (trés milhdes e sessenta e trés mil
oitocentos e quinze reais e quarenta e nove centavos).

Além disso, foram eleitos os membros do Conselho do OP, o qual era
formado por dois conselheiros por regido (1 titular e 1 suplente). Pela primeira
vez na historia do municipio de Amélia Rodrigues foi instituido um espaco de
participacdo onde a sociedade civil poderia acompanhar a execucdo
orcamentaria anual e fiscalizar o cumprimento do Plano de Investimentos,
opinando sobre eventuais incrementos, cortes de despesas, investimentos ou
alteracdes no planejamento.

O passo seguinte foi o envio da proposta da Lei Orcamentaria Anual
para apreciacdo do Poder Legislativo, o qual se omitiu de participar do OP,
COMo ja exposto.

Em 15 de dezembro de 2010, foi aprovada na Camara Municipal de
Vereadores de Amélia Rodrigues, a Lei n® 504/2010, que estimava a receita e
fixava a despesa do orcamento anual do municipio para o exercicio financeiro
do ano de 2011. Em seu anexo n° 22 sob o titulo “Plano de Investimento 2011 -

Orcamento Participativo”, constavam todas as ac¢bes democraticamente
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escolhidas pela populacéo local, em ordem de prioridade, a serem executadas
pelo poder publico.

Desta forma, encerrava-se o ciclo orcamentério participativo do ano de
2010. Uma experiéncia até entdo inédita num municipio caracterizado pela
fragilidade organizativa das entidades civis, bem como pelo historico
centralizador e autoritario na construcéo das politicas publicas.

O desafio colocado, a partir de entéo, para o governo municipal, fora o
de viabilizar os instrumentos necessarios para atender o quanto foi definido
mediante um instrumento de participacdo popular, potencializando esse
mecanismo de maneira a sedimentar para o restante do mandato uma ponte
consistente de didlogo com a populacédo local, em especial considerando a
necessidade de construcdo de uma maioria social no municipio, uma vez que
dentro da institucionalidade a governabilidade politica ndo seria assegurada
pela Camara de Vereadores, majoritariamente oposicionista, inclusive tendo
boicotado o OP e ordinariamente destilando dendncias contra o0 gestor
municipal.

Para sociedade civil e Conselho do OP, o desafio era acompanhar e
fiscalizar a execucdo daquilo que foi definido como prioritario, dialogando
constantemente com os poderes executivo e legislativo, ao mesmo tempo em
que era necessario ampliar a mobilizacdo social para o OP do préximo ano,
principalmente tendo em consideragdo outras experiéncias, relatadas nesta
pesquisa, em que a populacdo, geralmente ansiosa e apreensiva por
mudancas no primeiro ano de execuc¢do da metodologia participativa, reduzia a
sua participagdo no ano seguinte, por nao ver suas escolhas atendidas

imediatamente ou num curto prazo.
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3.4 - Amélia Rodrigues pos Orcamento Participativo de 2010

O ano de 2010 encerra-se com o pedido de exoneragdo do
coordenador do OP de Amélia Rodrigues e secretdrio de Obras e Servigos
Publicos, o qual foi prontamente aceito pelo prefeito Toinho do PT. Para além
das comuns justificativas protocolares, comentava-se nos bastidores politicos,
a época, que desde o periodo pré-eleitoral daquele ano a relacao entre prefeito
e secretario jA ndo era a mesma de outrora, uma vez que internamente, no
Partido dos Trabalhadores, as escolhas politicas do primeiro ndo convergiam
com a orientacdo do lider do poder executivo.

Além disso, setores da oposicdo ao prefeito, incluindo seu vice-prefeito,
direcionavam duras criticas ao secretério, 0 que contrastava com a acolhida
popular recebida por ele e o relativo sucesso da primeira experiéncia de
participacdo popular na construcdo do orcamento publico local, o que,
inevitavelmente, contribuiria para formacdo politica daqueles que se
destacavam no interior das comunidades e por esta razdo foram escolhidos
para representa-las neste processo. A possibilidade de fortalecimento politico
de quem estivesse envolvido no processo participativo causou desagrados
tanto na oposicdo como em setores governistas.

O ano de 2011 foi marcado pela descontinuidade da metodologia
implantada no ano anterior. Apesar de formado, o Conselho do OP, na pratica,
ndo acompanhou a execucao orcamentaria daquele ano, concomitantemente a
isso, o prefeito municipal, além de ndo atender as demandas definidas pela
populacdo como prioritarias, ndo estimulou a criagdo de mecanismos que
incentivassem a fiscalizacdo popular como também ndo destacou quadros
técnicos da gestdo para construir o OP/2011.

O resultado foi que em 2011 e 2012, a gestdo local ndo deu
prosseguimento ao OP, retomando os métodos tradicionais de elaboracéo do
or¢camento publico, sem participagdo popular e controle social, resumindo-se a
um trabalho técnico — burocratico apartado das reais demandas da sociedade.

Tal constatacdo € auferida numa simples analise das Leis Orcamentarias
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Anuais dos anos de 2011 e 2012 (Lei Municipal n® 527/2011 e n° 544/2012) nas
quais ndo existem referéncias a realizacdo do Orcamento Participativo.

No préprio ano de 2011, o prefeito Toinho do PT, em entrevista ao
Jornal Grande Bahia, ao fazer um balanco dos seus trinta e dois meses de
governo, apontou que o Orcamento Participativo fora uma das principais
marcas de sua gestdo o que a diferencia das gestdes municipais anteriores,
alinhadas ao carlismo (JORNAL GRANDE BAHIA, 2011).

Causou estranheza a opinido politica do prefeito sobre o OP e sua
decisdo de ndo dar prosseguimento ao processo. Com a interrup¢cdo do que
poderia ter sido o principal canal de interlocucdo entre governo municipal e
sociedade civil, a gestdo local foi, paulatinamente, fragilizando-se, o que
ocasionou uma derrota eleitoral do prefeito Toinho do PT para o ex-prefeito e
usineiro, Paulo Falcdo, nas eleicdbes de 2012, o qual ndo foi declarado
vencedor no pleito e, por conseguinte diplomado e empossado como prefeito
municipal, devido a cassacdo do registro de sua candidatura pelo Tribunal
Regional Eleitoral (TRE), em decorréncia do largo histérico de praticas de
irregularidades a frente da prefeitura local. Todavia, um dado € importante e
nao pode passar despercebido, o ex-prefeito, no voto popular, venceu a eleicdo
daquele ano.

Na eleicdo de 2012, este pesquisador elege-se vereador pelo Partido
dos Trabalhadores, Unico eleito naquele pleito, sendo um dos mais jovens na
histéria de Amélia Rodrigues e 0 mais jovem eleito pelo PT no municipio.

Exercendo durante dois anos o papel de lider do governo, em virtude
do compromisso politico — partidario, deparei-me com uma dindmica de total
exclusdo da populacdo ameliense dos processos politicos decisorios, sem a
criacdo de espacos institucionais que fomentassem a intervencdo do cidadao
comum e construcdo do orcamento publico sem o minimo de consulta popular.

Este cenério agravava-se cada vez mais pelo fato de que a populacéo,
em sua maioria, ndo havia chancelado a reeleicdo do entdo prefeito. Na
posicdo de legislador e de militante politico que defende a radical
democratizagdo das gestdes publicas, em todas as instancias, este
pesquisador apresentou algumas proposicoes, aprovadas pela Casa

Legislativa, que versavam sobre a tematica, a exemplo das leis municipais n°
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615/2014 que regulamentava a realizacdo de audiéncias publicas municipais e
a n® 670/2016 que institucionalizava o Orcamento Participativo no ambito
municipal.

Sobre esta ultima lei, em que pese o entendimento, aqui ja exposto, da
importancia do principio da auto-regulamentacdo do OP e desnecessidade do
seu engessamento por meio de legislagdes municipais, o fator motivacional de
apresenta-la e lutar pela sua aprovacao teve mais a ver com uma estratégia de
visibilidade e demarcacao da posicao politica, que tinha a participacdo popular
como um dos pilares da administracdo publica, do que a convic¢do de que o
marco legal teria o condao de concretizar um processo politico de geracao de
consciéncia critica, cidadania e planejamento democratico que é o Orcamento
Participativo.

A proposicdo da lei foi um instrumento de luta politica, cuja idéia era
provocar a discussdo na casa legislativa e na sociedade, bem como demarcar
espaco dentro do proprio governo que naquela altura ja tinha abandonado
qualquer iniciativa de exercicio de democracia direta.

Nesse sentido aponta o professor Eduardo Tadeu Pereira:

Era preciso compreender a diferenca em organizar o OP a
partir do governo sem, no entanto, criar mecanismos formais
gue inviabilizassem a construcdo do empoderamento da
populacdo, ou seja, era preciso evitar que se criassem
estruturas burocraticas de participacdo sem a elevacao do nivel
de consciéncia e de participagéo real da populagdo (PEREIRA,
2008, p.66).

A assertiva acima estd em consonancia com o principio da auto-
regulamentacdo do OP. A idéia de apresentar um normativo municipal que
institucionalize o OP definitivamente néo estava relacionada com a tentativa de
burocratizar ou “aparelhar’ a experiéncia, e sim de lancar o embrido de uma
cultura politica e social do municipio, capaz de se sustentar ao longo dos
mandatos, superando a estrutura burocratica da organizacao estatal por meio
de um sistema de gestdo de natureza hibrida (instancias estatais onde o
governo e a sociedade civil estariam assentados para gerenciar as politicas
publicas), superando a antiga cultura local por uma nova cultura politica de

desenvolvimento do municipio a partir da identificagdo explicita das intencdes
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politicas e do envolvimento do cidaddo na decisdo da alocacdo dos recursos

publicos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao final da presente pesquisa, retoma-se 0 questionamento que intitula
este trabalho: a constru¢cdo do orcamento publico em Amélia Rodrigues, na
gestdao 2009/2012, foi um exemplo de experiéncia de participacdo
democratica?

Antes de responder tal questdo, vale destacar algumas conclusdes
preliminares que podem ser auferidas da experiéncia aqui relatada.

» O OP néo foi uma estratégia e op¢ao politica de governo, uma vez que
apos a exoneracao do secretario de obras e coordenador do OP né&o
houve continuidade do processo participativo;

» A nado continuidade do OP distanciou mais ainda o prefeito, e sua
gestao, da sociedade local, o que teve um reflexo politico direto que foi
sua derrota nas eleigbes municipais de 2012,

» A retomada dos métodos tradicionais na elaboragcdo do orcamento
publico trouxe, perante a sociedade, um tom de descrédito para iniciativa
popular do Orcamento Participativo, uma vez que as decisdes
coletivamente tomadas nas plendrias comunitarias e embutidas na Lei
Orcamentaria Anual de 2010 ndo foram cumpridas pelo Poder
Executivo.

» A continuidade do OP, além de contribuir para formacéo individual dos
participantes, seria 0 passo embrionario, necessario e indispensavel
para sedimentacao de uma nova cultura politica no municipio;

» O OP, diferente do que ocorreu em municipios como Porto Alegre e
Alagoinhas, em Amélia Rodrigues ndo foi fruto do acumulo social e
pauta reivindicatoria dos movimentos e entidades organizadas da
sociedade civil local;

Historicamente, o Orcamento Participativo de 2010 foi uma experiéncia
inédita em Amélia Rodrigues, sem nada similar no passado.
Organizativamente, o OP de Ameélia Rodrigues, guardada as devidas
proporcdes e peculiaridades locais, adotou procedimentos que foram utilizados

com éxito em outras experiéncias de participacdo popular na construcdo do
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orcamento publico. Politicamente, o OP contou com adesdo popular, se nao
grandiosamente expressiva em numeros, pedagogicamente importante tendo
em consideracdo a possibilidade de formacédo de cidadaos e liderancas
comunitarias locais. Estruturalmente, todas as etapas do ciclo orgamentario
participativo foram cumpridas, das plenarias regionais até a entrega da Lei
Orcamentaria Anual perante a Camara de Vereadores passando pela
realizacdo do Forum de Delegados e formacao do Conselho do OP.

O relativo sucesso da primeira experiéncia, com lastro institucional e
social, de participacdo popular na elaboracdo do orcamento publico em Amélia
Rodrigues no ano de 2010, consequientemente deveria ter levado o prefeito
municipal a ndo apenas dar continuidade nos anos seguintes do mandato,
como também qualificar e ampliar os mecanismos de intervengcdo social até
entdo utilizados.

Além de fomentar o exercicio da cidadania, através de um instrumento
metodolégico de democracia direta como o OP, a gestdo municipal estaria
contribuindo com a formacédo politica de seus municipes, os envolvendo, cada
vez mais, nas decisdes de interesse local. Além disso, era inegavel que num
cenario politico de cotidiana oposi¢cao da Camara de Vereadores e rompimento
do vice-prefeito, ter o OP como mecanismo de constante didlogo com a
populacdo e as entidades da sociedade civil, seria a melhor estratégia politica
gque o gestor deveria adotar para conferir maior legitimidade e governabilidade
social ao seu governo.

A ndo continuidade do OP nos anos seguintes, em que pese 0s sinais
positivos de sua implantacao, reforcou a idéia do nivelamento, por baixo, dos
politicos e seus partidos, reforcando alguns pensamentos, com larga aceitacdo
popular, de que “todos os politicos sao iguais” ou de que “politico promete, mas
nao cumpre”. Além disso, o fato do OP ter sido executado apenas no ano de
2010 (ano eleitoral) conferiu a ele um carater eleitoreiro que a gestéo teria
utilizado para angariar votos para os candidatos apoiados pelo gestor e seu
grupo politico.

Esta circunstancia, inevitavelmente nos leva a constatacdo de que nao
tivemos no municipio de Amélia Rodrigues, durante a gestdo petista, uma

experiéncia de participacdo democratica na elaboracdo do orcamento publico.
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Tanto é que depois do “sopro participativo” de 2010, ndo observamos, nem no
decorrer do mandato nem durante o processo eleitoral de 2012 o debate
participativo como centro da agenda politica.

Destaca-se que a ruptura com o OP nao foi apenas uma questéao
temporal, mas também politica, uma vez que a esmagadora maioria das
demandas identificadas e acOes desejadas pela sociedade ameliense nao
foram executadas pelo poder executivo, 0 qual seguiu pautando suas obras e
servicos com base no convencimento pessoal e centralizador do prefeito
municipal.

O Conselho do OP acabou transformando-se numa instancia cartorial,
uma vez que ndo acompanhou a execucdo or¢camentaria no ano de 2011,
desvirtuando assim uma de suas principais atribuicdes. E patente que a quebra
na continuidade da experiéncia participativa tenha trazido o desanimo dos
conselheiros em exercer seus papéis de fiscalizadores como inevitavel
consequéncia.

O sucesso de uma politica como o OP depende do quanto a sociedade
civil estiver umbilicalmente ligada a ela, o envolvimento da populacdo e o
sentimento de pertencimento sdo fatores de legitimacdo da metodologia
participativa, vide o que ocorreu em Porto Alegre e Alagoinhas. Sendo assim, a
vontade politica do gestor municipal de criar mecanismos visando estimular tal
envolvimento dos municipes assume importancia ainda maior em cidades com
a formacao histérica e cultural semelhante a de Amélia Rodrigues.

A eleicdo de um prefeito do PT, num municipio do interior baiano,
marcado pelo histérico de politicos de matrizes autoritarias, sem acumulo de
experiéncias de participacdo popular e capilaridade social, poderia ter
significado o rompimento com a légica excludente e verticalizada na elaboracéo
do orcamento e das politicas publicas, aos moldes do que aponta o modo
petista de governar e o inicio de um periodo inovador sob a perspectiva do
estimulo do exercicio da cidadania, todavia, o periodo analisado na presente
pesquisa, comprovou que este passo ainda ndo foi dado no municipio de

Amélia Rodrigues.
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