A DISPUTA ENTRE DIFERENTES PROJETOS
POLITICOS NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DO
MUNICIPIO DE VILA VELHA — E. SANTO:
RADICALIZACAO DA DEMOCRACIA OU ELITISMO
DEMOCRATICO?

MONICA FREITAS FERRI

DISSERTACAO DE MESTRADO EM POLITICA SOCIAL
MESTRADO EM POLITICA SOCIAL

UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO

VITORIA

AGOSTO DE 2009



A DISPUTA ENTRE DIFERENTES PROJETOS
POLITICOS NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DO
MUNICIPIO DE VILA VELHA — E. SANTO:
RADICALIZACAO DA DEMOCRACIA OU ELITISMO
DEMOCRATICO?

MONICA FREITAS FERRI

Dissertacdo submetida ao Programa de PoOs-Graduagcdo em Politica Social do
Centro de Ciéncias Juridicas e Econ6micas da Universidade Federal do Espirito

Santo, como requisito parcial para obtencéo do titulo de Mestre em Politica Social.

Aprovada em 31 de agosto de 2009 por:

Profa. Dr2. Ana Targina Rodrigues Ferraz
Orientadora
Universidade Federal do Espirito Santo

Profa. Dra. Maria das Gragas Cunha Gomes
Universidade Federal do Espirito Santo

Profa. Dra. Angela Vieira Neves

Universidade Federal Fluminense

Prof2 Dra. Marcia Prezotti Palassi (Suplente)
Universidade Federal do Espirito Santo

UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
VITORIA, AGOSTO DE 2009



Ferri, MOnica Freitas, 1980

A disputa entre os diferentes projetos politicos no orcamento participativo do
municipio de Vila Velha — E. Santo: radicalizacdo da democracia ou elitismo
democrético? [Vitdria] 2009

xii, 348 p., 29,7 cm (UFES, M. Sc., Politica Social, 2009)

Dissertacdo, Universidade Federal do Espirito Santo, PPGPS.



A memoria de Reginaldo Ferri, exemplo de

pessoa e meu grande motivador.

Ao meu tio Magno por sempre acreditar na
minha capacidade e me incentivar a prossequir,

demonstrando atengéo e carinho.

Ao meu esposo, Elvidio, meu grande cumplice

em todos 0s momentos.



AGRADECIMENTOS

Agradecer é preciso ...

Agradeco a Deus por ter me dado forcas para cumprir esta tarefa que pessoalmente
constituiu-se num grande desafio. Agradeco a todos que caminharam comigo nesta
estrada, em especial a minha companheira e amiga de todas as horas, Vania
Seidler. Vocé foi minha grande motivadora me fazendo acreditar que podia iniciar e
concluir esse processo. Apesar da distancia que hoje nos separa lembro sempre dos
momentos de alegrias, sofrimentos, lamentacdes que dividimos ao mesmo tempo

em que nos fortaleciamos como profissionais.

Ao meu esposo Elvidio que sempre me incentivou, na maioria das vezes com duras
palavras, para que eu compreendesse a minha capacidade de enfrentar todos os
desafios postos por outros e por mim mesma. Estendendo a mao sempre que
preciso fosse, me auxiliou profundamente apesar de sentir minha auséncia mesmo
estando tdo perto, agiuentando, nem sempre paciente, meu mau humor e minhas

infindaveis reclamacgdes. Obrigada meu amor!

A minha grande descoberta “Andrea”, vocé foi fundamental nesse processo, revelou-
se uma grande amiga com quem pude partilhar todas minhas inquietacdes e
emocodes, fruto do amadurecimento intelectual e profissional. Agradeco as minhas
primas Moniquinha e Lais que diante de minhas angustias estavam sempre
dispostas a me ouvir e ajudar no que fosse preciso e ouvir meus infindaveis

falatorios sobre a UFES. Valeu primas!

Aos meus alunos que contribuiram para que eu buscasse sempre novos
conhecimentos a fim de tornar as aulas mais qualificadas, e com reflexdes cada vez

mais edificantes.

Aos meus familiares e amigos que buscaram entender e aceitar minhas auséncias
me motivando sempre a continuar por mais que parecesse dificil. Agradeco em
especial a minha mée que acidentada teve que entender minha auséncia porque era

preciso cumprir com este objetivo, além da minha irmd que assumiu toda a



responsabilidade nesse cuidado ja que ndo pude partilhar com ela. Flavia, vocé foi
muito importante na concretizagéo deste trabalho.

A minha orientadora Ana Targina que foi fundamental para o resultado deste
trabalho, por todo seu conhecimento e compromisso, que me permitiram cumprir
esta tarefa da melhor forma possivel. Seu rigor com prazos, com a interpretacéo
correta dos autores contribuiram para que eu me tornasse uma profissional mais
atenta e qualificada. Ana, te agradeco profundamente por todas suas contribui¢cdes,
tenha certeza que me proporcionou um mergulho tedrico que me faz muito diferente

da profissional que entrou no mestrado e a que sou hoje.

Agradeco em especial aos sujeitos dessa pesquisa que com toda disponibilidade me
forneceram importantes dados para a realizacdo deste estudo. Agradeco a
presidenta do CCVV Edilza Filipini, ao secretario de planejamento da PMVV em
2008, Joseé Carlos Alves Freitas, a Vanusa Dias Braganca, coordenadora do OP da

PMVV que me receberam e contribuiram para o desenvolvimento desta pesquisa.

Aos professores do mestrado Vania Maria Manfroi, Maria Lucia Teixeira Garcia
(sempre incentivadoras), Paulo Nakatani, Reinaldo A. Carcanholo, Izildo Corréa
Leite e Luiz Jorge V. P. de Mendonga que contribuiram para minha formacgéo
profissional e intelectual nesse processo.

A Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino Superior (CAPES) por

um ano de bolsa que auxiliaram nos custos materiais da pesquisa.

A todos que contribuiram direta e indiretamente na realizacao deste trabalho. MUITO
OBRIGADA!!



Ninguém pode estar no mundo, com o mundo e com 0s outros
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mundo, alheado de nés e nds dele (Paulo Freire).



RESUMO

Entre as principais preocupacdes esta o resgate do processo de redemocratizacao
ocorrido no Brasil nas décadas de 1970 e 1980 que ampliou, nos marcos legais da
Constituicdo de 1988, os limites da democracia representativa no pais abrindo
possibilidades para a criagdo de espacos publicos onde Estado e Sociedade civil
possam partilhar poder e disputar interesses de acordo com seus projetos politicos.
Analisa a disputa e a interacdo dinamica entre os diferentes projetos politicos no
processo de discussdo do Orgamento Participativo (OP) no municipio de Vila Velha-
ES no periodo de 1984-2008; e compreende como estas disputas e interagdes entre
os diferentes projetos politicos orientam as decisdes no OP, por meio de observacéo
sistematica das assembléias e féruns de delegados, entrevistas com informantes-
chave sobre o tema, além de pesquisa documental. Os dados coletados foram
analisados através de uma leitura critica da realidade, levando em consideracédo a
dialética e a historicidade dos fatos estudados. Os resultados mostram que a disputa
entre os projetos politicos no OP é atravessada pelo conservadorismo presente na
cultura politica do pais, e esse fato impede que o OP seja um instrumento de
radicalizacdo e ampliacdo da democracia no municipio. Apesar de no inicio da
experiéncia o municipio ter forte capacidade associativa, as praticas clientelistas e
privatistas dos governos em torno das decisbes politicas, impediram que o OP
pudesse ter resultados positivos, ocasionando o enfraquecimento do movimento
popular, a redugdo da participagdo no OP e a despolitizacdo deste espaco,
fortalecendo as negociacdes privadas sobre interesses publicos. Entre os resultados
aparece a necessidade de reorganizacdo da sociedade civil, no sentido de
transformar o OP num instrumento de transformagédo social, negociacdo de
interesses e de elaboracdo de politicas publicas que atendam os interesses da
maioria. Para a construcdo e aperfeicoamento da democracia no Brasil é
fundamental a ampliacdo de canais de participacdo em que atores da sociedade civil

e do Estado possam, efetivamente, partilhar poder e disputar seus interesses.

Palavras chaves: democracia, projetos politicos, espaco publico, OP.



ABSTRACT

Among the main concerns is the recovery of the redemocratization occurred in Brazil
in the 1970s and 1980s which increased in legal frameworks of the 1988
Constitution, the limits of representative democracy in the country opening up
possibilities for the creation of public spaces where state and society civil can share
power and dispute interests according to their political projects. Examines the
dynamic interaction and competition between different political projects in the
discussion of the Participatory Budget (PB) in the municipality of Vila Velha -ES in
the period of 1984 to 2008, and understand how these interactions and disputes
between different political projects oriented decisions in PB, through systematic
observation of meetings and forums of delegates, interviews with key informants
about the subject, and documentary research. Data collected were analyzed through
a critical reading of reality, taking into account the dialectical and historical study of
the facts. The results show that the dispute between the political projects in the PB is
crossed by the conservatism present in the political culture of the country, and this
fact prevents that PB be a tool of radicalization and expansion of democracy in the
city. Although in the early experience of the council has strong associative capacity,
the clientelistic practices and private governments around the policy decisions,
prevented the PB could have positive results, causing the weakening of the popular
movement, the reduction of participation in budgeting and depoliticisation this area,
strengthening the private negotiations on public interests. Among the results is the
need for reorganization of civil society, in the sense of transform the PB an
instrument of social transformation, negotiation of interests and development of
public policies that meet the needs of the most. For the construction and
improvement of democracy in Brazil is essential to expand the channels of
participation in which actors of civil society and the state may, indeed, share power

and run your interests.

Key words: democracy, political projects, public space, PB
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INTRODUCAO

O presente estudo inscreve-se na tematica da democracia e apresenta uma analise

da discusséo popular do orcamento municipal de Vila Velha-ES.

A proposta deste estudo visa ampliar o conhecimento obtido na pesquisa intitulada,
“Lideranca comunitaria: um exercicio constante na reflexdo sobre a realidade”, feita
no bairro Planalto Serrano - Serra - ES, como aluna do PIVIC-UFES (Programa
Institucional de Voluntarios de Iniciacdo Cientifica) e integrante do Nucleo de
Estudos em Movimentos e Préaticas Sociais (NEMPS) cujos resultados foram
apresentados no meu trabalho de conclusdo de curso em Servico Social. Seu
objetivo era analisar 0 processo de constituicdo e exercicio de uma lideranca
comunitaria nos movimentos e organizacdes sociais do bairro Planalto Serrano®.
Neste trabalho foram identificadas liderangas com perfis paternalistas e
democraticos. Segundo Faria (1991) a lideranca paternalista representa para seus
seguidores uma protecdo contra a adversidade (os possiveis inimigos), o liderado
abre méo de parte da sua liberdade em troca de uma cobertura contra os riscos que
ndo pode suportar. O lider democrético, por sua vez, baseia-se na capacidade de
representar o grupo através da livre escolha. Este lider emerge no grupo a partir do
consenso dos companheiros, é eleito para conduzir o grupo diante de seu principal
problema, levando-o ao éxito. A autoridade é consentida pelos demais membros do
grupo, e o papel deste lider é unir e estimular o grupo e, para nao perder seu apoio,
deve sempre inventar novas reivindicagbes com o objetivo de unir os membros
(FARIA, 1991).

! Consideramos liderancas principais os representantes de instituicbes governamentais e nao-

governamentais que atuam na area cultural, religiosa, educacional, comunitaria e de salde. Foram
escolhidas instituicdes que tinham maior aceitacdo e penetracdo na comunidade. Na amostra foram
incluidas liderancas principais e intermediarias, estas Ultimas foram indicadas pelos lideres principais
(representantes) como pessoas que contribuem e fortalecem o papel de lideranca exercido na
instituicdo, podendo até mesmo substituir o lider principal em sua auséncia. Dentre as liderancas
principais estavam: o coordenador da Igreja Catélica, o pastor da Igreja Assembléia de Deus, a
coordenadora da Unidade Bésica de Saude, o coordenador da Escola Estadual Jodo Antunes das
Dores, o coordenador geral do Projeto Girassol, o presidente da Associacdo de Moradores, o
coordenador do Espaco Cultural Permanente (feirinha), os coordenadores do Grupo de Quadrilha
Sgulep e o coordenador do Grupo de Hip Hop. As liderancas intermediarias indicadas pelas principais
poderiam exercer qualquer funcdo dentro da instituicao.
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Os resultados mostraram que os lideres democraticos desempenham um papel
importante na reproducao de novas liderancas, pois tudo é discutido com o grupo e
as pessoas podem exercitar suas capacidades e habilidades, tomar decisoes,
comunicar suas opinides, concordar ou discordar, ampliar a participagdo do grupo,
além da valorizacdo e envolvimento das pessoas. Por outro lado, os lideres
paternalistas concentram em si todo o poder de decisdo sobre assuntos relativos as
demandas da comunidade ou do grupo que lideram, colocando a resolucdo dos
problemas sob sua responsabilidade. De acordo com Souza (1996) esses lideres
afastam a populacdo do processo de conscientizacéo, pois decidem por ela. Dessa
forma ndo ha como a comunidade se organizar e, uma vez que a organizagao ocorre
pela tomada de consciéncia sobre a realidade social, se a comunidade néo participa
ndo ha desenvolvimento, ndo havendo, portanto, um pensar comum, muito menos

adesdes comunitarias.

As liderancas que conseguiam estabelecer alguma parceria com a prefeitura, em
geral as paternalistas, apresentavam um sentimento de gratiddo em relacdo a
prefeitura, mais precisamente em relacdo ao prefeito quando este atendia algum
pedido do lider em nome do grupo. Esta constatacdo foi mais presente em relacao
ao lider da Associacdo de Moradores do bairro, uma vez que este era cabo eleitoral

do prefeito.

Esse resultado agucou meu interesse em compreender com mais propriedade a
relacdo entre as liderancas de organizacfes da sociedade civil e o poder publico

municipal.

Atualmente, existem diversos espacos onde se encontram e se relacionam Estado e
sociedade civil, dentre eles: os Foruns, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas
Setoriais e 0 Orcamento Participativo (OP). Em meio a esses espagos optei por
investigar a experiéncia do OP no municipio de Serra para entender as relacdes e
disputas politicas entre o0s sujeitos envolvidos neste processo, representantes do
poder publico e da sociedade civil, procurando compreender os diferentes projetos
politicos que orientam estes sujeitos e de que maneira a disputa entre 0s mesmos
se expressa na construcdo desse espaco publico, na definicdo de seu desenho
institucional e no seu funcionamento. Entretanto, ao realizar a revisdo bibliografica

percebi que o Orcamento Participativo neste municipio ja havia sido investigado por
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Euzinéia Carlos (2005), que fez um estudo comparativo entre as experiéncias do
municipio de Serra e Vitéria. Outras contribuicbes sobre o OP na Grande Vitoria
foram dadas por Karin B. Bruce (2007) que realizou um estudo sobre o Or¢camento

Participativo no municipio de Cariacica.

Prosseguindo a revisdo identifiquei o pioneirismo do municipio de Vila Velha na
implantagc&o da experiéncia de OP no estado, sendo uma das primeiras experiéncias
no Brasil, antes mesmo da experiéncia de Porto Alegre (RS), apesar de varios
estudiosos do tema considerarem esta experiéncia como a pioneira e mais
duradoura. Fiquei, entdo, motivada a realizar um estudo no municipio de Vila Velha
com a intencdo de compreender como 0s sujeitos envolvidos, liderancas (sociedade
civil e poder publico (Estado), expressam seus diferentes projetos politicos e
interesses na dindmica do OP, como esses projetos e interesses orientam as
decisbes e de que forma os conflitos s&o resolvidos. E importante considerar que as
disputas entre os diferentes projetos politicos e interesses condicionam a construcéo

dos diferentes espacos publicos e também o seu funcionamento.

Nesse estudo busquei analisar a disputa e interacdo entre os diferentes projetos
politicos no processo de discussdo do Orcamento Participativo (OP) no municipio de
Vila Velha-ES no periodo de 1984-2008, e compreender como estas disputas e
interacOes entre os diferentes projetos politicos orientam as decisbes no OP. Este
estudo enquadra-se na linha de pesquisa Politicas sociais, subjetividade e
movimentos sociais, tendo como objeto central a disputa entre os diferentes projetos
politicos que orientam as decisGes no Orcamento Participativo. As categorias
tedricas democracia, espacgo publico, projeto politico, orgcamento participativo,
Estado e sociedade civil foram utilizadas para contribuir na elucidacdo desse objeto.
O enfoque privilegiado deste estudo se inscreve na tematica democracia, pois de
acordo com Wampler (2003) o OP tem potencial para ampliar os limites da
democracia representativa porque forca os atores politicos a negociarem seus
diversos interesses, incorpora os cidadaos de forma direta no processo de tomada
de decisdo estimulando, também, a delegacdo de autoridade, sendo uma esfera
publica que possibilita a negociacdo, a deliberagdo e o monitoramento publico, ou
seja, 0 exercicio do controle social, com base na prestacdo de contas do que foi

deliberado.
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Na década de 1970 diversos movimentos de carater nacional entraram em cena, e
adensaram a luta pela redemocratizacdo em oposicdo a continuidade do regime
militar, que ja estava em crise devido a crise econébmica que o pais enfrentava. A
bandeira da redemocratizagdo unia diversos outros movimentos que, em geral,
lutavam pela ampliagdo dos direitos dos trabalhadores, o movimento estudantil e
docente, lutas femininas, movimentos populares de bairro, pela anistia e outros. As
articulagcbes politicas nesses movimentos, no meio sindical, nos partidos e em varias
instituicbes da sociedade civil ocorridas entre 1975 e 1985 tornam-se o principal
elemento desarticulador do regime militar e da estrutura politica culminando no
processo de redemocratizacdo do pais. Somava-se aos movimentos populares
urbanos a participacéo de agentes externos, intelectuais organicos® da classe média,
gque compactuavam das mesmas causas do movimento popular. Essa alianca

forneceu instrumentos para mudancgas sociais (PEREIRA, 2001).

Grupos e organizacdes de base (movimentos de bairro e sindical) se transformaram
em sujeitos politicos® e assumiram uma nova e expressiva forma de resisténcia ao
regime militar visando a redemocratizacdo. Até a década de 1970 o nivel de
organizacdo da populacao era baixo. O aumento da atividade industrial nas cidades
ocasiona a expansdo dos centros urbanos sem a devida infra-estrutura, o que
impulsiona a mobilizacdo de movimentos de bairro em luta por infra-estrutura

urbana, saude, educacdo e saneamento. As associagbes comunitarias que se

? Na visdo de Gramsci (1988, p. 3) cada grupo social, nascendo no terreno originario de uma funcéo
essencial no mundo da producédo econbémica, cria para si, a0 mesmo tempo, de um modo organico,
uma ou mais camadas de intelectuais que lhe ddo homogeneidade e consciéncia da prépria funcao,
ndo apenas no campo econdémico, mas também no social e politico.

*[...] sujeito politico “é um operador que junta e separa as regides, as identidades, as funcdes, as
capacidades que existem na configuracdo da experiéncia dada” (1996: 52), ou seja, que € capaz de
romper com a inscricéo atribuida pela ordem e se fazer contar (RANCIERE apud FERRAZ, 2005, p.
22).

Nos ultimos trinta anos, de acordo com Ferraz (2005, p. 22), A luta politica de movimentos sociais no
mundo inteiro contra o autoritarismo, pelo aumento da participagdo democratica e o aparecimento de
praticas e experiéncias de gestdo do Estado e de politicas publicas em que o povo, organizado em
movimentos sociais, inscritos em identidades antes negadas (trabalhadores, mulheres, grupos
étnicos, jovens, idosos, homossexuais, etc.) emerge como sujeito politico, desafia uma
homogeneizagéo apaziguadora e a reducdo da politica a um processo de administracdo de conflitos,
a escolha de liderancas e formacéo de governos.
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expandiram nas décadas de 1970 e 1980 se pretendiam autbnomas em relagédo ao
Estado, pois no passado ocorria uma relacdo de mediacdo entre os representantes
do sistema politico e as associacfes para implementacdo de servicos urbanos,
imprimindo a estes um carater de favor, devido a tradicdo clientelista predominante
em nivel local. Na verdade a constituicdo desse movimento autbnomo representava
a resisténcia a um Estado opressor que optou em seu governo pelo esvaziamento
ou repressdo dos mecanismos de representacao sociais. O “terror” de Estado faz
com que se constitua uma sociedade civil mais combativa para defender-se do
Estado, que emerge do fortalecimento de lacos com a familia, amigos,
companheiros de trabalho e vizinhos. Essa autonomia representava para essas
associacOes a abertura de uma nova perspectiva: a democratizacdo das relacoes
entre Estado e sociedade em nivel local. E este foi um aspecto central na
redemocratizacdo brasileira (AVRITZER, 2005).

Os setores comprometidos com os interesses populares reivindicavam a instauracéo
de um regime democratico pautado ndo somente pela democracia eleitoral, mas
também pela democracia econémica e social. Na segunda metade da década de
1970 foram desenvolvidas algumas experiéncias de gestdo publica municipal que
introduziram a participacdo popular em Lages (SC), Boa Esperanca (ES) e nos
Conselhos Populares de Saude na zona Leste de S&o Paulo. Estas experiéncias
contribuiram para fortalecer a introdugdo do principio da participagdo popular na
gestao de politicas publicas na Constituicdo Federal de 1988, principalmente devido

a atuacao dos setores populares no Congresso Constituinte (MARCO, 2000).

Sobre o processo de redemocratizacdo brasileira Avritzer ressalta que,

A redemocratiza¢cdo brasileira envolveu, simultaneamente, grandes doses
de continuidade politica misturadas com algumas doses de inovacao
politica. Em nivel politico, apesar dos primeiros indicios de formas de
organizacdo social, as forcas hegemobnicas ao longo do processo de
modernizacdo mantiveram o controle do sistema politico. O primeiro
presidente civil, José Sarney (1985-1990), foi o presidente do partido de
apoio ao regime autoritario no seu periodo final. Na Assembléia
Constituinte, havia mais parlamentares que em algum momento tinham sido
membros do partido de apoio ao regime autoritario, a Arena, do que
parlamentares em algum momento membros do partido de oposicdo, o
PMDB (RODRIGUES apud AVRITZER, 2005, p. 572)

Segundo o autor houve continuidade de atores e politicas e uma das principais

caracteristicas da redemocratizacéo, foi o refor¢co do clientelismo com a criacdo das
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emendas parlamentares em 1986, possibilitando a elaboracdo de um orgamento
clientelista que consiste na liberacdo de recursos orcamentarios em troca de apoio
politico. Todo ano os parlamentares federais apresentam emendas transferindo
recursos para suas bases eleitorais. Apesar do reforgo ao clientelismo, a Assembléia
Constituinte apresentou também propostas de fortalecimento das iniciativas
populares, garantindo na Constituicio de 1988 a participacdo popular como
iniciadora de processos legislativos. Em diversos artigos essa participacao se faz
presente, seja no processo de organizacdo das cidades ou na implementacdo de
politicas de saude e assisténcia. A introducéo do principio da participacdo popular
contribuiu para outras formas de organizacdo politica em nivel local tornando as
discussbes das cidades “democraticas, participativas e descentralizadas”
(AVRITZER, 2005).

O embate entre os diferentes interesses (de um lado, grupos que lutavam por um
Estado democratico e socialmente justo e de outro, grupos conservadores que
pretendiam excluir as possibilidades dessa ocorréncia) presentes na Assembléia
Constituinte possibilitou ndo somente a consolidacdo da democracia representativa
no Brasil, mas contribuiu para a ampliacdo do enfoque em torno da democracia
participativa. Um exemplo disso € a abertura de diversos canais institucionais de
participacdo popular nas decisdes politicas. Esses canais foram criados em resposta
as reivindicacdes da sociedade em torno de reformas no sentido de aumentar e
redirecionar o gasto social e alterar os parametros e perfil da protecdo social

orientando-se por critérios mais justos de equidade.

Esses espacos chamados “publicos” sdo fruto da disputa entre os diversos projetos
politicos. Entendemos aqui projetos politicos a partir de Dagnino, Olvera e Panfichi,
que designam a nocao de projetos politicos como “[...] os conjuntos de crencas,
interesses, concepcdes de mundo, representacdes do que se deve ser a vida em
sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO,;
OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 38), e foi baseado nessa no¢édo que desenvolvi meu

estudo.

A nocéo de projeto carrega consigo, portanto, a afirmacéo da politica como
um terreno que é também estruturado por escolhas, expressas nas agfes
dos sujeitos, orientados por um conjunto de representacdes, valores,
crencas e interesses. Escolhas que estabelecem relagbes conflitivas, tanto
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em relacdo a outras escolhas como com respeitos a condi¢c6es estruturais, a
recursos e a oportunidades, que circundam e qualificam sua
implementacdo. No primeiro caso, essas relacdes conflitivas se expressam
como disputas entre distintos projetos; no segundo caso, elas se
estabelecem entre as intencionalidades contidas nos projetos e as
condi¢cdes concretas de sua realizacdo (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 39).

A nocdo de projeto politico possui também outra implicagdo que é o vinculo

indissolUvel entre politica e cultura que ela expressa.

Nossa hipotese central sobre a nogdo de projetos politicos é que eles néo
se reduzem a estratégias de atuagcdo politica no sentido estrito, mas
expressam veiculam e produzem significados que integram matrizes
culturais mais amplas. [...]. Assim, os distintos projetos politicos, ao mesmo
tempo em que se ancoram em configuracdes culturais existentes, também
elaboram e introduzem novos elementos, tensionando e transformando o
repertorio cultural da sociedade (DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 20086, p.
39-40).
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) afirmam que na América Latina existem trés
grandes projetos politicos que se orientam por diferentes visbes acerca da
construcdo democrética, sado eles os projetos autoritério, neoliberal e democratico-
participativo. Entretanto, os projetos polarizadores da disputa tanto tedrica quanto
politica sdo o projeto neoliberal e o democratico-participativo, uma vez que a

aceitacdo da democracia liberal torna, a principio, o autoritarismo inaceitavel.

O projeto neoliberal tem como eixo organizador ajustar a economia e a sociedade
para o pleno desenvolvimento do capital internacional. Esta concep¢cédo € marcada
também por uma nova configuracao na relacdo Estado e sociedade civil, adequando
o Estado a esta nova realidade, uma vez que este é visto como responsavel por
gastos excessivos, ineficiente, burocratico e corrupto. Sendo assim, a solugdo para
este Estado € a transferéncia das responsabilidades sociais estatais para a
sociedade civil e para o setor privado, a privatizacdo de empresas estatais, dentre
outras medidas para reduzir os gastos do Estado. Este projeto foi formulado no
ambito global, a partir do Consenso de Washington em 1989, mas sua
implementacdo na Ameérica Latina ocorre em interlocucdo com os diferentes
contextos nacionais. As feicbes que este projeto ira adotar em cada pais vai
depender da correlagcdo de forcas e do grau de consolidacdo de outros projetos
politicos. A participacdo da sociedade civil esta presente neste projeto no sentido de
assumir a execucao de politicas publicas até entdo executadas pelo Estado. Por

outro lado, o projeto democratico-participativo “[...] estaria constituido por uma
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concepcgao de aprofundamento e radicalizagdo da democracia, que confronta com
nitidez os limites atribuidos a democracia liberal representativa como forma
privilegiada das relacdes entre Estado e sociedade” (DAGNINO; OLVERA,
PANFICHI, 2006, p. 48). Este € o nucleo central deste projeto.

Embora ambos os projetos, democratico-participativo e neoliberal, se denominem
democréticos, o primeiro acredita que pela ampliacdo da participacdo democratica €
possivel diminuir as desigualdades sociais a medida que essa discussao contribui
para a formulacdo de politicas publicas com esse objetivo. Dessa forma, podemos
dizer que ha uma relacdo orgéanica entre o projeto democratico-participativo e os
interesses das classes subalternas. O projeto neoliberal, por outro lado, orienta-se
por interesses que visam a expansdo do grande capital internacional e a
manutencdo da ordem capitalista, admitem uma participacdo democratica limitada,
de preferéncia em acdes em que a sociedade civil ocupe a posi¢cdo do Estado no
trato da questdo social. Entretanto, segundo Dagnino, Olvera e Panfichi (2006)
esses projetos tém se configurado por discursos muito parecidos, que incentivam a
participacédo da sociedade civil. Para o projeto neoliberal o discurso participacionista
de revalorizacdo da sociedade civil visa garantir o consentimento da sociedade civil
para a privatizagdo das politicas publicas, enquanto o projeto democratico
participativo tem como principio a extensdo e generalizacdo do exercicio dos

direitos.

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) afirmam que o reconhecimento da existéncia de
diversos projetos politicos contribui para o entendimento da disputa politica que
circunda hoje a consolidagdo democratica no continente. Segundo os autores ha
uma confluéncia perversa entre os projetos democratizantes que se constituiram no
periodo dos regimes autoritarios e continuaram lutando a favor do avanco
democratico e os projetos neoliberais que se instalaram a partir do final dos anos
1980. A perversidade encontra-se na utilizacdo de discursos comuns apesar de as
propostas desses projetos serem antagbnicas. As referéncias comuns séo: a
construcdo da cidadania, o incentivo a participacdo e a idéia de sociedade civil,
entretanto para cada um dos projetos politicos essas referéncias tém significados
distintos, sendo assim, “[...] instala o que poderia se chamar de crise discursiva: a
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linguagem corrente, na homogeneidade de seu vocabulario, obscurece diferencas,
dilui matizes e reduz antagonismos” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 17).

Deste modo, os espacos publicos sdo configurados por decisdes resultantes da
relacdo entre esses projetos politicos, o potencial democratizante ou ndo dessas
decisbes esta na natureza e no destino dos projetos que orientam a acdo politica
dos atores. Tomamos o OP como espaco publico onde se encontram Estado e
sociedade civil e, assim, como lécus privilegiado para a compreensdo da relacdo
gue os projetos politicos mantém entre si (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

O OP no Brasil surge num contexto de crise do Estado, num momento onde o
Estado precisa responder aos enormes e complexos problemas sociais, conflitos e
caréncias que se apresentavam nas cidades, frutos de um processo de urbanizacao
acelerada e desorganizada. Nesse contexto, o Estado € orientado por interesses

privados a quem nédo interessa o enfrentamento da crise social (MARCO, 2000).

A expansao e a maior visibilidade das experiéncias de OP no Brasil sdo marcadas
por pelo menos dois elementos: o auge do neoliberalismo na politica brasileira e o
interesse dos setores populares em se opor a reducédo do Estado. O OP no ambito
local se apresenta como forma possivel de transformar as relacdes entre sociedade
e Estado orientando as decisfGes publicas para o atendimento das demandas dos
setores subalternizados. Dessa forma, o OP constitui uma poderosa referéncia na
elaboracao de projetos alternativos de governo e de sociedade, contribuindo para a
construcdo de instituicbes politicas e modelos societarios baseados na justica, na
democracia participativa e na solidariedade (SANCHEZ, 2002). O orcamento
participativo tem sido reconhecido como importante instrumento de participacdo de
sujeitos da sociedade civil na gestdo de recursos publicos, consiste numa
experiéncia de cunho democratizante, pois insere a sociedade civil na definicdo do
uso de recursos publicos e faz com que a correlacdo de forcas na relacdo com o
Estado se torne menos desigual na medida em que permite a participacdo e
intervencdo de outros sujeitos politicos na tomada de decisdes, na discussao de

politicas publicas.

Para Marco (2000) o processo de negociacdo no OP deve ter como parametro a

construcdo de uma sociedade justa e igualitaria, por isso € necesséria uma relacao
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democratica entre a gestdo municipal e 0os moradores do municipio, onde a
participacdo dos moradores nao se restringe a formulacdo de demandas, a um
meétodo de consulta ou ao controle da realizacédo de obras. Nessa participacdo deve
ser incluida a discussdo da receita municipal, da legislacdo urbana, das politicas
setoriais para que se construa uma cidade, acima de tudo, mais justa. A construcéo
dessa cidade requer vontade politica de todos os envolvidos no processo: prefeito,
secretarios, diretores e técnicos, todavia, somente vontade politica ndo € o bastante,
€ preciso criar instancias/espacos de gestdo onde as demandas sejam
apresentadas, negociadas, compatibilizadas, constituindo-se setores de

planejamento, sistematizacdo e avaliagao das propostas.

O OP tem recebido muitos elogios dos participantes, dos seus defensores e
dos pesquisadores. Ele tem ganhado status quase mitico no discurso dos
politicos progressistas, dos policymakers reformistas e dos ativistas como
precursor da democracia e da mudanca social. Até hoje, grande parte das
analises sobre o OP concentra-se nos estudos de casos, principalmente nos
de Porto Alegre e Belo Horizonte (Avritzer, 2000a; Abers, 1997; Fedozzi,
1998). Embora as evidéncias apontem Porto Alegre como 0 caso mais bem
sucedido, devemos ter cuidado ao fazer generalizacbes a partir dessa
experiéncia (WAMPLER, 2003, p. 62).

Neste contexto o estudo dessa tematica tem relevancia ndo somente no ambito
académico, na medida em que favorece o aprofundamento intelectual acerca da
democracia brasileira, mas também social, por contribuir para a discussdo de
elementos que contribuem para o aprofundamento da democracia participativa, da
justica social e para ampliacdo de direitos. A revisdo da literatura que compreende o
l6cus deste estudo, o Orcamento Participativo no municipio de Vila Velha (ES),
aponta que os estudos que tomam essa experiéncia como objeto de analise
concentram sua reflexdo sobre um periodo determinado, 1983-1992, sendo
realizado apenas um estudo apos este periodo que data de 2007. Dessa forma ha
uma lacuna na producéao tedrica no periodo de 1992 a 2006 e por isso acreditamos
na importancia do resgate da experiéncia neste periodo para que seja realizada uma
analise mais completa sobre os avancos e/ou retrocessos que envolvem esta

experiéncia tdo duradoura.

Os principais relatos encontrados sobre esta experiéncia encerram-se em 1992,
dentre eles, citamos o livro de Fernando Jodo Pignaton (2005) que faz um resgate
da pratica democratica em Vila Velha no periodo de 1983 a 1987 evidenciando os

avancos e retrocessos no embate entre os movimentos sociais e o0 poder publico
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municipal dividindo-os em cinco periodos: o primeiro relata a experiéncia de
participacdo popular no orcamento e na administracdo de Vila Velha nos primeiros
meses de 1983, estendendo-se até a segunda metade do ano; o segundo discorre
sobre os ultimos meses de 1983 até a convocacgdo da | Assembléia Municipal do
Orcamento, com todos 0s movimentos sociais, para a discussdo democratica das

prioridades de investimentos municipais, na segunda metade de 1984.

O terceiro periodo da experiéncia tem inicio na | Assembléia Municipal do
Orcamento, em fins de 1984, e estende-se até dezembro de 1985 com a aprovacéao
da lei municipal que institucionalizou a discussdo democratica e participativa do
orcamento no municipio, como coroamento da Campanha Cidade Democratica. Esta
campanha contou com vinte mil assinaturas de apoio e encerrou-se na segunda
metade de 1986, com a morte do vice-prefeito Aucélio Sampaio. O quarto periodo
teve inicio na segunda metade de 1986 e terminou na abertura do processo eleitoral
extraordinario em fins de 1987, este € o periodo de maior recuo na experiéncia
democratica de Vila Velha. O quinto periodo abarca os meses que antecedem a
eleicdo extraordinéria de 13 de dezembro de 1987, decidida pelo Superior Tribunal
Eleitoral. Este estudo traz elementos fundamentais para o entendimento da disputa

entre os diferentes projetos politicos nesse periodo.

A dissertacdo de mestrado de Virginia H.C. Vasconcelos (1993) também aponta os
diversos embates ocorridos no periodo de 1984 a 1992 entre poder publico e
sociedade civil no processo de consolidacdo da experiéncia de democracia
participativa, que culminou na garantia da discussao do orcamento municipal em Lei.
Marlene de Fatima Cararo Pires (1993) da atencdo a experiéncia enfatizando seu
carater educativo, de aprendizado da participacdo e constituicho como sujeitos dos
movimentos sociais. Para esta autora, a participacdo popular no Orcamento
representa muito mais uma luta, uma conquista do que uma experiéncia ja vivida.
Mostra as vitorias significativas no plano legal e a consolidacdo do processo na Lei
Organica Municipal. Entretanto, esta vitéria lancou um desafio: tornar a luta mais
séria no sentido de que, de fato, a lei fosse cumprida com participacdo maxima do

movimento popular.

Encontramos um estudo mais recente sobre a experiéncia do OP em Vila Velha

realizado no ano de 2007. FREITAS (2007) relata as dificuldades enfrentadas para
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obtencdo de documentos que pudessem fundamentar sua proposta inicial que era
realizar um estudo do OP de 2000 a 2007. Estas dificuldades levaram a autora a
concentrar sua pesquisa no ano de 2007. Dentre suas conclusdes destaca que a
funcdo dos representantes da sociedade civil tem sido apenas a de acompanhar,
fiscalizar e controlar as obras, mas nédo de intervir deliberativamente sobre as
decisbes, pois as politicas implantadas ainda provéem de pautas organizadas pelo
Executivo. Segundo ela, as pautas impostas pelo Executivo tem sido alvo de
inUmeras e constantes reclamagdes dos representantes da sociedade civil, pois todo
0 processo do OP ja vem estruturado para a populagéo.

E ressalta que,

Em Vila Velha, as assembléias populares do OP alcancam um grande
ndmero de bairros e o seu reconhecimento pelos participantes parece ser
notorio, no entanto, sua administragao por parte do poder publico mostra-se
duvidosa, entre outros motivos, por haver uma grande dificuldade na
obtencédo de dados referentes a experiéncia (FREITAS, 2007, p. 8-9).

O municipio de Vila Velha, em 1984, foi o primeiro a iniciar o debate sobre o controle
social na gestdo orcamentaria no Estado quando convocou a primeira Assembléia
para discussdo do Orcamento. Esta experiéncia destaca-se por seu carater
duradouro e por ter atravessado gestdes municipais de diversos partidos devido,
principalmente, a sua institucionalizagcdo em Lei. Esta pesquisa coloca em pauta a
discussédo do orcamento participativo no municipio de Vila Velha (ES) e contribui
para desvelar os indicadores do obscurecimento dessa experiéncia frente ao cenario
nacional e também as particularidades que a tornam duradoura, permitindo o
entendimento da disputa politica entre os diferentes projetos politicos existentes na
constituicdo do OP e como estes tém desenhado esta experiéncia, se ela de fato
tem contribuido para a ampliacdo e aprofundamento da democracia, pois sabe-se
gue ampliar a democracia num pais em que até recentemente vigorava a ditadura
militar ndo é tarefa facil, bem como anular as matrizes culturais que advém desse

periodo, esse constitui-se num dos maiores desafios para a politica brasileira.

As praticas anti-democraticas que marcaram o Brasil a partir de 1964, com a
ditadura militar, comprometeram a participacdo politica dos cidaddos por duas

décadas. Para esclarecer como foi esse processo € interessante contemplar nessa
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analise os antecedentes desse periodo historico, partindo do governo de Juscelino
Kubitschek (1956-1960).

O governo de JK foi marcado por varios fatos em favor da modernizacdo do pais,
entre eles, a acelerada transposicdo de capitais para o Brasil e de tecnologias
multinacionais, construcdo de parques industriais, grandes estradas e projetos
hidroelétricos e também a criacdo de Brasilia. Este programa de governo incentivava
basicamente a instalagcdo de industrias de bens durdveis que ndo atendiam as
necessidades das classes populares. Esta busca desordenada pela modernizacao
gerou uma maior dependéncia do pais em relacdo ao capital estrangeiro e
tecnologias externas e também uma ocupacdo desordenada das areas urbanas por
trabalhadores que deixavam o campo rumo a cidade em busca de empregos na
industria (PEREIRA, 2001).

Esses acontecimentos produziram alteragdes no quadro social, econémico e politico
brasileiro. E importante destacar que em 1959 a América Latina convivia com ideais
revolucionarios impulsionados pela Revolucdo Cubana. Essas idéias encontraram
adeptos no Brasil, dentre eles, o operariado, os camponeses, 0s moradores de vilas
e favelas e a juventude estudantil. Houve uma intensa movimentacgéo de classes que

resultou em diversos movimentos sociais (PEREIRA, 2001).

Os movimentos sociais que surgiram na década de 1960 estavam voltados a
promocao da participagdo popular e contaram com o apoio de intelectuais, politicos
e estudantes preocupados com o envolvimento das camadas populares no processo
de tomada de consciéncia sobre sua realidade. Esses movimentos eram
impulsionados pelas preocupacgdes com as condi¢cdes de vida, trabalho e saude dos
operarios urbanos e com as condi¢des de vida dos camponeses, principalmente no
que se refere ao trabalho e ao direito & terra. E importante ressaltar o papel da Igreja
Catolica, através da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), nos
trabalhos de educacao popular, no movimento estudantil e nas organizacdes rurais e
metropolitanas no final da década de 1950 e inicio da década de 1960. O método de
alfabetizacdo de Paulo Freire se consolidou junto as Ligas Camponesas. No periodo
de 1960-1964 muitas lutas e mobilizacdes foram desencadeadas pela ala da Igreja
ligada a teologia da libertacdo, pela juventude, pelas Ligas Camponesas e por

militantes do partido comunista. Essa enorme mobilizacdo no pais, organizada com
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a classe operaria, provoca questionamentos em relacdo as estruturas sindicais, e
ocorrem lutas camponesas reivindicando o direito a sindicalizagdo. Em
contrapartida, nesse mesmo periodo, foram criadas diversas organizacdes
conservadoras de direita para combater essas forcas politicas que despontavam
(PEREIRA, 2001). Dentre estas organizacdes estavam:

[...] o Grupo de Acéo Patriética (GAP), o Instituto de Pesquisa e Estudos
Sociais, financiado por empresérios (IPES), o Instituto Brasileiro de Acao
Democratica (IBAD) e a Escola Superior de Guerra, além de movimentos
cristdos, tais como: a Liga das Mulheres Democraticas, o grupo da
Tradicdo, Familia e Propriedade (TFP) e, ainda, os tradicionais partidos
politicos, como a UDN, todos eles auxiliados pela midia e, principalmente,
pelo capital internacional (FAUSTO e ALENCAR et al apud PEREIRA, 2001,
p. 109)

O processo de industrializacdo na Regidao Sudeste estimulou a migracao de pessoas
do campo para as cidades, gerou um crescimento caotico e precarias condi¢cdes de
vida aos trabalhadores. Assim, comeg¢am a emergir as iniciativas de associativismo
urbano com o objetivo de reivindicar melhorias juntos aos érgdos publicos. O Estado
era absolutamente populista, estabelecendo relagcdes ambivalentes, os politicos
ofereciam alguns beneficios em troca do apoio das massas, dessa forma mantinham
o controle das manifestacdes e reivindicagdes populares (CHAUI apud PEREIRA,
2001).

Apesar dessa relacao clientelista, os movimentos reivindicatorios da década de 1960
buscavam a transformacdo da sociedade através de processos democréticos e
éticos. A pedagogia de Paulo Freire incluiu uma tentativa de romper com as amarras
do populismo, ja que o mesmo teria levado a populacéo a relacées de subserviéncia
e mutismo, ficando evidente o desinteresse pela participacdo politica. Paulo Freire
denunciava em seu método educacional toda educagdo opressora utilizada pelos
politicos (DOIMO, 1995).

O campo democratico e popular, sustentado na emersao de amplas
camadas de trabalhadores urbanos e rurais sob a bandeira das reformas de
base”, colocava em questdo aqueles dois tracos que caracterizariam a
nossa formacg&o social: o capitalismo sem reformas e a exclusdo das
massas dos niveis de decisdo (DURIGUETTO, 2007, p. 136).

* As reformas de base eram amplas medidas sociais, politicas e econémicas que congregavam o
Estado, os intelectuais formuladores das politicas do governo, a classe operaria e a burguesia
nacional. Elas abrangiam um vasto leque de medidas: reforma agraria e urbana, direitos politicos e
praticas nacionalistas (FAUSTO apud PEREIRA, 2001).
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As reformas de base faziam parte das propostas do governo de Joao Goulart (1961-
1964), um governo com caracteristicas populistas que era favoravel as causas
trabalhistas e ao fortalecimento dos interesses de uma burguesia nacional. Esse
perfil comecou a assustar a ala desenvolvimentista que era conduzida pelos
interesses do grande capital monopolista. O golpe militar em 1964 tinha como
objetivo minar as possibilidades de realizacdo das reformas de base e a
continuidade do modelo econémico nacionalista-desenvolvimentista para que se
fortalecesse o0 desenvolvimento do capitalismo dependente vinculado a ordem
capitalista internacional, iniciado no governo de Juscelino Kubitschek.

Pereira (2001) relata que durante o regime militar, principalmente entre 1964 e 1974,
ocorreu um intenso processo de repressdo aos movimentos organizados, com prisao
e morte de muitos lideres politicos. Muitas liderancas foram cooptadas pelos
representantes do regime militar. Se instaurou nesse periodo o que o autor chama

de siléncio fébico e um imobilismo das lutas populares.

A ditadura militar iniciada com o golpe de 1964 foi marcada pela represséo legal aos
direitos civis e politicos da populacdo, em especial dos militantes estudantis,
sindicais, intelectuais, enfim muitos tiveram seus direitos politicos cassados. Os
militares concentraram nas maos dos tecnocratas as decisfes sobre a vida publica,

impedindo que as massas populares reivindicassem seus direitos.

Entretanto, com a industrializacdo do pais houve uma urbanizacdo da populagéo e
um crescimento do proletariado industrial e também de uma classe média
assalariada, gerada pelas ocupacdes tecno-cientificas e burocraticas ligadas as
grandes empresas e a administracao publica. Dessa forma, surgem ou renovam-se
centenas de associagcbes empresariais, de moradores, de técnicos, de
trabalhadores, cujos padrdes de conduta ndo se subordinam ao Estado, isso pde em
xeque a capacidade do Estado de regular a sociedade. Mas enquanto a alianca
politica em torno do Estado desenvolvimentista se renovava era possivel conter

parcialmente as pressdes provenientes da sociedade (SALLUM Jr,1995).

A partir da crise do “milagre econémico” brasileiro na década de 1970, o governo
comeca a perder sua legitimidade e ha uma reativacdo dos movimentos sociais, de

base operéria e popular, constituindo uma vasta teia de organiza¢des que passaram
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a dinamizar processos de mobilizacdo para conquista, defesa e ampliagdo dos
direitos civis, politicos e sociais que se referiam a trabalho, moradia, saude,

educacdo, entre outros.

Paralelo ao fortalecimento dos movimentos sociais, 0s mentores do regime militar,
diante da crise econbmica e do regime, passam a abrir de forma lenta os
mecanismos decisoérios, entretanto, o objetivo era a institucionalizacdo da vida
politica sob controle militar. Sallum Jr (1995) ressalta que a politica brasileira nos
anos 1980 foi marcada pelo esgotamento de dois projetos politicos. Primeiro foi
bloqueado o projeto de construcdo, sob a égide do Estado, de um capitalismo
industrial autarquico e com grande autonomia em relacdo aos processos de
transnacionaliza¢ao do capital; e segundo, o esgotamento do projeto de liberalizac&o
do regime autoritario iniciado em 1973, que resultou de alianga entre duas fac¢des
militares, de um lado militares “liberais” e, de outro, a corrente “profissionalizante” a
qual interessava a disciplina da atuacdo dos orgados de seguranca e informacéao.
Essa alianca sob hegemonia liberal tinha uma concepcao autoritaria do poder, mas
concebia a influéncia ativa dos militares na politica de forma temporaria com o intuito

de manter a ordem.

O intuito de liberalizar o regime era institucionalizar a ordem autoritéria, consolidar o

dominio politico envolvendo:

Construir aos poucos, nas palavras de Roberto Campos, “um sistema
consensual de democracia participativa (sic) com ex  ecutivo forte (grifo

nosso) — mas capaz de criar e acomodar demandas maiores de
participacdo popular com mecanismos permanentes de legitimidade e
lealdade sistémica”. O processo de descompressdo politica seguiria,
parafraseando 0 mesmo autor, uma agenda seqlencial de reformas
politicas — restauracdo das garantias do judiciario, a liberacéo da circulacao
da informacdo e manifestacdo de opinido, a restauracdo do “habeas
corpus”, a liberacdo do sistema eleitoral no ambito municipal e estadual
(mas nédo federal) — culminando na substituicdo do “estado de arbitrio”,
representado pelo Al-5, pelo chamado “estado de emergéncia”, isto é, um
alargamento temporario do arbitrio do Executivo. Paralelamente, se
desenvolveriam politicas sociais “compensatorias” que ampliassem o0s
apoios da populacdo em relacdo ao regime reduzindo a intensidade das
demandas potenciais dirigidas a ele (CAMPOS apud SALLUM Jr, 1995, p.
142).

A consolidagéo desse dominio politico também deveria envolver o fortalecimento do

governo frente a corporacdo militar, isolando os setores politicos mais “duros” e

promovendo a volta dos militares as suas atividades tipicas; e a consolidacdo de
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uma elite politica civil orientada pelos “ideais da Revolug¢édo de 1964” que pudesse se
manter no controle do novo regime, de forma autoritaria e institucionalizada, ou seja,
conseguir novamente o apoio dos setores civis liberais que se afastaram devido ao
excesso de militarizacdo do Estado e recompor essa alianga que sustentou o regime
no seu periodo inicial (SALLUM Jr, 1995).

Os condutores do processo tiveram um sucesso parcial na despolitizacdo da cupula
militar e na restricdo de atividades da “comunidade de seguranca e informacdes”; o
esquema de sustentacdo politico-partidaria néo foi forte o bastante para enfrentar
com sucesso as disputas eleitorais; e apesar da liberalizacéo ter trazido de volta a
participacdo ativa das liderancas politicas civis “revolucionarias”, marginalizadas
pela militarizacdo do regime, estes nunca aderiram ao projeto de institucionalizagao,
a oposicao sempre tentou ampliar seu espaco politico. A dindmica da liberalizacdo
foi reduzindo a capacidade de comando dos dirigentes do processo (SALLUM Jr,
1995).

No entanto, a liberalizagcdo controlada n&do conseguiu romper com a logica
excludente do autoritarismo que definia 0 mundo politico em dois campos: o da
“revolucdo” e o da “nédo-revolucdo”. Em 1981 o governo proibiu coligacdes
partidarias obrigando a vinculagcédo a um so6 partido e, nas elei¢cdes de 1982, o regime
militar colheu os resultados do fracasso do projeto, pois elegeu um numero menor
de candidatos, os maiores estados passaram a ser governados pela oposicado. O
processo de democratizacdo de 1982 tem como componente explicativo essencial
as rupturas ocorridas na esfera do Estado que culminou na derrota da cupula
governamental em 1985. A crise do Estado é o nlcleo da explicacdo do processo de

democratizacdo do regime autoritario (SALLUM Jr, 1995).

Apesar de o governo militar reconhecer que naquele momento a democracia era a
melhor alternativa para o bom funcionamento do capitalismo pela prépria liberdade
que pregava, liberdade dos mercados e liberdades relativas aos direitos civis e
politicos, ndo se pode negar a capacidade ativa das massas populares na luta pela
redemocratizacéo e o papel dos grupos que lutaram com “bravura” pela conquista de
seus direitos. Impulsionados pela crise do “milagre econémico” e com o apoio da
Igreja Catolica através das comunidades eclesiais de base (CEBs), partidos

politicos, sindicatos (com um projeto desvinculado das influéncias do governo) e
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estudantes, reforcaram os contornos da luta em favor da redemocratizagéo do pais,
se opondo as posturas autoritarias dos governos da ditadura militar que criaram
obstaculos a participacdo da sociedade nas decisdes politicas. Netto apud
Duriguetto (2007) afirma que foi a organizacdo e pressdo dos movimentos sociais
neste contexto que fez com que a autocracia burguesa combinasse medidas

repressivas com concessodes e atos de negociacdo, o que levou a crise do regime.

Por tudo isso, Duriguetto (2007, p. 138) afirma que “[...] a nossa chamada ‘transicao
democratica’ foi, assim, fruto da combinacdo de pressdes dos de ‘baixo’ e de
operacOes transformistas ‘pelo alto””. Sendo assim, a autora questiona a
contribuicdo democratica da transicao politica, uma vez que a transicdo democratica
foi construida por um projeto liberal-conservador que pregava uma democracia sem

conflitos.

Surgiram neste cenario movimentos que trouxeram a tona debates como o da
discriminagéo de género, raga, meio ambiente, violéncia e direitos humanos, estes
foram chamados os “Novos Movimentos Sociais”. Merecem destaque nesse periodo
0s grupos operarios em Sdo Paulo e as greves do ABC®. O movimento sindical
renovado entra em cena (greves entre 1978 e 1980). Estes reivindicavam aumentos
salariais e organizacéo sindical independente do Estado, mesmo constrangidos pela
ditadura militar (DURIGUETTO, 2007).

Paoli (1995) discute algumas representacdes e pressupostos dos “Novos

Movimentos Sociais” no Brasil, segundo a autora,

O termo comecgou a ser usado para referir-se fundamentalmente ao
aparecimento politico de atores sociais organizados que nao se
referenciavam diretamente as estruturas institucionais de poder e
representacdes politicas - partidos, governos, Estado -, nem aos atores
“classicos” do sistema social - grupos de interesses, classes sociais. Sua
originalidade residia no fato de organizarem-se para expressar o desejo de
integrar-se a outra esfera de poder, aquela que pertence a ordem da
cidadania e dos direitos e que é regida, portanto, por aquilo que hoje, anos
mais tarde, esta sendo anunciado como prépria da esfera de uma

> ABC Paulista , Regido do Grande ABC ou ABC é uma regido tradicionalmente industrial do Estado
de Sdo Paulo, parte da Regido Metropolitana de S&o Paulo, porém com identidade prépria. A sigla
vem das trés principais cidades da regido: Santo André (A), Sdo Bernardo do Campo (B) e Sdo
Caetano do Sul (C). Ocasionalmente, a regido também é referida como "ABCD", pois 0 municipio de
Diadema, contiguo a Sao Bernardo do Campo, é também um populoso e importante centro industrial
(WIKIPEDIA, 2009).
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sociedade civil revitalizada. A novidade que representaram € que esta
aspiracdo de um poder civil e cidaddo delineava-se exatamente na
conjuntura que viu o fim da ditadura militar, quando os caminhos da
democratizacdo da sociedade eram procurados estritamente em uma
“restauracdo” do Estado de Direito (ou seja, das garantias formais de
liberdade e seguranca individuais) e do sistema democréatico formal,
baseado no voto — ambas as énfases formando aquilo que é o fulcro da
categoria “transicdo democréatica” e que monta a questdo em termos da
estabilidade e “consolidacdo” da democracia, aspecto tdo caro aos
cientistas politicos. Mas os movimentos pareciam estar falando de outra
coisa — ndo da consolidacdo democratica do regime politico formal, mas da
invencao radical desta democracia (PAOLI 1995, p. 27).

Esses movimentos tinham como bandeira a luta por diversos direitos de cidadania,
necessarios frente as muiltiplas faces da questdo social recorrentes nos grandes
centros urbanos. Essas lutas aglutinavam movimentos populares de base
reivindicatorios de agua, esgoto, transporte e melhores condi¢cdes de saude, essas
questdes atravessavam também os movimentos de alfabetizacdo de adultos, de
construcdo de uma escola democratica, os movimentos pré-creche, de favelados e
contra o aumento do custo de vida (PEREIRA, 2001). Os movimentos sociais
trouxeram uma mudanca nas atribuicdes e nos estigmas sociais e politicos sobre as
classes populares brasileiras, o que contribuiu para a sua capacidade de gerar

critérios de legitimidade politica democratica (PAOLI, 1995).

E para expressar e revelar esse processo de emergéncia de movimentos e
organizagbes socio-politicas dos setores populares, que a categoria
sociedade civil também foi empregada na dinamica social brasileira a partir
da década de 1970. E ¢é a partir da protagonizacdo dos projetos dos sujeitos
gue a compBem que a discussdo sobre a democracia toma novo rumo,
desenvolve-se com novos conteddos. Aqui a questdo democratica é
deslocada das iniciativas exclusivas dos setores autocratico-burgueses e
liberais, sendo pensada, em conseqiiéncia, em contraposicdo aqueles dois
projetos expostos: o projeto que intencionava autoreformar o regime
ditatorial, por meio de um lento projeto de liberalizacdo politica sob seu
controle, em que a democracia seria 0 resultado de escolhas politicas
realizadas “pelo alto”, e o formulado por intelectuais liberais-democraticos
gue viam na consolidacdo das liberdades econbmicas e politicas a
materializacdo definitiva da democracia (DURIGUETTO, 2007, p. 150).

A tematica deste estudo se circunscreve nesse contexto, pois refere-se ao debate
atual acerca dos novos espacos de construcdo democratica que emergiram a partir
dos embates entre diferentes projetos politicos e concep¢des de democracia, em
especial o embate entre a democracia representativa e democracia participativa.
Como resultado desse embate a Constituicdo de 1988 introduziu o principio da
participacdo popular na formulacdo e gestao de politicas publicas, possibilitando que

Estado e sociedade civil compartilhem o poder decisério e facilitando a sociedade
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civil o exercicio do controle social. Esse principio aparece também nas Leis
Organicas Municipais e abre a possibilidade de consolidacdo de espacos publicos
como os Orcamentos Participativos. Sendo assim, o campo movimentalista da
sociedade civil passa a encaminhar suas demandas aos canais institucionais do
aparato estatal (DURIGUETTO, 2007). Os canais mais consolidados atualmente sao
os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, de defesa de direitos e os Orgcamentos

Participativos.

A insuficiéncia da democracia representativa para a constru¢cdo de uma democracia
plena (democracia econdmica, politica e social) traz para a discussao se € possivel
combinar democracia representativa e democracia participativa tendo por base os
modelos democratico-participativos de gestdo de politicas publicas. De acordo com
Katz (2004) o sufragio universal foi adotado na sociedade capitalista apos muitas
lutas e inflamada pressdo da acdo popular, mas a burguesia somente permitiu o
sufragio universal quando percebeu que este era compativel com sua dominacéao.
Entretanto, os liberais apresentam a democracia representativa como um resultado
natural da modernizagdo decorrente da sociedade, ignorando toda a historia de
revoltas populares, opressfes classistas e cataclismos politico-militares. Sendo
assim, em nenhum caso a democracia representativa emergiu como forma natural

de governo das sociedades capitalistas.

O principio de um individuo um voto como fundamento da representacao
politica foi tardiamente adotado pelo capitalismo, porque as classes
dominantes se opuseram ao sufragio universal. Sob a enfurecida pressao
da acdo popular, a burguesia renunciou paulatinamente a suas formas
monarquicas e autocraticas de governo e aceitou esta norma igualitaria. O
direito ao voto foi conquistado nas barricadas das cidades francesas (1793-
1794, 1848-1850, 1871), inglesas (1830) e belgas (1886-1913) (KATZ,
2004, p. 188, traducéo nossa ).

Katz (2004) afirma que, segundo a analise marxista, as regras do capitalismo tém
relacdo preeminente na esfera politica, 0 que assegura a continuidade do sistema
sob diferentes formas de governo. O autor afirma que as regras da democracia
burguesa ndo asseguram o bem comum, servem para adequar a estrutura politica

as exigéncias dos capitalistas, para a perpetuacao do status quo.

E sob esta perspectiva que Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 17) discutem a

emergéncia do debate sobre a democracia participativa, pois segundo os autores
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[...] a teoria democrética convencional ndo admite o conflito social dentro de
seu préprio marco e limita o conceito de politica a luta pelo poder entendido
como a obtenc&o da autorizacdo e da representacdo por meio das elei¢des.
Em contraste, a democracia participativa tem outra visao, cujo fundamento é
a ampliacdo do conceito de politica mediante a participagcdo cidada e a
deliberagdo nos espagos publicos, do que deriva uma nogdo de democracia,
como um sistema articulado de instancias de intervencéo dos cidadaos nas
decisdes que lhes concernem na vigilancia do exercicio do governo
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 17).

Para Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) o debate sobre a democracia sai do campo
da transicao ocorrida na década de 1980 para a construcdo, pois a democracia nao
€ um processo Unico e acabado, é uma construcado coletiva. Segundo eles, a
construcdo democratica no Brasil ndo cumpriu sua missdo com o alcance da
democracia representativa (ou elitista). A democracia elitista confere ao Estado
burocratico o poder de decisdo, pressupondo a irracionalidade dos eleitores nas
decisdes administrativas. Segundo llse Gomes Silva,

O modelo denominado democracia de equilibrio ou elitista/pluralista foi
sistematizado, em 1942, por Joseph Shumpeter no livro Capitalismo,
socialismo e democracia, e, mais tarde, aprimorado por outros autores,
dentre os quais Robert Dahl. Suas formulacdes ancoram-se no pressuposto
de que a sociedade é formada por individuos consumidores de bens
politicos e que se associam a distintos grupos em busca da maximizacao de
seus interesses. Caberia ao sistema democratico possibilitar o equilibrio
entre a procura e a oferta de bens politicos (SILVA, 2003, p. 13).

A autora ressalta ainda que esse modelo € um método de escolha e de autorizacao
de governos onde os individuos adquirem o poder de decisdo na disputa dos votos
da populacgéo, e a relagdo com o mercado é estabelecida porque os consumidores
sdo os votantes e os politicos sdo os empresarios. Assim, o povo escolhe um corpo
intermediario para produzir um governo e € neste sentido que se encontra a
soberania do eleitor em escolher dentre as “empresas politicas”, os partidos
politicos, que apresentam uma série de servi¢cos politicos em disputa e através do
voto se transformam em governo. Esta foi a contribuicdo de Shumpeter (SILVA,
2003). Dahl apud Silva (2003) insere nesta perspectiva uma conexao das elites com
0s grupos de interesses (sindicatos, associacdes comunitarias e grupos religiosos).
Esta conexdo teria o objetivo de evitar a tirania das elites e também seria um meio
de controle contra a tirania dos proprios grupos de interesses. A democracia
elitista/pluralista foi elaborada para legitimar ideologicamente as democracias da

Inglaterra e dos Estados Unidos, e destaca a importancia do consenso para manter
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a estabilidade do sistema e a necessidade de uma burocracia especializada para
tomar decisdes (SILVA, 2003).

De acordo com Silva (2003) este modelo foi criticado principalmente pelos marxistas
porque, segundo eles, o mercado politico ndo oferece igualdade de condi¢des para
competicdes devido aos recursos diferenciados dos partidos para investimentos nas
campanhas eleitorais. Sendo assim, as desigualdades de condi¢cbes para
competicao se tornariam claras gerando uma competicao oligopolizada de empresas
partidarias. Nesse modelo o eleitor apenas transfere o poder de deciséo aos lideres
eleitos e o voto € a unica forma de controle sobre os lideres. Held apud Silva (2003)
afirma que Shumpeter duvidava da capacidade politica dos cidaddos médios, por
isso acreditava que deviam ser excluidos do processo de decisdo politica, pois seu
cotidiano ndo permitia habilitagdo para essa atividade, enquanto os grandes homens
de negocios tinham ndo sé condi¢cdes, mas vocacdo para participar das decisdes
politicas. Logo, sob essa perspectiva, o individuo que estivesse numa situacédo de
exclusdo sdcio-econdmica nao teria capacidade para as responsabilidades da vida
social e politica, ficando estas a cargo do individuo capaz de gerar riquezas e

competitividade no mercado econémico e politico.

Quanto a concepcdo de democracia participativa Silva (2003) afirma que este
modelo foi gestado na Europa nos anos 1960, a partir de intensas mobilizacbes
politicas dos movimentos popular e sindical e da insatisfacdo com os resultados dos
regimes do Leste Europeu. Este modelo se expandiu para além dos movimentos
sociais, sendo adotado por alguns governos como os da “Nova Esquerda”, contudo,
este modelo ndo se consolidou como a democracia elitista. “A democracia
participativa funcionaria como uma democracia direta na base e como um sistema
representativo nos outros niveis (SILVA, 2003, p. 17)". Entretanto, existem pelo
menos dois problemas quando se fala em alcancar a democracia participativa:
primeiro, as desigualdades econémicas impedem que os individuos participem, em
iguais condicdes, da vida social e politica do pais; e segundo, a substituicdo da
nocao de individuos como consumidores pela de agentes executores e de agentes

de desenvolvimento de suas capacidades.

De acordo com Silva,
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A democracia participativa inova ao ampliar os espac¢os de atuacdo para
além da escolha do governo e ao colocar na agenda politica formas de
autogestdo ou de democracia direta, mas conserva o interesse de controle.
De certa forma, ndo rompe com a nocao de que a politica deve ser para
“especialistas” ou de que as classes populares somente estdo aptas a
participar se forem “educadas” de modo a nédo oferecer riscos ao poder das
classes dominantes. (SILVA, 2003, p. 20).

A democracia € um processo em construcdo. A existéncia de diversos modelos de
democracia constitui parte da disputa politica entre distintos projetos societarios,
colocando em questdo as possibilidades de alcance da democracia plena
(democracia econdmica, politica e social) nas sociedades capitalistas. Entretanto, as

dificuldades de cada modelo ndo significam que ndo possamos alcanca-la.

No Brasil a instituicdo de novos espacos publicos de participacdo como conselhos e
OP, constitui uma forma de democracia participativa em que atores da sociedade
politica e da sociedade civil disputam seus diferentes projetos politicos. Essa disputa
é constitutiva do processo democratico, sendo fundamental & construcdo de uma

sociedade plenamente democratica.

De acordo com Nogueira (2005) para consolidar um projeto democratico € preciso
que haja uma aproximacédo entre sociedade civil e Estado, pois a politizacdo da
sociedade civil somente acontece nessa aproximacdo, € nela que se celebra seu
protagonismo e se liberta dos interesses particulares e se aproxima dos interesses
gerais. A dimensao politica da sociedade civil precisa ser construida, pois o espaco
das organizacbes € muitas vezes egoista, dotado de interesses parciais, e esta
construcdo politica acontece na luta dos diferentes grupos com distintos interesses.
No contexto da ditadura militar no Brasil aparece uma dicotomia entre sociedade
politica e sociedade civil, sendo a primeira o Estado, uma expressdo do mal e a
segunda uma sociedade civil cheia de virtudes.

Essa dicotomia ndo aparece de maneira inexplicavel, mas € decorrente da
separacédo feita pelo Estado entre sociedade politica e sociedade civil, impedindo
que esta ultima participasse das decisbes politicas, e é contra essa postura que
diversos movimentos na sociedade se unem contra o Estado. Entretanto, tal
dicotomia ndo expressa e nem nunca expressou a realidade, pois ambas as
sociedades sao compostas por distintos projetos politicos que se manifestam em

seu seio, sdo heterogéneas e manifestam conflitos internos.
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E necessario efetuar uma critica ao modelo teérico que separa radicalmente a
sociedade politica da sociedade civil contribuindo para a construcdo de uma
dicotomia entre uma sociedade civil homogénea e cheia de virtudes e um Estado
também homogéneo que incorpora os vicios da politica, ou seja, da luta pelo poder.
Contudo, ambas as esferas sdo heterogéneas e nelas circulam diversos projetos
politicos que orientam as acdes politicas, bem como, na sociedade como um todo
(DAGNINO; OLVERA ; PANFICHI, 2006).

Nogueira (2005) também alerta para esta visdo dicotbmica das relacdes entre
Estado e sociedade civil. Segundo ele, aposta-se hoje na pureza associativa dos
movimentos sociais e das formas de vida comunitaria como se estes atores
representassem uma fonte geradora de energia capaz de neutralizar todas as
maldades do sistema politico. Esta concepcdo descarta a dialética de unidade e
distincdo, visdo despolitizadora da sociedade civil, que ndo se dispde como um
espaco de organizacdo de subjetividades onde se parte de interesses individuais
para o plano coletivo, ético-politico. Uma sociedade civil que néo se articula com o
Estado ndo consegue construir uma nova forma de consenso e nem se organizar
como espaco onde acontece o choque de projetos e ideologias, e onde se expressa
uma dada economia, parte integrante do processo global de producéo/reproducao

das relacoes de classes.

Gramsci diria que o0s sujeitos sociais candidatam-se a dominacdo e a
hegemonia na medida em que ‘se tornam Estado’. Sem Estado (sem uma
ligacdo com o Estado e sem uma perspectiva de Estado), nao ha sociedade
civii digna de atencdo: sem Estado ndo pode haver hegemonia
(NOGUEIRA, 2005, p. 103).

Nogueira (2005) afirma ainda que a dimenséo politica da sociedade civil precisa ser
construida e que o choque entre os diferentes grupos, projetos e interesses sao
fundamentais para sua politizagdo, e somente como espaco politico, vinculando-se
ao espaco publico democrético € que a sociedade civil pode funcionar como base da
disputa hegemoébnica e de oposicdo efetivamente emancipadora, popular e

democratica frente as estratégias de dominacéao referenciadas pelo grande capital.

Teixeira (2002) aponta que atualmente estamos vivendo o momento de uma nova
institucionalidade, que cria espacos de interlocucdo e decisdo entre Estado

sociedade civil, que tem se traduzido numa experiéncia complexa, cheia de conflitos,
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confrontos e negociacdes entre os atores. Nesses espacos sdo levantados assuntos
de interesse geral da sociedade que contribuem para elaboracdo de proposicoes e

alternativas de politicas publicas de teor democratizante.

Nesta perspectiva, o Orcamento Participativo (OP) se apresenta como um espaco de
interlocucdo entre a democracia representativa e a democracia participativa. Os
primeiros debates acerca do Orcamento municipal aconteceram em Boa Esperanca
(ES) e Lajes (SC) ainda na década de 1970. Em 1984 Vila Velha (ES) realizava a 1°
Assembléia Municipal do Orcamento e em 1985 foi aprovada a Lei Municipal que
institucionalizou a discussao democratica e participativa do orcamento do municipio
em que se consolida a primeira experiéncia de OP. Entretanto, a experiéncia que
ganha ampla evidéncia é a de Porto Alegre (RS), sendo considerada a mais bem
sucedida.

O surgimento do OP esta ligado aos debates dos movimentos sociais da década de
1970 e 1980 em torno da elaboracédo do projeto politico democratico e popular e tem
sido considerado um instrumento de transformacgao social porque educa e transfere
poder de decisdo, oferecendo aos cidaddos a capacidade de se envolver nas
questdes publicas contribuindo para o destino do orgcamento publico municipal
(WAMPLER, 2003).

Os debates em torno da participacdo popular na discussdo do Orgcamento
comecgaram a surgir pela iniciativa de alguns prefeitos em oposi¢céo ao regime militar.
Esse debate se intensificou, a partir do final da década de 1980, mais precisamente
a partir de 1988, quando o Partido dos Trabalhadores (PT) obtém vitorias nas

eleicbes municipais e assume diversas prefeituras no pais.

O PT surge no periodo de redemocratizacdo como fruto do movimento sindical,
criticando a democracia liberal e as figuras em que tal modelo elitista se assenta: o
cidaddo consumidor; o Estado como provedor; a democracia organizada atraves de
mecanismos de mercado; e os partidos regidos sob uma légica de concorréncia
empresarial. Sendo assim, acreditava que esse tipo de democracia nao
representava mudancas significativas para a participacdo da populacdo se
comparada ao periodo da ditadura militar, jA que os mecanismos acionados por ela

serviam para conservar a impossibilidade da democracia. Entretanto, “o
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guestionamento que o PT desenvolvia as visbes de democracia restritas ao
horizonte politico ndo implicava qualquer subestimacao dos objetivos da luta contra
a ditadura militar existente no pais” (SANCHEZ, 2002, p. 31).

O Partido dos Trabalhadores propunha uma nova concepc¢do de construcéo
democratica no Brasil e enunciou os tracos fundamentais dessa concepcao na

Declaracao Politica de 1979, ressaltando que,

[...] a democracia é concebida como uma questdo que visa “conquistar a
politica como uma atividade prépria das massas populares que desejam
participar, legal e legitimamente, de todas esferas de poder na sociedade,
ndo apenas nos momentos das disputas eleitorais, mas também e
principalmente nos momentos que permitem, a partir de sua pratica do dia-
a-dia, a construcao de uma nova concepc¢do de democracia, com raizes nas
bases da sociedade e sustentada pelas decisdes das maiorias” (GADOTTI
apud SANCHEZ, 2002, p. 32, grifo do autor).

Essa concepcao de construcdo democratica deveria ser posta em prética e, com as
vitorias nas eleicdes municipais de 1988, o PT teve a chance de concretizar um
projeto coletivo de construcdo de uma sociedade democratica. Bittar (1992) afirma
gue ao assumir as prefeituras o PT tem a frente um cenario de ascensao do projeto
neoliberal. As idéias e acdes desse projeto preconizavam a diminuigdo dos gastos
sociais do Estado pela reducéo do funcionalismo publico e privatizacdo de empresas
estatais. Os governos petistas se posicionam contra esse discurso com uma
proposta de transformar a maquina estatal com base numa cultura democratica de
construcéo da cidadania e ampliagcao dos direitos sociais. O objetivo do partido era
atuar numa inversao de prioridades, assumindo uma divida social e concentrando os
recursos financeiros e humanos nas areas da educacdo, saude e habitacdo e,
também, na contratacdo de pessoas para efetivar mudancas na qualidade dos
servicos publicos, assim, assume um projeto de governo municipal democratico e

popular que vai determinar “0 modo petista de governar” cujos tragcos centrais S&0:

a) Participacdo popular: é fundamental por garantir a aplicacdo do plano de governo
e por sustentar a articulagcado entre democracia representativa e as formas diretas de
representacdo da sociedade civil. A participacdo popular nos espagos publicos visa
garantir que a pratica politico-administrativa esteja a servico da alteracdo na
correlacdo de forcas entre as classes populares e as classes dominantes; b)

Inversao de prioridades de governo direcionando 0s principais investimentos para as
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areas mais carentes; recuperar a qualidade dos servicos publicos e garantir a
igualdade de acesso aos servi¢gos urbanos basicos; c¢) Desprivatizacdo do Estado e
democratizacdo do mesmo, transformando o estatal em publico, combater a
exploracdo mercantil de servicos essenciais, o clientelismo e a corrupgéo; d)
Politizacdo do conflito entre governo federal e capital privado, através de um projeto
nacional que apresente alternativas a privatizacdo do Estado e se oponha a forma
clientelista e de favorecimentos politicos na distribuicdo dos recursos publicos; e)
efetivar aliancas para sustentacdo politica e social para realizar o programa de
governo envolvendo a Camara de Vereadores (BITTAR, 1992).

O PT adota uma politica de co-gestao ao transferir para a comunidade parte de seu
poder politico, busca combinar em sua forma de governar a democracia
representativa e a democracia participativa, objetivando que o movimento popular se
constitua num sujeito coletivo de uma alternativa popular para toda a sociedade
(BITTAR, 1992). Assim, com base nessa premissa, o Partido dos Trabalhadores,
comprometido com um projeto de transformacéo da sociedade, em que a populagéo
realmente pudesse decidir sobre seus direitos, aplicou sua orientacdo politica
adotando um mecanismo de gestdo democratica e participativa de politicas publicas,

o Orcamento Participativo.

A experiéncia do OP de Porto Alegre se espalhou pelo Brasil e, em 2004, ja havia
170 experiéncias (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006). A introducdo do OP pela
administracdo Olivio Dutra em Porto Alegre, durante 1990, marca um divisor de
aguas em termos de politicas participativas no Brasil. Para Marquetti apud Avritzer
(2003) houve um grande envolvimento de associagbes civis e avangos na
capacidade da administracdo municipal em aumentar a oferta de servigos publicos.
Em quatro anos os investimentos passaram de 8,4% do orcamento municipal para
18,6%, e a participacdo da populacdo gerou melhor distribuicdo dos recursos de

investimento.

O sucesso do OP em Porto Alegre é atribuido a quatro pilares: o primeiro é a
democracia, expressa no crescimento da participacdo no OP e na consolidacdo
politico-eleitoral da administracdo; o segundo € o associativo-deliberativo, expresso
pela presenca constante de associacfes de moradores no OP e a capacidade de ter

se tornado a forma dominante de distribuicAo de recursos publicos na cidade,
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diminuindo ou anulando formas clientelistas; o terceiro sdo as caracteristicas do
desenho institucional expressas pela capacidade de introduzir assembléias regionais
conciliando-as com a forma conselhos, e redesenhar as regides adequando-as ao
processo deliberativo, como a capacidade de criar novas instituicdes, por exemplo,
de acompanhamento ao planejamento e gestdo do OP; o quarto é a capacidade
distributiva do OP e sua vinculacdo com o processo de reforma do Estado, no
sentido de qualificar os servicos publicos e inverter prioridades, destinando os

recursos as areas mais carentes (AVRITZER, 2003).

Segundo Silva e Carvalho (2006) os indicadores de desempenho do OP ainda sao
insuficientes, pois ndo € possivel avaliar se os recursos aprovados pelo OP foram de
fato gastos em seu destino, uma vez que as rubricas da execugdo orgcamentaria em
geral ndo especificam o destino do dispéndio. Outro aspecto levantado pelos autores
€ que nao ha resultados que mostram o quanto a participacdo dos cidaddos no OP
contribui para a ampliacdo da consciéncia e da pratica democratica dos cidadaos.
Este ultimo aspecto € bem relevante. Uma vez que o OP é considerado um
instrumento de inovacdo democratica, os limites e possibilidades da participacao

democratica precisam ser pensados.

Por isso, € preciso tomar cuidado ao fazer generalizacbes acerca do OP, pois a
realidade de cada municipio € Unica e sua implementacédo e desenho institucional
dependem essencialmente da vontade politica dos ocupantes do poder Executivo,
por isso seus contornos serdo definidos pela relacdo politica entre Estado e
sociedade civil, ou seja, pela forma como se (des)encontram os diferentes projetos

politicos no interior dos espagos publicos.

Segundo Wampler (2003),

A administracdo tem que estar disposta a gastar tempo, energia e recursos
para reformar o processo através do qual os cidaddos fazem suas
demandas, o processo através do qual os burocratas tomam decisdes e o
processo através do qual os representantes eleitos (vereadores e/ou
deputados estaduais) estdo acostumados a apresentar suas demandas ao
sistema politico.

Os governos tém que estar dispostos, no minimo, a reformar as relacdes
politicas existentes e incluir os cidadaos no processo de tomada de decisédo
(WAMPLER, 2003, p. 77).
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Wampler (2003) constata que em geral os estudiosos do OP utilizam cinco variaveis
para explicar os diferentes resultados do OP nos diversos municipios. Sao elas: o
desenho institucional, o0 compromisso politico do governo, a densidade da sociedade
civil, o tempo e o0s recursos disponiveis no municipio. Quanto ao desenho
institucional devemos considerar como s&o selecionados 0s representantes e se
gera mobilizacdo e participacdo dos cidaddos nas assembléias do OP, pois a
participacdo limita a capacidade do governo de esconder informacfes. Se o direito
de deliberar é cedido aos representantes isso diminui a relevancia do OP como
instrumento de transformacdo social e também a capacidade dos cidaddos em
controlar a execucdo do que foi deliberado. A ndo implementacdo dos projetos

selecionados gera a ndo-participacéo e da abertura a praticas clientelistas.

O compromisso politico de um governo é fundamental para o bom funcionamento do
OP. O governo deve estar disposto a reformar as relacdes politicas existentes para
incluir os cidadéos no processo de tomada de decisdo. A origem partidaria influencia
muito no apoio que o OP podera receber do governo, a opgéo politica do governo e
também dos representantes publicos escolhidos (secretarios, representantes de
empresas publicas) pela defesa da participacdo direta dos cidadaos indica a
potencialidade do governo em realizar reformas. Outro fator importante € tambéem
verificar se o0 OP é a principal prioridade do governo ou se ele apdia outras
iniciativas publicas, se isso acontecer é provavel que o OP ndo se desenvolva da
mesma forma. Quanto ao papel da sociedade civil € fundamental sua presséo para
que o repasse de recursos destinados ao OP aumente, a tradicdo associativa do
municipio influencia também na participagcdo dos cidaddos e dos lideres na
elaboracdo de politicas publicas, a capacidade da sociedade civil em participar do
OP também contribui para a variagdo nos resultados entre 0s municipios
(WAMPLER, 2003).

A capacidade de investimento também deve ser avaliada. Se esta for pequena pode
fazer com que os cidaddos busquem formas de resolver os problemas financeiros
dos municipios, e se 0 municipio possuir recursos, os cidaddos poderdo ter um
poder maior na tomada de decisdo. Wampler aponta ainda uma ultima variavel, o

tempo de existéncia do OP, quanto maior esse tempo a experiéncia pode apresentar
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resultados mais significativos em termos de democracia, de racionalizagcdo da
administracao e de redistribuicdo de recursos (WAMPLER, 2003).

E preciso um olhar mais atento para o interior das instituicbes e dos espagos
democraticos que surgiram a partir da redemocratizacdo do pais, mais precisamente
a partir da Constituicdo de 1988. Torna-se importante verificar se as acdes dos
movimentos sociais no interior desses espacos ndo sao funcionais a manutencéo do
status quo e se, de fato, o autoritarismo do passado n&do persiste numa versao

contemporanea. Segundo Lichmann & Sousa,

A face autoritaria do “regime democrético” se manifesta por meio de uma
participacdo em muitos casos bastante fragil junto aos novos espacgos
institucionais (Conselhos, Orcamentos Participativos etc.) e por meio das
organiza¢des ndo-governamentais ligadas ao Estado em dupla relacao: por
um lado, na sua cooptacdo para serem gestoras da refuncionalizacdo das
desigualdades sociais; por outro lado, no controle e limites ao seu agir
politico. Os mecanismos de financiamento (privado e publico) tém sido a
sua viabilidade e ao mesmo tempo, a sua gaiola (LUCHMANN & SOUZA,
2005, p. 97).

Essa afirmacdo expressa o que Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) chamam de
confluéncia perversa presente nos espacos publicos de gestao participativa no Brasil
e salienta a possibilidade de um projeto politico prevalecer sobre o outro, neste

caso, o projeto neoliberal.

Ao encaminhar as analises deste estudo algumas questdes precisam ser
consideradas. Ja falamos aqui acerca dos limites da democracia huma sociedade
capitalista e isso deve ser levado em conta ao tratarmos os dados a serem
levantados nessa pesquisa. Os projetos politicos em geral representam interesses
de classes distintas, entretanto os estudos até aqui apresentados nos mostram que
dentro de uma mesma classe pode haver distintos projetos politicos e isso, sem
davida, pode influenciar as decis6es do OP e se tornar um elemento fundamental na
variacdo dos resultados, pois conforme aponta o estudo de Ana Claudia Teixeira “O
alcance democratizante dos Orcamentos Participativos parece depender, por um
lado das relagbes que o projeto democratico participativo estabelece com seu
entorno e com o0s outros projetos em presenca’ (TEIXEIRA apud DAGNINO,
OLVERA E PANFICHI, 2006, p. 61). Além disso, depende também da forma como o

governo implementa o projeto democratico participativo.
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Diante do exposto, acerca da importancia do estudo de tal tematica delimitei como
objeto de pesquisa “a disputa e interacdo entre 0s projetos politicos que orientam as
decisbes no Orcamento Participativo” tendo como lécus privilegiado o OP no
municipio de Vila Velha-ES no periodo de 1984-2008.

O interesse em realizar este estudo sobre o OP no municipio de Vila Velha ocorre
pelo seu caréater pioneiro e duradouro e pelo fato desses aspectos serem pouco
enfatizados em tantas producbes tedricas relativas ao OP, potencializando
essencialmente a experiéncia de Porto Alegre. O OP de Vila Velha atravessou
diferentes administracbes com interesses diferenciados no que se refere a
participacdo popular na discussdo do Orcamento, mas a experiéncia apresentada
até aqui mostra que o movimento social organizado manteve-se atuante na luta pela
garantia de sua participacdo nas decisdes do municipio. Isto somente refor¢ca que o
processo democratico € uma construcdo e seus rumos dependem das disputas
politicas travadas no Estado e na sociedade civil, e essas disputas sdo fundamentais
para a politizagdo da sociedade civil, pois € justamente nesse espaco publico de
disputa que se encontram e confrontam os projetos politicos da sociedade.

Para compreender o objeto de estudo deste trabalho, levantamos as seguintes
guestdes: Quais sdo as caracteristicas dos projetos politicos em disputa no interior
do Orcamento Participativo de Vila Velha? Como se processa esta disputa? Como
se relacionam os projetos politicos dos atores envolvidos no processo de discusséo
do OP? De que maneira a disputa entre estes projetos orienta a formulacdo de seu
desenho institucional e seu funcionamento? O OP em Vila Velha tem sido um
instrumento de ampliacdo da democracia? O governo tém incorporado as demandas

das comunidades na votacdo do Orcamento Anual?

Diante dessas questdes delimitamos como objetivos gerais analisar a disputa e
interacdo entre os diferentes projetos politicos no processo de discussdo do
Orcamento Participativo (OP) no municipio de Vila Velha-ES no periodo de 1984-
2008, e compreender como estas disputas e interagdes entre os diferentes projetos
politicos orientam as decisfes no OP. E como objetivos especificos sistematizar a
experiéncia de participacdo popular no Orcamento municipal de Vila Velha;
caracterizar os projetos politicos em disputa no interior do OP de Vila Velha; verificar

como se desenvolve o processo de participacdo e representacao da sociedade civil
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no OP; verificar se 0 OP em Vila Velha tem sido um instrumento de ampliagdo da
democracia; verificar a continuidade ou nao da participacdo democratica dos
cidaddos a partir da insercdo no OP neste espaco e em outros espacos

participativos.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste estudo foi realizada uma revisao da literatura com o objetivo de compreender
com maior profundidade o objeto a ser estudado e suas categorias tedricas entre as
quais listamos: democracia, projeto politico, orcamento participativo, espaco publico,

Estado e sociedade civil.

A presente pesquisa orientou-se por uma abordagem qualitativa porque esta segue

uma tradicdo compreensiva-interpretativa.

“Estas pesquisas partem do pressuposto de que as pessoas agem em
funcdo de suas crencas, percepcdes, sentimentos e valores e que seu
comportamento tem sempre um sentido, um significado que ndo se da a
conhecer de modo imediato, precisando ser desvelado” (PATTON apud
ALVES-MAZZOTTI, 2004, p. 131).

Trata-se de um estudo de caso, pois de acordo com Yin (2005, p. 20) esta estratégia
“[...] permite uma investigacdo para se preservar as caracteristicas holisticas e
significativas dos acontecimentos da vida real”. InUmeros estudos de caso ja foram
realizados sobre esta tematica, entretanto este se diferencia pelo pioneirismo da
experiéncia e por sua institucionalizagdo, o que garante ao estudo algumas

especificidades.

Num primeiro momento foi feito contato com a Secretaria Municipal de Planejamento
Governamental (SEMPLA) solicitando autorizagdo para a realizacdo da pesquisa.
Esta solicitacdo foi feita através de oficio (APENDICE A) encaminhado a esta
Secretaria requerendo autorizacdo para observagao sistematica das assembléias e
dos foruns de delegados do OP a ser realizado no més de abril de 2008, além de
autorizacdo para pesquisa documental nesta secretaria. O inicio por esse
procedimento foi necessario porque a discussdo do Orcamento Municipal de Vila
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Velha é realizada a cada dois anos e no primeiro semestre a auséncia da
pesquisadora implicaria na ndo inclusdo desses dados devido ao tempo solicitado

para a conclusdo do mestrado.

O municipio de Vila Velha possui 102 bairros sendo estes divididos em 5 regionais.
A discussdo do Orcamento Popular® de Vila Velha no ano de 2008 envolveu as
seguintes etapas: Assembléias Tematicas Regionais, Féruns de Delegados’
Regionais, Assembléia Municipal do Orcamento (apresentacdo da LDO e finalizagéo
do processo de OP). As assembléias tematicas regionais estavam previstas para
acontecer nas cinco regionais nas quais estdo divididos os bairros, estas eram
abertas a toda populacéo e o objetivo era a priorizacdo das areas tematicas, ou seja,
cada regido iria hierarquizar as areas tematicas® de acordo com a prioridade para
realizagdo de obras. A segunda etapa do OP foi a realizacdo de Foruns de
Delegados Regionais, este também deveria acontecer em todas as cinco regionais,
mas sua participacao era restrita aos delegados eleitos pelos moradores. O objetivo
era eleger as agdes dentro de cada um dos temas a serem desenvolvidas na regiao,
como por exemplo, constru¢cdo de escolas, sem definir em que lugar a obra seria
realizada. Entretanto, participei apenas de 3 assembléias e 4 foruns pelos seguintes
motivos: a assembléia da regido 3 nao ocorreu porque apenas dois moradores
compareceram, e ndo participei da assembléia da regido 2 porque ndo tive
conhecimento de sua realizacdo. Quanto aos féruns, apenas o da regido V nado
aconteceu, também por falta de quérum. A informacdo que obtivemos € de que
havia outra reunido no mesmo horario entre a secretaria municipal de saude e os
moradores da regido. Também nao foi possivel comparecer a Assembléia Municipal
do Orcamento, porque neste dia houve greve geral de Onibus e a pesquisadora
reside no municipio de Vitdria e ndo conseguimos obter a ata desta assembléia. A

coordenadora do Or¢camento Popular afirmou néo ter conseguido a copia desta ata.

® Em Vila Velha a discussao participativa do orcamento € denominada de orgamento popular.

A eleicdo dos delegados € feita antes do processo de Orgamento Popular e é de competéncia do
Conselho Comunitério de Vila Velha.

8 As areas tematicas eram: Infra-estrutura e Desenvolvimento Urbano; Desenvolvimento Humano e
Cidadania; Saude; Educacéo, Cultura, Esporte e Lazer; Finangas e Gestdo Publica.
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As assembléias e foruns regionais foram gravados e foram transcritos com
autorizacdo da coordenacdo de OP. Além disso, foram feitas anotacdes posteriores
em diario de campo com o intuito de registrar os discursos, 0s comportamentos, 0s
embates ideoldgicos entre os diversos atores sociais envolvidos no processo e

apreender a realidade.

A pesquisa documental foi realizada com documentos disponibilizados pela
coordenacao de OP na Prefeitura de Vila Velha que continham informacdes acerca
dessa experiéncia, como as metodologias das duas ultimas gestdes, e algumas atas
deste periodo. No primeiro contato com a coordenacgao de OP poucas informacdes
foram coletadas, porque o periodo do contato coincidiu com a realizacdo da
discussdo do OP no municipio. Como a coordenacdo conta com uma equipe
pequena me foi sugerido que esperasse até o término da discussdo. Dentre o0s
documentos estudados pude perceber que estes datam de 2001 em diante.
Segundo os funcionarios, a gestdo de Max Filho encontrou as secretarias todas
destruidas e ndo havia documentos do periodo anterior. Houve demora na resposta
sobre quais documentos poderiam ser analisados na Prefeitura, foram liberadas
algumas atas das assembléias dos anos de 2001, 2003 e 2006, metodologias dos
anos anteriores, e as atas das assembléias e foruns de 2008, além da metodologia
de 2008.

Outro procedimento de coleta de dados foi a realizacdo de 10 entrevistas a partir de
roteiro semi-estruturado (APENDICE B) com representantes do poder publico
municipal e com representantes da sociedade civil que estiveram no inicio do
processo de OP e ainda permanecem e com participantes que atuaram no inicio e
deixaram de participar. No intuito de realizar um estudo comparativo entre o periodo
inicial e a atual experiéncia do OP foram realizadas entrevistas semi-estruturadas
com representantes do poder publico municipal e com representantes da sociedade
civil que participaram apenas nas gestdes do governo de Max Filho (2001-2004 e
2005-2008). A escolha dos entrevistados se deu de maneira intencional levando em
consideracdo sua trajetdria de participacdo no OP (LEFEVRE & LEFEVRE, 2005), a
partir das indica¢des de informantes-chave que vivenciaram a experiéncia de OP no
municipio desde o principio. No total foram entrevistados 3 vereadores, 1

coordenador do OP, 2 secretarios de planejamento e 4 representantes da sociedade
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civil, dentre estes a presidenta do CCVV. Cabe destacar que alguns vereadores e
secretarios entrevistados foram militantes do movimento popular em Vila Velha no

inicio da experiéncia.

As entrevistas foram realizadas a partir da assinatura do termo de consentimento
livre e esclarecido (APENDICE C) que continha informacées acerca dos objetivos da
pesquisa, orientacdes para desisténcia e contatos do entrevistador. As entrevistas
foram gravadas e transcritas na integra, apos a defesa da dissertacdo as gravacdes
serdo guardadas por um prazo de cinco anos e serdo posteriormente destruidas. Os
resultados serdo devolvidos ao municipio de Vila Velha em forma de apresentacao
oral e documental, a fim de contribuir com reflexdes acerca do Orcamento

Participativo no municipio.

Os dados coletados foram agrupados a partir das cinco variaveis que, de acordo
com Wampler (2003) ajudam a explicar os diferentes resultados do OP nos diversos
municipios. Sao elas: o desenho institucional, o compromisso politico do governo, a
densidade da sociedade civil, os recursos disponiveis no municipio e o tempo de
existéncia. Esse agrupamento facilitou o processo de analise, permitindo observar
na operacdo de cada uma das varidveis como os distintos projetos politicos
interagem e disputam entre si. Para isso, foram conjugados o contetdo dos dados
coletados (dados empiricos) e a reflexdo tedrica realizada neste trabalho

considerando que,

[...] o método ndo é um componente alienavel da teoria. Ele ndo se forja,
também, independentemente do objeto de pesquisa - é uma relagdo
necessaria pela qual o sujeito que investiga pode re-produzir
intelectualmente o processo do objeto investigado, para apanhar o
movimento constitutivo do ser social — e a reproducdo intelectual deste
configura a base da teoria mesma. O circuito investigativo, recorrendo
compulsoriamente a abstracdo, avanca do empirico (os ‘fatos’), apreende as
suas relagcdes com outros conjuntos empiricos, pesquisa a sua génese
histérica e o seu desenvolvimento interno - reconstréi, no plano do
pensamento, todo este processo. E, ao fim e ao cabo, por aproximacdes
sucessivas, regressa ao seu ponto de partida; mas os “fatos”, a cada nova e
subseqiiente abordagem, mostram-se produtos de relagdes historicas
crescentemente complexas e mediatizadas, podendo ser contextualizados
de modo concreto e inseridos no movimento macroscopico que 0s engendra
e de que sédo indices (NETTO, 2007, p. 75-76).

Apoiamos nossa analise numa leitura critica e dialética dos fatos estudados, pois de
acordo com KOSIK (2002, p. 13) “A dialética trata da ‘coisa em si’. Mas a ‘coisa em

si ndo se manifesta imediatamente ao homem. Para chegar a sua compreensao, é
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necessario fazer ndo s6 um certo esforco, mas também um détour”. Para o autor a
realidade ndo se apresente ao homem a primeira vista, o homem cria suas proprias
representacdes das coisas e elabora um sistema correlativo de no¢des para captar e
fixar o aspecto fenoménico da realidade. A op¢éo por esse método se da realmente
por esta constatacdo, 0 método dialético distingue representacéo e conceito da coisa
apenas para entendé-la como dois graus de conhecimento da realidade, como duas
qualidades da praxis humana. A observacao inicial ndo se revela como realidade
pronta e acabada, mas é parte dela. Para descobrir a realidade em sua totalidade
que perpassa o OP enquanto espaco publico e suas relagdes é necessario que 0s
dados sejam compreendidos nessa dialética. A dialética busca refletir sobre a
realidade que é repleta de contradicdes, por isso acredita-se que esse foi o melhor
método para analisar a realidade do OP no municipio, uma vez que 0 processo
democrético é repleto de contradi¢des, concepcgdes e visdes de mundo diferenciadas

gue somente podem ser compreendidas a partir da historicidade.

O presente estudo encontra-se dividido em 3 capitulos. No primeiro capitulo
discutimos a relagdo Estado e sociedade civil no Brasil a partir de sua formacéo
sécio-historica, buscamos compreender como se constituiram os espacos publicos
no Brasil levando em consideracdo que € no processo de disputa entre projetos
politicos de sociedade que esses espacos se constituem e através deles se constroi

a democracia.

No capitulo 2 abordamos a construcdo da democracia no Brasil realizando uma
discusséo sobre o processo de redemocratizacao do Estado brasileiro, o papel dos
movimentos sociais nesse processo e das classes dominantes com o intuito de
explicitar o embate entre os projetos politicos em disputa e a constituicdo dos
espacos publicos participativos apos a Constituicdo Federal de 1988. Além disso,
nos preocupamos em avaliar como os tracos de nossa formacdo historia podem

influenciar na politizacao ou despolitizacdo desses espacos.

Por ultimo no capitulo 3 realizamos um resgate do movimento popular no municipio
de Vila Velha e da emergéncia do OP no municipio. Posteriormente apresentamos
os dados relativos a experiéncia analisada compreendendo como ocorre a disputa e

interac&o entre projetos politicos no interior deste espaco publico.
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CAPITULO |

A RELACAO ESTADO E SOCIEDADE CIVIL NO
BRASIL: A CONSTRUCAO DO ESPACO PUBLICO
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CAPITULO 1 - A RELACAO ESTADO E SOCIEDADE CIVIL NO
BRASIL: A CONSTRUCAO DO ESPACO PUBLICO

A discusséao proposta nesse capitulo é fundamental para compreensao do objeto de
estudo deste trabalho, qual seja, a disputa e interacdo entre os diferentes projetos
politicos no processo de discussdo do Orcamento Participativo. Como ja nos
referimos anteriormente, a discussao do Orcamento Participativo envolve sujeitos do
Estado e da sociedade civil. Partimos do pressuposto de que a formacao politica,
social, econbmica e cultural do pais exerce influéncia sobre as relacdes
empreendidas entre Estado e sociedade civil nos espacos publicos existentes na
atualidade. As formas como o0s projetos politicos de classe se constituiram e
entraram em disputa na sociedade, a construcdo politica e democrética ou anti-
democrética determina os avancgos e retrocessos da politica brasileira. Perceber
como o0s avancos democraticos foram construidos ou mesmo impedidos e o0s
principais interesses e forcas envolvidas, pode levar a compreensao de tracos,
aparentemente longinquos, em nosso contexto atual. A abordagem desse capitulo
nos apontar4d caminhos para compreender como as relagbes entre Estado e

sociedade civil marcam nossa cultura politica®.

De acordo com Octavio lanni (1989) a compreensédo do Estado é fundamental para o
entendimento de como a sociedade se organiza, movimenta, reforma ou
revoluciona. O estudo do Estado revela as tendéncias dos movimentos sociais,
partidos politicos, classes e grupos sociais, industria e agricultura, cidade e campo,

relacdes internas e externas, democracia e anti-democracia.

Permite desvendar os blocos de poder, que se organizam e modificam
conforme o jogo das forcas sociais em movimento na sociedade. Inclusive
pode mostrar como se fundem ou opde o Estado oligarquico, populista,
militar, ou outro. Sob varios aspectos, as formas do Estado sintetizam forcas
fundamentais das sociedades nacionais (IANNI, 1989, p. 5).

° Entendemos como Alvarez, Dagnino e Escobar (2000) que cada sociedade é marcada por uma
cultura politica dominante [...] a cultura politica € o dominio de praticas e instituicdes, retiradas da
totalidade da realidade social, que historicamente vém a ser consideradas como propriamente
politicas (da mesma maneira que outros dominios sao vistos como propriamente “econdmicos”,
“culturais” e “sociais”) (p. 25-26).
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Entender as relacdes entre sociedade e Estado € fundamental para este estudo.
Compreender como estas relacbes se modificam ao longo do tempo, é condicéo
sine qua non nesta andlise. Com o intuito de realizar uma viagem historica
percorrendo a trajetdria econdmica, social e politica brasileira retornamos ao ano de
1822 (ano da Proclamacdo da Independéncia). Sabemos que a historia da
sociedade brasileira ndo se inicia aqui, mas para responder as demandas do
objetivo deste trabalho acreditamos que este seja um marco importante para a

histéria brasileira, significativo na formacéo do Estado brasileiro.

1.1 A formacao do Estado Brasileiro e a Sociedade ¢ vl

E preciso considerar que até 1822 ndo havia cidaddos brasileiros, por isso
acreditamos ser importante ressaltar os caminhos da cidadania brasileira.
Entretanto, antes disso é preciso realizar algumas consideracdes sobre os efeitos da

colonizagdo na América e no Brasil.

O fato de somente o escravo trabalhar fez com que o trabalho fosse considerado vil
e infamante. A instalacdo de industrias manufatureiras era proibida, s6 se permitia a
pratica da agricultura e da mineracdo desde que os produtos fossem comprados e
vendidos pelos intermediarios da metropole, depois de tiradas as contribuicbes do
fisco. Esses intermediarios podiam ser representantes diretos do fisco, detentores de
régias'® e realengos™?, ou pessoas que viessem com o fim de juntar dinheiro e voltar,

todo dinheiro ia embora e nada ficava na colénia (BONFIM, 1993).

Por isso, ap0s a independéncia e construcdo das nacdes latino-americanas nao
havia mais riquezas, industrias, comércio nacional, gente educada para o trabalho
livre @ nem mesmo conhecimento do mundo. De acordo com Bonfim (1993) se
houvesse sobrado um décimo da riqueza arrancada do trabalho escravo, a América

do Sul ndo precisaria hoje mendigar empréstimos que a empobrecem mais.

'° Régia, adj. Relativo ao rei; real; proprio de rei; que emana do rei. FERNANDES, F. LUFT, C.P.
GUIMARAES, F.M. Dicionério Brasileiro Globo. 24. ed. Sdo Paulo: Editora Globo, 1992.

1 Realengo, adj. Digno de rei; régio; (bras. do sul) sem dono; publico. FERNANDES, F. LUFT, C.P.
GUIMARAES, F.M. Dicionario Brasileiro Globo. 24. ed. S&o Paulo: Editora Globo, 1992.
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Sob o ponto de vista econbmico, estas sociedades compreendiam trés
categorias de gentes, nitidamente distintas: um mundo de escravos,
degradados, que s6 conheciam o acoite e o tronco; um mundo de
ignorantes, vivendo do trabalho dos escravos; e finalmente uma populacéo
de miseraveis, que germinou entre uma e outra [...] (BONFIM, 1993, p. 140).

José Murilo de Carvalho descreve especificamente a situacao brasileira a partir da

independéncia.

Ao proclamar sua independéncia de Portugal em 1822, o Brasil herdou uma
tradicdo civica pouco encorajadora. Em trés séculos de colonizagao (1500-
1822), os portugueses tinham construido um enorme pais dotado de
unidade territorial, linglistica, cultural e religiosa. Mas tinham também
deixado uma populacdo analfabeta, uma sociedade escravocrata, uma
economia monocultora e latifundiaria, um Estado absolutista. A época da
independéncia, ndo havia cidadaos brasileiros, nem patria brasileira
(CARVALHO, 2006, p. 19).

Segundo José Murilo de Carvalho o fator mais negativo para a cidadania foi a
escravidao, “[...] a escraviddo penetrava todas as classes” (CARVALHO, 2006, p.
20) todos eram proprietarios de escravos, o Estado, os funcionarios publicos, as
ordens religiosas, os padres, até mesmo nos quilombos havia escravos, (na Bahia,
78% dos escravos libertos possuiam escravos), a escravidao era aceita por quase
toda a sociedade. Havia um Estado escravocrata e uma sociedade escravocrata.
Podemos aqui tomar de empréstimo as contribuicdes de Marx para andlise do
Estado. Para ele o Estado é moldado pela sociedade, que por sua vez é moldada
pelo modo de producéo e pelas relacdes sociais inerentes ao modo de producao
dominante (CARNOY, 1994). Apesar de Marx se referir ao modo de producéo
capitalista, a sociedade burguesa e ao Estado burgués, ele mesmo nos aponta que
independente do modo de producéo o Estado, historicamente, tem representado a

classe dominante.

Vale ressaltar a estreita relacdo do Estado escravocrata na América Latina com o
Estado burgués dos paises capitalistas centrais, baseada numa relacdo de
dependéncia. Marini (1986) explica a teoria da dependéncia a partir da integracao da
América Latina no mercado mundial, essa inser¢cdo ocorre pelas exportacdes de
bens primarios em troca de produtos manufaturados. Entretanto, como mostra o
autor, as exportagbes, em termos de valor, sempre foram menores que as
importacbes, e isso aumentava a divida externa nos paises latino-americanos.

Assim, esse endividamento externo acaba se constituindo em uma das formas de
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assegurar a capacidade de importacdo. Mas a divida externa acaba por ter como

principal funcao a transferéncia de excedentes da América Latina para a metropole.

A partir dessas relagGes entre a América Latina e os centros capitalistas europeus
as nacoOes latino-americanas se inserem na divisdo internacional do trabalho. Para
Marini (1986) é a partir dessa insercdo que se configura a dependéncia, onde “[...] as
relacbes de producgdo das nacdes subordinadas sao modificadas ou recriadas para
assegurar a reproducdo ampliada da dependéncia” (MARINI, p. 109). Além disso, o
passado colonial é também determinante nessa situacdo de dependéncia, porque a
exportacdo de metais preciosos e géneros exoticos foram fundamentais para o
surgimento da grande industria que se estabelece em bases solidas com a divisédo
internacional do trabalho (MARINI, 1986).

O desenvolvimento da grande industria nos paises centrais somente foi possivel
porque 0s meios de subsisténcia agropecuarios para reproducdo da forca de
trabalho dos operarios eram proporcionados pelos paises latino-americanos, além
de contribuirem para a formacdo de um mercado de matérias primas-industriais
fundamental para o desenvolvimento industrial. Assim, a América Latina “[...]
contribuira para que o eixo da acumulacao se desloque da produgcdo de mais-valia
absoluta para a mais-valia relativa, isto é, que a acumulacdo passe a depender mais
do aumento da capacidade produtiva do trabalho do que simplesmente da
exploracdo do trabalhador” (MARINI, 1986, p.113). Entretanto, proporcionar aos
paises centrais essa mudanca qualitativa implica numa maior exploracdo do
trabalhador na América Latina, aqui se situa o carater contraditério da dependéncia
latino-americana determinada pelas rela¢cées de producdo no conjunto do sistema

capitalista.

Apesar de sua posicao exportadora de matérias-primas para 0s paises capitalistas
europeus, as sociedades latino-americanas nao se organizaram em classes sociais,
ou seja, as relacdes de producéo nao se organizaram em relacdes de classe (IANNI,
1989).

E que a forma pela qual essas sociedades se vinculam externamente exige
alto indice de exploracdo da mao-de-obra nacional, o que implica em
manter os trabalhadores nas condicdes peculiares da situacdo de
acumulacdo originaria. Nesse contexto, persistem formas ndo propriamente
capitalistas de utilizacdo da forca de trabalho, isto €, formas combinadas de
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organizacdo das relagbes de produgdo. Note-se que no século XIX a
escraviddo de indios, mesticos, negros e mulatos € bastante generalizada.
Mesmo nos paises em que o0 regime havia sido extinto formalmente
subsistem formas de trabalho compulsério (IANNI, 1989, 42).

No que se refere aos direitos civis, apesar de existir antes de 1888 (Abolicdo da
Escravatura) homens livres, estes, em geral, dependiam dos grandes proprietarios
para morar, trabalhar e defender-se contra o arbitrio do governo e de outros
proprietarios. A estes homens “faltavam quase todas as condi¢des para o exercicio
dos direitos civis, sobretudo a educacdo” (CARVALHO, 2006, p. 21).

Para as metropoles, manter as colénias sob o0 mesmo regime, era a garantia de
subsisténcia do Estado, Igreja, nobres, mercadores, senhores, tropas. Todos estes
atores contribuiram para a manutencdo das relagcbes de dependéncia, pois
quaisquer dificuldades para um deles representava dificuldades para todos os
demais. Por isso, quando no resto do mundo a ciéncia e a filosofia despertavam
consciéncias, manteve-se as colonias na ignorancia (onde o papel dos jesuitas da
Inquisi¢do foi fundamental). A Espanha proibiu a venda de livros aos suditos. Essas
medidas buscavam a oposi¢cdo ao progresso. O autor defende que néo se trata de
um programa inteligentemente elaborado, mas sim uma reacéo instintiva, com atos

qguase inconscientes para a manutencao da imobilidade (BONFIM, 1993).

Assim, nem aos senhores de escravos era possivel dar o status de cidadados. Eram
livres, votavam nas elei¢cdes, mas faltava-lhes o sentido da cidadania, da igualdade
perante a lei. Absorviam as fun¢des do Estado nas fazendas e a justi¢ca ficava no
ambito do poder local.

A justica do rei tinha alcance limitado, ou porque néo atingia os locais mais
afastados das cidades, ou porque sofria a oposicdo da justica privada dos
grandes proprietarios, ou porque nao tinha autonomia perante as
autoridades executivas, ou finalmente, por estar sujeita a corrupcdo dos
magistrados (CARVALHO, 2006, p. 21)

A independéncia ndo trouxe muitas mudancas em relacdo ao periodo colonial.
Nossa independéncia foi um tanto pacifica em relagcdo ao processo nos demais
paises da América Latina. O conflito militar limitou-se a lutas no Rio de Janeiro,
Bahia e Maranhdo em resisténcia as tropas portuguesas, mas nenhuma grande

mobilizacdo popular.
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A principal caracteristica da independéncia brasileira foi a negociagao entre
a elite nacional, a coroa portuguesa e a Inglaterra, tendo como figura
mediadora o principe D. Pedro. Do lado brasileiro, o principal negociador foi
José Bonifacio, que vivera longos anos em Portugal e fazia parte da alta
burocracia da metropole. Havia sem duvida participantes mais radicais,
sobretudo padres e macons. Mas a maioria deles também aceitou a
independéncia negociada (CARVALHO, 2006, p. 26).

Proclamada a independéncia, a monarquia permaneceu porque as elites
acreditavam que somente a figura do rei poderia manter a ordem social e garantir a
unido das provincias. O rei tinha o apoio popular e, segundo Carvalho (2006), se nao
se pode dizer que o povo foi mero espectador, também ndo se pode afirmar sua
importancia.
Sua presenca foi maior nas cidades costeiras; no interior foi quase nula.
Nas capitais provinciais mais distantes, a noticia da independéncia sé
chegou uns trés meses depois; no interior do pais, demorou ainda mais. Por
isso, se ndo se pode dizer que a independéncia se fez a revelia do povo,

também néo seria correto afirmar que ela foi fruto de uma luta popular pela
liberdade (CARVALHO, 2006, p.28).

O pais independente, apesar de ter uma Constituicao liberal, ndo tocou na questéo
da escravidao, portanto, apesar de a independéncia representar grande avanco nos
direitos politicos, os direitos civis continuaram limitados com a manutencdo da
escraviddo. Em 1824 o Brasil outorga uma Constituicdo que marca sua passagem
ao fim da monarquia. Essa Constituicdo recebeu influéncias de constituicdes
européias, estabeleceu trés poderes tradicionais, 0 Executivo, o Legislativo (dividido
em Senado e Camara) e o Judiciario, e criou um poder Moderador, que era privativo
do imperador e dava a este o0 poder de nomear ministros de Estado
independentemente da opinido do Legislativo. Este modelo poderia ser chamado de
monarquia presidencial (CARVALHO, 2006).

De acordo com Saes (1985) a declaracéo formal de independéncia ndo representou
o encerramento da fase semicolonial. Ainda em 1822 havia varios portugueses
sensiveis a pressdo das classes dominantes portuguesas em sua tentativa de
restaurar a relagcdo colonial. Somente em 1831 o movimento anticolonialista,
conhecido como a Abdicacéo de D. Pedro I, liquida, com a expulsdo da burocracia

portuguesa, os vestigios coloniais do Estado escravista moderno.

A Constituicdo de 1824, considerada liberal, regulou direitos politicos e definiu o
direito ao voto para os homens maiores de 25 anos que ganhavam mais de 100 réis.
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Esse critério ndo excluia os pobres, pois a maior parte da populacdo trabalhadora
ganhava mais de 100 mil réis por ano. Além disso, todos os cidadaos qualificados
eram obrigados a votar, os analfabetos também podiam votar. Continuaram sem
acesso a esses direitos as mulheres e os escravos. Segundo Carvalho (2006, p. 30),
a idade poderia cair “para 21 anos no caso de chefes de familia, dos oficiais
militares, bacharéis, clérigos, empregados publicos, em geral de todos os que

tivessem independéncia econbémica”.

A eleicdo era indireta, feita em dois turnos. No primeiro, 0s votantes
escolhiam os eleitores, na proporcdo de um eleitor para cada 100
domicilios. Os eleitores, que deviam ter renda de 200 mil-réis, elegiam os
deputados e os senadores. Os senadores eram eleitos em lista triplice, da
qgual o imperador escolhia o candidato de sua preferéncia. Os senadores
eram vitalicios, os deputados tinham mandato de quatro anos, a ndo ser
gue a Camara fosse dissolvida antes. Nos municipios, os vereadores e
juizes de paz eram eleitos pelos votantes em um s6 turno. Os presidentes
de provincia eram de nomeacdo do governo central (CARVALHO, 2006, p.
30).

As eleicdes no Brasil foram ininterruptas de 1822 a 1930 e tiveram grande
frequéncia, as elei¢cdes para vereadores e juizes de paz ocorriam a cada dois anos e
0 cargo de senador era votado sempre que um deles morria, e a Camara dos
Deputados por sua vez, era dissolvida com frequéncia. A populacdo participava em
namero bem significativo das eleicdes, mas em termos substantivos € preciso
indagar-se sobre isso (CARVALHO, 2006). Esse era o retrato dos brasileiros
tornados cidadaos pela Constituigdo:

Mais de 85% eram analfabetos, incapazes de ler um jornal, um decreto de
governo, um alvara da justica, uma postura municipal. Entre os analfabetos
incluiam-se grandes proprietarios rurais. Mais de 90% da populacéo vivia
em areas rurais sob o controle ou a influéncia dos grandes proprietarios.
Nas cidades, muito votantes eram funcionarios publicos controlados pelo
governo.

Nas éareas rurais e urbanas, havia ainda o poder dos comandantes da
Guarda Nacional. [...] A maior parte dos cidaddos do novo pais nao tinha
tido pratica do exercicio do voto durante a Col6nia. Certamente, ndo tinha
também a nocdo do que fosse um governo representativo, do que
significava o ato de escolher alguém como seu representante politico
(CARVALHO, 2006, p. 32).

Apesar de a maioria da populacdo ndo entender de fato o que significava o voto,
todos eram convocados e votavam, as eleicbes eram um terreno de luta politica
violenta. O chefe politico local ndo poderia perder as elei¢cbes, porque isso implicava
também a perda de prestigio, perda de controle de cargos publicos, dentre eles os
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delegados de policia, juizes municipais, coletor de rendas, de postos da Guarda
Nacional. O processo eleitoral era bastante tumultuado e contava com varios
especialistas em burlar as elei¢ces, dentre as fraudes estavam: inserir pessoas que
ndo tinham renda legal para votar sob falso testemunho, o uso do “fésforo”, pessoas
gue se passavam por outras que ndo podiam comparecer, inclusive pelas que ja
haviam morrido. O “fésforo” votava até em lugares diferentes. Os capangas eleitorais
desempenhavam importante papel: constrangiam os membros de oposicdo a

desistirem de votar através da coergcdo. Votar tornava-se perigoso.

O voto nao representava o direito de participar da vida politica do pais. Segundo
Carvalho (2006, p. 35) “O voto era um ato de obediéncia forcada ou, na melhor das
hipéteses, um ato de lealdade e gratiddo. A medida que o votante se dava conta da
importancia do voto para os chefes politicos, ele comecava a barganhar mais e a
vendé-lo mais caro”. Quando esta Ultima atitude € usada, o voto deixa de ser
expressdo de lealdade e gratiddo, passando a ser negociado como mercadoria.
Alguns politicos eram a favor de corre¢cdes na forma de votar, incomodavam-se em
geral com a influéncia que os governos tinham nas elei¢des locais por conta de suas
aliancas, um ministro de Estado, por exemplo, ndo perdia as eleicbes (CARVALHO,
2006).

Outros politicos se preocupavam com 0 excesso de participacdo popular nas
eleicbes, para estes a corrupcdo decorria da falta de preparo dos votantes
analfabetos, ignorantes e inconscientes (CARVALHO, 2006). Isso mostra que a
colonizagdo deixou resquicios do pensamento politico europeu, uma vez que a
resisténcia a participacdo da populacdo nas decisbes politicas sempre foi
caracteristica das classes dominantes, basta nos remontarmos ao pensamento
grego antigo, mais especificamente a democracia ateniense quando Platdo realiza
uma de suas criticas a democracia. Para ele, a massa popular era semelhante “por
natureza a um animal escravo de suas paixfes e seus interesses passageiros,
sensivel a lisonja, inconstante em seus amores e em seus 6dios; confiar-lhe o poder
€ aceitar a tirania de um ser incapaz da menor reflexdo e do menor rigor”
(CHATELET, 2000, p. 17). Outros motivos orientavam o0 combate a extensdo do
direito ao voto, a participacdo politica. As eleicbes eram onerosas para 0s grandes

proprietarios, estes tinham muitos gastos na manutencédo de seus dependentes cujo
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anico objetivo era adquirir seu voto e, como este ia ficando cada vez mais caro, 0
objetivo passou a ser diminuir o nimero de votantes e o0 custo das elei¢cdes
(CARVALHO, 2006).

Para Carvalho (2006) apesar da auséncia da populacdo nos grandes episodios
decisivos do pais, e do povo ser considerado pelas elites como incapaz de
discernimento politico, apatico, corrompivel e enganavel, este encontrava outras
formas de se manifestar. Mesmo na independéncia, milhares de pessoas foram as
ruas do Rio de Janeiro em apoio ao movimento separatista contra as tropas
portuguesas. Em 1831 o povo se uniu a militares e deputados num levante para
depor Dom Pedro | e aclamar seu filho como sucessor. Outras revoltas populares
também ocorreram: Revolta dos Cabanos (1832), Balaiada (1838), Cabanagem
(1835), protesto contra o aumento das passagens em 1880, Revolta da Vacina

(1904). Todas essas revoltas se deram a partir do Segundo Reinado,

[...] apesar de nao participar da politica oficial, de ndo votar, ou de néo ter
consciéncia clara do sentido do voto, a populacdo tinha alguma noc¢éo sobre
direitos dos cidaddos e deveres do Estado. O Estado era aceito por esses
cidadaos, desde que nédo violasse um pacto implicito de nao interferir em
sua vida privada, de ndo desrespeitar seus valores, sobretudo religiosos.
Tais pessoas ndo poderiam ser consideradas politicamente apaticas. [...]
Eram é verdade, movimentos reativos e ndo propositivos. Reagia-se a
medidas racionalizadoras ou secularizadoras do governo. Mas havia nesses
rebeldes um esboco de cidaddo, mesmo que em negativo (CARVALHO,
2006, p. 75).

Contudo, a independéncia trouxe outras formas de envolvimento dos cidaddos com
o Estado, como por exemplo, a participacdo no juri, entretanto esse alcance era
limitado porque exigia-se alfabetizagdo; a participacdo na Guarda Nacional, que
além de ser um mecanismo de cooptar os proprietarios rurais servia também para
transmitir algum exercicio de disciplina e autoridade legal. O servico militar no
exército e na Marinha era na verdade um tormento para os alistados, eles néo
tinham escolha e passavam por regras muito rigidas nos quartéis. As guerras
também serviram para dar a populacdo um sentido de identidade nacional, um
sentimento de Patria aos brasileiros (CARVALHO, 2006).

Em 1881 foi aprovada na Camara dos Deputados uma lei que implicou em algumas
mudancas: no exercicio do voto a exigéncia de renda aumentou para 200 mil réis, a

eleicdo passou a ser direta, e 0 voto de analfabetos foi proibido, além disso, votar
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tornou-se facultativo. Alguns politicos, como José Bonifacio, protestaram contra a
mudanca. Para ele era um erro ter um sistema representativo sem povo. A limitacao,
de fato, ocorreu com a proibicdo do voto do analfabeto. Uma vez que apenas 15 ou
20% da populacgédo era alfabetizada, isso representou um corte muito alto no nimero
de eleitores. Nem mesmo a Proclamacdo da Republica em 1889 alterou
significativamente essa lei, contrariando o objetivo de uma Republica, que € o
governo do pais pelo povo. A Constituicdo de 1891 apenas eliminou a barreira da
renda, continuavam a nao votar os analfabetos, as mulheres, os mendigos, o0s

soldados, os membros das ordens religiosas (CARVALHO, 2006).

A Primeira Republica (1889-1930) conhecida como “republica dos coronéis” nao
representou grande mudanca em termos de representacdo politica, ela introduziu a
federacao. A descentralizagdo permitiu a eleicdo dos presidentes dos Estados e dos
prefeitos pela populagédo, o que contribuiu para a aproximacao dos governos locais
da populacéo. Entretanto, essa aproximacao se deu, sobretudo, com as elites locais,
favorecendo a formag&o de oligarquias locais. A formacdo de aliancas entre as
oligarquias estaduais permitiu que Sao Paulo e Minas Gerais mantivessem o

controle da politica nacional até 1930.

O Estado oligarquico apresentava como principais caracteristicas a dominacéo
patrimonial que se manifestava na dominacéo politico-administrativa das oligarquias
locais e/ou regionais. O coronelismo no Brasil foi um exemplo dessa oligarquia. A
caracteristica dessas oligarquias era o autoritarismo e o0 personalismo. Nesse
contexto o governante (Presidente) governa com base em interesses pessoais
diretos ou pela sua condi¢do de classe, reproduzindo assim a figura do fazendeiro
em ambito nacional. Depois das lutas pela independéncia politica nacional, das
revolucdes civis, o Estado Nacional adquire contornos do Estado oligarquico (IANNI,
1989).

Quanto ao Coronel, posto mais alto da Guarda Nacional, era também o coronel a
pessoa mais poderosa do municipio, sua influéncia politica era exercida desde o
Império. “Quando a Guarda perdeu sua natureza militar, restou-lhe o poder politico
de seus chefes. Coronel passou, entdo, a indicar simplesmente o chefe politico
local” (CARVALHO, 2006, p.41).
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O coronelismo era entdo a alianca desses chefes com os presidentes dos
estados e desses com o presidente da Republica. Nesse paraiso das
oligarquias, as praticas eleitorais fraudulentas ndo podiam desaparecer.
Elas foram aperfeicoadas. Nenhum coronel aceitava perder as elei¢cbes. Os
eleitores continuaram a ser coagidos, comprados, enganados, ou
simplesmente excluidos. [...] Mas apesar de todas as leis que restringiam o
direito do voto e de todas as praticas que deturpavam o voto dado, ndo
houve no Brasil até 1930, movimentos populares exigindo maior
participacdo eleitoral (CARVALHO, 2006, p.41).

Carvalho langa-nos uma pergunta: Quem era menos preparado para a democracia,
0 povo, 0 governo ou as elites? Nao ha uma resposta incisiva, porque se havia
venda de votos é porque os “educados” desejavam comprar, 0 povo 0s vendia por
coercdo, necessidade ou vontade. Segundo Carvalho (2006) o processo
democratico envolve amadurecimento coletivo, portanto, retirar a populacdo das

eleicdes ndo era a alternativa mais enriquecedora para uma Republica.

Retomando a questédo da escravidao, o Estado brasileiro foi escravocrata até 1888,
€ importante balizar esse momento histdrico porque esse fato marca a cultura
politica do pais. Apds a abolicdo ndo foram dadas aos libertos nem escolas, nem
terras, nem empregos. Muitos deles voltaram as fazendas de origem ou se dirigiram
a fazendas vizinhas em busca de empregos, ou ainda foram para as cidades em
busca de emprego e acabaram com os piores deles e submetidos a uma baixa
remuneracao. A libertacdo dos escravos nao significou igualdade efetiva, o senhor
se considerava sempre acima da lei e o escravo ndo desenvolvia a consciéncia de
seus direitos civis, até porque este ndo era considerado cidaddo, mas isso nao era
uma caracteristica particular da relacdo entre senhores e escravos. A acao dos

coronéis também configurava um grande impedimento em relacdo aos direitos civis.

O coronelismo ndo era apenas um obstaculo ao livre exercicio dos direitos
politicos. Ou melhor, ele impedia a participacdo politica porque antes
negava os direitos civis. Nas fazendas imperava a lei do coronel, criada por
ele, executada por ele. Seus trabalhadores ndo eram cidaddos do Estado,
mas suditos dele. [...] Ndo havia justica, ndo havia poder verdadeiramente
publico, ndo havia cidad&os civis. Nessas circunstancias, nao poderia haver
cidadaos politicos. Mesmo que lhe fosse permitido votar, eles ndo teriam as
condicdes necessarias para o exercicio independente do direito politico
(CARVALHO, 2006, p. 56-57).

Segundo Saes (1985) os episddios da Abolicdo da escravatura (1888), Proclamacao
da Republica (1889) e Assembléia Constituinte (1890-1891) marcam o processo de
formacdo do Estado burgués no Brasil. Esse processo constitui a revolugéo politica

burguesa, a transformacao do tipo de estrutura politico-juridica dominante de uma
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formacao social. A revolucdo burguesa se inicia antes, mas somente a revolugao
politica burguesa cria a condicao juridico-politica que permite o desenvolvimento do
mercado de trabalho, que é a libertagcdo do produtor direto, seja ele escravo ou
servo. “A revolucdo anti-escravista brasileira de 1888-1891 (Abolicdo, Proclamacgéo
da Republica, Assembléia Constituinte) transformou o Estado escravista moderno
em Estado burgués, sem que se tenha previamente a dominancia das relacdes de
producdo capitalistas” (SAES, 1985, p. 183). De acordo com Saes (1985) a
revolugdo cria as condi¢cdes necessarias, mas nao suficientes, ao estabelecimento
da dominédncia do modo de producdo capitalista, isso vai ocorrer ao longo de
décadas apoés a revolucdo, mas sem duvida a revolucao politica burguesa permitiu o
desenvolvimento da industria e do mercado urbano de trabalho, ndo implicando a
generalizacdo da relagdo capital-trabalho por toda a formacdo social brasileira.
Carvalho (2006) confirma esse dado ao apontar que até 1930 o Brasil era um pais

essencialmente agricola onde 70% da populacéo vivia em meio rural.

Os elementos fundamentais para um Estado burgués sdo: a existéncia de um direito
onde os agentes da producdo (proprietarios dos meios de produgdo e produtores
diretos ndo proprietarios) sejam iguais e sujeitos de direitos, a existéncia de um
aparelho de Estado organizado que néo proiba aos membros da classe explorada o
acesso aos seus cargos e tarefas e a hierarquizacao das tarefas do Estado segundo
competéncias. Esses elementos foram alcangcados no Brasil, mas ndo de maneira
imediata e simultanea, essas duas transformacdes dependem fundamentalmente do
desenvolvimento da luta de classes em cada formacao social pré-capitalista. No
caso do Brasil, a destruicdo do direito escravista e a formacao do direito burgués
antecederam a reorganizagao do aparelho de Estado (SAES, 1985).

Saes (1985) afirma que a Abolicdo correspondeu a uma etapa do processo de
transformacdo burguesa do Estado brasileiro, determinando a formacéo do direito
burgués, em que todos os homens passam a ser livres e sujeitos de direitos. A
abolicdo preparou a ocorréncia da organizacdo burguesa do aparelho de Estado,
porque ndo pode haver burocratismo burgués sem que haja direito burgués.
Segundo Saes,

Esta formulacdo indica, de modo indireto, que, caso a formacéo do direito

burgués se processe antes da reorganizacdo burguesa de Estado, tendera
a se desenvolver uma contradicdo entre o direito e o aparelho de Estado.
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Em que consiste esta contradicdo? A igualizagdo juridica dos agentes da
producdo (proprietarios dos meios de produgdo ou produtores) anula o
critério mais geral — isto é, a distingdo juridica entre as classes sociais
antagonicas — sobre o qual esta fundado o recrutamento para as tarefas do
Estado (SAES, 1985, p. 190).

Isso faz com que parte da burocracia lute pela instauragdo plena de critérios para o
recrutamento compativeis com os principios do direito burgués. Essa crise da
burocracia pré-burguesa intensifica a luta da classe social que objetiva a
reorganizagdo burguesa do aparelho de Estado. A Proclamacao da Republica (1889)
e a Assembléia Constituinte (1891) sdo sub-etapas da etapa seguinte que € a
reorganizacdo do aparelhno de Estado burgués, ou seja, significaram uma
transformacéo profunda no aparelho de Estado brasileiro. E fundamental ressaltar
que apos a extingdo da escraviddo (1888), em 1889 caem todos os decretos
imperiais que proibiam o acesso da classe explorada fundamental (escravos) as
tarefas do Estado. “Pode-se, portanto, dizer que o aparelho de Estado brasileiro se
organizou, a partir de 1889, segundo a norma fundamental do burocratismo burgués:
a nao-proibicdo do acesso as tarefas do Estado a classe explorada” (SAES, 1985, p.
191).

Saes (1985) faz uma analise das posicOes das classes sociais no processo de
transformacao burguesa do Estado brasileiro. Dentre as classes dos fazendeiros
escravistas ele conclui que estas nédo desejavam o fim da escraviddo, sendo assim
nao foram uma forca dirigente do processo de transformacdo burguesa do Estado
brasileiro, mas com a Abolicdo procuraram se reorganizar rapidamente para intervir
na cena politica, no intuito de impor ao Estado burgués em formacédo uma forma
(democracia presidencial e federacdo) e uma politica (defesa prioritaria da

comercializacdo dos produtos agricolas, conveniente aos seus interesses).

A forca dirigente da revolucgéo politica burguesa foi a classe média e a forga principal
foi representada pelos escravos rurais. Entretanto, as classes dominantes se

tornaram as forcas sociais vitoriosas.

Participando ativamente da Assembléia Constituinte e atuando como grupo
de pressdo junto ao governo provisorio, essas classes lograram derrotar
politicamente nessa etapa, as forcas sociais (grupo militar, parte da classe
média) que lutaram para conferir ao Estado burgués nascente uma forma
ditatorial (a “ditadura republicana”) e unitaria (SAES, 1985, p. 266).
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O fato de as classes dominantes com a Abolicdo criticarem o governo imperial e o
regime monarquico ndo significa que desejavam a mudanca no tipo de regime, por

isso, consideravam a Republica como uma forma ditatorial.

[...] as transformacdes ocorridas em nossa histéria ndo resultaram de
auténticas revolugbes, de movimentos provenientes de baixo para cima,
envolvendo o conjunto da populagdo, mas se processaram sempre através
de uma conciliacdo entre 0s representantes dos grupos opositores
economicamente dominantes, conciliacdo que se expressa sob a figura
politica de reformas “pelo alto”. [...] Todas as grandes alternativas concretas
vividas pelo nosso Pais, direta ou indiretamente ligadas aquela transicao
(Independéncia, Abolicdo, Republica, modificacdo de bloco de poder em
1930 a 1937, passagem para um novo patamar de acumulacdo em 1964),
encontraram uma resposta “a prussiana”. uma resposta na qual a
conciliacdo “pelo alto” ndo escondeu jamais a intencao explicita de manter
marginalizadas ou reprimidas — de qualquer modo, fora do ambito das
decisbes — as classes e camadas sociais “de baixo” (COUTINHO, 2000,
p.50-51).

Conforme relatado até aqui percebemos uma auséncia da populacdo nos principais
episodios de transformacdes do pais e a presenca decisiva dos membros do Estado
na determinagdo das principais decisdes politicas. Até o século XX ndo podemos

falar em sociedade civil se a entendermos na perspectiva gramsciana como o

[...] conjunto dos “aparelhos privados de hegemonia”, mais precisamente,
aos organismos de participacdo politica aos quais se adere voluntariamente
e que sao responsaveis pela representacdo dos interesses dos diferentes
grupos sociais. Compreende, desse modo, as escolas, os sindicatos, a
Igreja, os partidos politicos, as organizacdes profissionais, os meios de
comunicacao, as instituicdes de carater cientifico e artistico etc. (ALMEIDA,
2004, p. 104)

Somente podemos falar na existéncia dessas instituicdes a partir do século XX,
mesmo assim Sseu acesso era restrito aos membros das classes dominantes, com
excecao dos sindicatos que surgem entre a década de 1910 e 1920 representando,
ou seja, em luta pelos interesses das classes subalternas. Do mesmo modo, torna-
se complexo discorrer sobre espaco publico no Brasil, se entendermos como estes

autores que

[...] os espagos pulblicos seriam aquelas instancias deliberativas que
permitem o reconhecimento e ddo voz a novos atores e temas; que ndo sao
monopolizadas por algum ator social ou politico ou pelo proprio Estado, mas
sdo heterogéneos, ou seja, refletem a pluralidade social e politica; que,
portanto, visibilizam o conflito, oferecendo condi¢cdes para tratd-lo de
maneira tal que se reconhecam os interesses e opinides na sua diversidade;
e nas quais haja uma tendéncia a igualdade de recursos dos participantes
em termos de informacdo, conhecimento e poder (DAGNINO; OLVERA,
PANFICHI, 2006, p. 24).
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Se pactuamos da concepcao acima descrita ndo podemos falar da existéncia de
espacos publicos no Brasil até o periodo de luta pela redemocratizacdo em fins da
década de 1970 e na década de 1980. Afirmamos anteriormente que nossas
principais transformacdes foram realizadas por uma classe ou segmentos dessa
mesma classe, que é a dominante, sem as devidas negocia¢cdes com todos o0s
segmentos da sociedade, assim, o projeto politico hegemdnico que vigora em dado
momento historico € um projeto orientado por interesses de classe. A propria
constituicdo de espacos publicos expressa a existéncia de diferentes projetos
politicos em disputa na sociedade e, se a tensdo entre esses projetos nédo é
suficiente para a constituicdo desses espacos, € porgue um determinado o projeto
se tornou néo s6 hegemdnico, mas dirigente. Essa impossibilidade de resposta das
classes subalternas esta relacionada essencialmente com o plano da cultura, pois
como afirma Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) ha um vinculo indissociavel entre
politica e cultura. Portanto, entendemos ser fundamental abordar as investidas
realizadas no plano da cultura pela classe dominante no sentido de impedir a
participacdo das classes subalternas nas decisdes politicas e, também, as reac¢des
dessas classes na tentativa de romper com o ciclo de dominagao.

Coutinho de anteméo nos afirma que uma das conseqiéncias das respostas “a

nl2

prussiana”“ apresentam relevancia no plano da cultura ja que

[...] o instrumento e o local da conciliacdo de classes foi sempre o Estado,
verificou-se um fortalecimento do que Gramsci chama de “sociedade
politica” (os aparelhos burocraticos e militares que exercem a dominacao
através do governo) em detrimento da “sociedade civil’ (do conjunto de
aparelhos ideoldgicos através dos quais uma classe, ou um bloco de
classes, luta pela hegemonia ou pela capacidade de dirigir o conjunto da
sociedade) (COUTINHO, 2000, p. 52, grifo do autor).

Esse modelo de evolugdo politica e seus resultados sobredeterminam e alteram o
relacionamento entre os intelectuais e as classes sociais. Essa debilidade da
sociedade civil brasileira minimiza um dos papéis essenciais da cultura, o de
expressar a consciéncia das classes sociais em conflito e de organizar a hegemonia

social de uma classe ou de um bloco de classes sobre o conjunto dos seus aliados

2 Coutinho explica as caracteristicas centrais da “via prussiana” ou “revolucdo passiva”. Para ele, “[...]
as transformacfes ocorridas em nossa histéria ndo resultaram de auténticas revolugdes, de
movimentos provenientes de baixo para cima, envolvendo todo o conjunto da populacdo, mas se
processaram sempre através de uma conciliacdo entre representantes dos grupos opositores
economicamente dominantes, conciliacdo que se expressa sobre a figura de reformas ‘pelo alto™
(COUTINHO, 2000, p. 50).
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reais ou potenciais, o medium proprio da vida cultural ou ndo existia ou era
excessivamente débil, o que fez com que a cultura brasileira se tornasse, nos
dizeres de Coutinho, em grande parte uma cultura “ornamental”’, pois apenas a
sociedade politica participa efetivamente na determinacdo dessa cultura. O
ornamental se refere a uma cultura que ndo é determinada pela disputa entre a
sociedade civil e sociedade politica e sim por esta ultima. Podemos assim, retomar
as contribuicdes de Saes, pois, de acordo com este autor, apesar da ocupacao das
funcbes do Estado ser aberta a todos, as exigéncias de capacitacdo para cada
funcdo faz com que apenas a classe dominante tenha acesso as instituicdes do
Estado, assim quem determina a cultura é a classe dominante através dessas

mesmas instituicdes, e esta funciona como um adorno.

Assimilar os virtuais representantes ideolégicos dos grupos populares nos novos
blocos de poder que resultam dos processos de conciliacdo pelo alto, incluindo-os
em posicao subordinada, foi a forma encontrada para isolar os grupos populares dos
processos politicos. Isso ocorre pela cooptacdo das classes médias (os intelectuais)
pelas classes dominantes, através de mecanismos como o “favor” a homens livres
sem propriedades no periodo da escraviddo, recrutamento da burocracia civil e
militar no Segundo Império e no periodo Vargas e até o periodo recente com a
criacdo de um setor privilegiado de tecnocratas com alto poder de consumo
(COUTINHO, 2000).

Num contexto de debilidade da sociedade civil e um Estado forte, aparelhos
ideoldgicos e partidos de massa se tornaram poucos representativos em torno da
constituicdo de uma hegemonia. Os intelectuais que se opunham a cooptacao
acabaram ficando a margem no plano cultural e, sem o0 apoio do Estado,
comprometeram sua subsisténcia, sofrendo, além disso, a repressao politica por
parte do Estado quando tentavam aliar-se as camadas populares (ou que sao por
elas produzidos). Assim, enquanto as classes dominantes encontram facilmente
seus intelectuais organicos, as classes subalternas sao “decapitadas” encontrando
bastante dificuldades na composicdo de sua autoconsciéncia, o que desequilibra a

luta cultural (COUTINHO, 2000).

O intelectual cooptado ndo € necessariamente obrigado a se colocar a servico das

classes dominantes enquanto idedlogo, mas é induzido a assumir posi¢des culturais
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neutras. Essa neutralidade tem como pano de fundo um compromisso por parte
desses intelectuais em ndo questionar o poder dominante. Assim o intelectual passa
a cultivar um “intimismo a sombra do poder” que lhe deixa um campo aparente de
escolha em suas formulagdes culturais desde que estas ndo questionem o poder
dominante. Sem duvida, as transformacdes sociais realizadas por meio da
“conciliacéo pelo alto” marcaram profundamente a cultura brasileira. O pensamento
autoritario e de direita no Brasil composto por diversas correntes conservadoras
somadas ao pensamento liberal, concordam em excluir as massas de qualquer
participagdo ativa nas grandes decisbes nacionais, procuram “impedir que as
massas populares se organizem, reivindiguem, facam politica e criem uma
verdadeira democracia” (KONDER apud COUTINHO, 2000, 56). Apesar do
pensamento liberal ndo ser em sua esséncia conservador, apresenta-se de forma
conservadora quando se trata da participagdo das massas. Essa tendéncia ao
ecletismo afeta também os intelectuais progressistas, pois minimiza ou danifica o
carater da ideologia por eles professada. Elementos progressistas acabam
combinados a elementos reacionarios, e essa confusdo tedrica tem
condicionamentos objetivos que fazem parte de nossa formacao historica e social
(COUTINHO, 2000).

O desafio para superar a “via prussiana” e suas sequelas anticulturais ndo depende
somente dos intelectuais, mas deve ser um movimento que passe pela organica
integracdo dos intelectuais com a luta das classes subalternas no intuito de se
firmarem como sujeitos efetivos de nossa evolucao social e politica. “Uma luta que
tem por meta a destruicAo do elitismo implicito na ‘via prussiana’, com a
consequente abertura de um processo de renovacao democrética que envolva todas
as esferas do ser social brasileiro” (COUTINHO, 2000, p. 58).

Coutinho (2000) fala de uma tendéncia alternativa a cultura “ornamental” que é o
nacional-popular. Algumas expressdes desse movimento foram producdes literérias,
as teorias pedagogicas de Paulo Freire, producdes teatrais e cancdes de protesto. O
autor parte de uma visdo gramsciana para quem esta € uma alternativa a cultura
elitista. Tomando por base seu contexto, Gramsci observava uma separagao entre o

nacional e o popular na ltalia, jA que os intelectuais estavam distantes do povo, da
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nacéo, os intelectuais nado surgiam do povo e quando eram de origem popular ndo

se sentiam ligados ao povo (a ndo ser de modo retdrico). Por isso,

[...] o nacional-popular é essencialmente um modo de articulagdo entre os
intelectuais e o povo (que faz desses intelectuais — na expressdo de
Gramsci — “intelectuais organicos” das correntes populares), ele ndo pode
ser entendido, no que se refere as suas figuras concretas e ao seu
contedo, como algo oposto ao universal, como simples afirmacdo de
nossas pretensas raizes culturais “autbnomas” contra a penetracdo do
“cosmopolitismo alienado”, etc (COUTINHO, 2000, p. 60).

A intencdo do nacional-popular ndo era o fechamento para as conquistas
progressistas na cultura mundial, o que foi questionado foi a importagao cultural sem
confronta-la com a realidade brasileira. Até porque, analisando a histéria brasileira,
desde o Brasil colonia, os brasileiros foram impedidos de acessar instrumentos
ideologicos necessarios a afirmacdo de sua nacionalidade. Em nome de um
“nacionalismo cultural”, por exemplo, a Coroa Portuguesa se opunha a penetragéo
de idéias iluministas no pais, devido aos principios revolucionarios que estimulavam
a luta em prol da ampliacdo de direitos civis, portanto, este nacionalismo cultural

esta ligado ao dominio da “cultura ornamental”.

Para Lima Barreto, assim, ndo se tratava de contrapor o “nacional” ao
“estrangeiro”, mas de distinguir no seio do patriménio cultural tornado
universal, entre o que poderia se tornar elemento organicamente nacional-
popular de nossa cultura ou, ao contrario, o que serviria para reforgcar o
predominio das correntes elitistas e “intimistas” (COUTINHO, 2000, p. 66-
67).

O nacional-popular apresenta uma doencga “infantil” de acordo com Coutinho, a
infantilidade estd na manifestacdo da ma consciéncia do intelectual intimista que
deseja de maneira incerta se identificar com o0 povo, mas ndo de maneira organica,
sendo assim, a ligacdo desse intelectual com o povo acaba por ser apenas retorica.
E isso faz com que o populismo entre em evidéncia, j& que sdo atribuidos ao povo

valores idealizados pela camada de intelectuais (COUTINHO, 2000).

Esse movimento nacional-popular foi caracteristico da Ameérica Latina no periodo do

populismo,

Para Gino Germani, os movimentos populistas, ou nacional-populares,
como ele os denomina, seriam fendmenos socioculturais e politicos
fundamentais e caracteristicos da época de transicdo da sociedade
tradicional a sociedade urbano-industrial. Eles exprimiram a forma sui
generis assumida pelo processo de secularizacdo da cultura e do
comportamento na América Latina (GERMANI apud IANNI, 1989, p. 20).
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Os movimentos nacional-populares representam um descompasso, no curso do
processo de formacao do regime democratico, mobilizam e incorporam politicamente
as massas populares, induzindo-as a uma participacdo obrigatoria no processo de
nacionalizagdo e marca a passagem da aceitacdo passiva a participacdo ativa. O
nacional-popular nega os valores basicos da democracia representativa como, por
exemplo, as liberdades civis, a0 mesmo tempo, induz as massas a participacao
compulséria no processo de nacionalizacdo e determina a passagem da aceitacao
passiva a aceitacdo ativa. Essa atitude decorre porque esse regime nao poderia
surgir num pais que atingiu a democracia representativa com participagdo ampla, ele
surge em geral em paises onde a modernizacdo social ainda € baixa e a democracia
representativa ndo alcancou estabilidade, porque neste contexto qualquer ruptura
com padrdes tradicionais pode gerar uma mobilizagdo maior do que 0s canais

institucionais de participacdo podem absorver (GERMANI apud IANNI, 1989).

De acordo com Di Tella apud lanni (1989) os movimentos populistas devem ser
compreendidos com base nas mudancas ocorridas ha América Latina no periodo de
1920 a 1960. Essas mudancas séo decorrentes de um grande éxodo rural que levou
a ocupacédo desordenada das cidades. A massa urbana constituida sofre influéncia
dos meios de comunicacdo de massas e da escolarizacao, elevando seus niveis de
aspiracdo social e econOmica, ou seja, a ‘revolucdo de expectativas’, a
“incongruéncia de status” entre as expectativas e as frustracées faz com que as
massas urbanas sem experiéncia politica e organizatéria, acabem facilmente

enredadas por liderancas carismaticas, em nome de ideologias demagadgicas.

Segundo Di Tella, “as ideologias sao utilizadas de forma instrumental, como meio de
controle social de mobilizagcdo das massas, numa extensdo que nao tem paralelo
nas nacoes mais antigas” (Di Tella apud lanni, 1989, p. 23). Graciarena apud lanni
(1989) ressalta o carater mistificador da ideologia populista, apontando a
subordinagéo da ideologia ao lider, como por exemplo, no trabalhismo varguista. De
acordo com este autor, o0 movimento nacional-popular se posiciona contra a
oligarquia e o sistema vigente, mas nao aborda a questdo da luta de classes,
procurando utilizar outros termos como antiimperialismo, para aglutinar as classes
médias. Para lanni o que se pode enfatizar na concep¢do de Graciarena, Di Tella e

Gino Germani € a preocupacao com as condi¢des sociais e politicas de formacéo da
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democracia na América Latina e a énfase em aspectos como: revolucdo de
expectativas, efeito demonstracéo, ou deslumbramento e incongruéncia de status; o
carater demagogico e carismatico da relacdo lider-massa; o cunho emocional,
personalizado e enganoso da ideologia; a tendéncia autoritaria, o desprezo pelas
liberdades civis e os tracos fascistas; o nacionalismo retorico. Para lanni, estes sdo
aspectos importantes, mas insuficientes para a compreensdo do populismo latino-

americano.

1.2 Populismo no Brasil, autoritarismo, direitos ci vis e despertar

politico do povo

A compreensdo do populismo é fundamental para aprofundar as relacdes entre

Estado e sociedade civil no Brasil, pois marcou um largo periodo de nossa historia.

O populismo na América Latina surge quando o Estado oligarquico entra em sua
maior crise. Entra em declinio um tipo de Estado. O populismo sucede dos
movimentos de classe média e, na verdade, uma das caracteristicas do populismo &
0 compromisso com as lutas ou certos valores ideolégicos da classe média. Um
exemplo desses movimentos no Brasil foi 0 tenentismo, que representou uma das
primeiras reacbes mais vigorosas das classes emergentes contra o Estado
oligarquico (IANNI, 1989).

O movimento tenentista era formado por oficiais do Exército e se iniciou em 1922 no
ataque as oligarquias locais. O movimento contribuiu para eliminar os obstaculos a

expansao dos direitos civis e politicos.

O lado negativo do tenentismo foi a auséncia de envolvimento popular,
mesmo durante a grande marcha. Os “tenentes” tinham uma concepg¢ao
politica que incluia o assalto ao poder como tatica de oposigdo. Mesmo
depois de 1930, quando tiveram intensa participagdo politica, mantiveram a
postura golpista alheia a mobilizacdo popular (CARVALHO, 2006, p.66).

Os operarios também se manifestaram no contexto politico na década de 1920. Com
a queda na capacidade de exportacdo do café, as condicdes de vida da populacéo

pioraram e as grandes greves explodiram no final da segunda década. O Partido
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comunista foi criado em 1922 e se tornou um ator politico muito relevante. A Guerra
serviu para estimular o sentimento de defesa nacional e de identidade nacional
(CARVALHO, 2006).

Depois dos operarios foram os militares que comecaram a se agitar, o tenentismo
ganhou adesdo de outros grupos insatisfeitos, sobretudo dos setores médios das
grandes cidades. Esse movimento ndo tinha caracteristicas democraticas, mas se
constituia numa poderosa for¢ca de oposicéo, e foi responsavel pelo estado de sitio
que figurou no Brasil no periodo de 1922 a 1926. Outras forcas de oposicdo tambéem
se manifestaram, no campo intelectual e da cultura. O marco da manifestacdo de
oposicao foi a realizagdo da Semana de Arte Moderna em 1922, onde artistas
realizaram uma analise da sociedade brasileira e sua relagdo com o mundo europeu
através de exibicdes inspiradas no modernismo e futurismo. No campo da educacao,
a reforma se orientava para um ensino mais técnico e menos académico com o
intuito de preparar profissionais para o mercado de trabalho, seu lado democratico
centrava-se na defesa da educacédo como direito de todos e essencial para uma
sociedade industrial e igualitaria. Houve manifestagcdes também na area da saude,
os médicos do Brasil envolveram-se numa campanha a favor do saneamento do
pais, como condicdo para a constru¢cdo de uma nacao viavel. Todos os reformistas
concordavam na critica do federalismo oligarquico, e estavam convictos de que o

fortalecimento do governo central era a melhor alternativa para organizacao do pais.

A Ultima eleicdo da década de 1920 teve uma campanha com grande competicao,
Julio Prestes era o candidato do continuismo e Getulio Vargas (Alianca Liberal)
representava a oposi¢cao, ambos membros de oligarquias, mas a Alianca Liberal
devido as circunstancias do momento, fez uma campanha que representava
mudancas, uma nova geracdo de politicos com propostas inovadoras assumiu a
lideranca ideoldgica do movimento (CARVALHO, 2006).

Assim, até 1930, a cidadania brasileira era negativa, os cidadaos brasileiros néo
tinham lugar no sistema politico, seja no Império ou na Republica. O ano de 1930 é
considerado um divisor de dguas na historia do pais, porque a partir deste momento
ocorrem avancos nos direitos sociais. Os direitos politicos tiveram uma evolucéo
mais complexa alternando-se periodos democraticos e de ditadura. “Em 3 de

outubro de 1930, o presidente da Republica, Washington Luis foi deposto por um
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movimento armado dirigido por civis e militares de trés estados da federacéo, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul e Paraiba. Terminava assim a Primeira Republica”
(CARVALHO, 2006, 89). Os governos da Primeira Republica foram dominados pelas
oligarquias regionais de Séo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, entretanto, a
partir da segunda década do século, alguns fatos externos comecaram a abalar o
dominio oligarquico, como a Revolucdo Russa, a Primeira Guerra Mundial, e a
quebra da Bolsa de Nova York em 1929, provocando alteracfes internas, trazendo

impactos econdmicos e politicos (CARVALHO, 2006).

Outro fator favoreceu a candidatura de Getulio Vargas, a oligarquia mineira se aliou
a oligarquia gaucha, porque os paulistas estavam quebrando o acordo de eleger um
sucessor mineiro e langcando outro paulista para assumir a presidéncia. As eleicdes
foram fraudadas e Getulio perdeu. A Alianca Liberal buscou apoio dos tenentes com
propésitos revolucionarios e juntos conseguiram depor o presidente, passando o
governo para Getulio Vargas (CARVALHO, 2006).

O governo revolucionario provocou 0 crescimento da oposicdo, principalmente
paulista. As elites se reuniram e se revoltaram contra o governo em 1932 (Revolta
Constitucionalista). Pediam o fim do governo ditatorial e a convocacgéo de elei¢cdes
para escolher uma assembléia constituinte. Apesar de seu contetdo conservador, a
revolta contou com uma mobilizacdo geral, milhares de voluntarios se apresentaram
para lutar. Em um pais com pouca participacdo popular, a guerra paulista foi
excecdo e esta serviu para fortalecer o sentimento de identidade paulista
(CARVALHO, 2006).

Os paulistas perderam a guerra no campo de batalha, mas ganharam no campo da
politica. O governo federal concordou em convocar eleicbes e assembléia
constituinte. As elei¢cdes ocorreram em 1933, foi introduzido o voto secreto e criada a
justica eleitoral, o voto secreto protegia a populacédo do voto de cabresto e a justica
eleitoral fiscalizava todo o processo de votacdo. Foi introduzido também o direito da

mulher ao voto. Esses avancos foram sem duvida democréticos.

Outra inovagdo do cddigo eleitoral foi a introducdo da representacao
classista, isto &, a eleicdo de deputados nao pelos eleitores em geral mas
por delegados escolhidos pelos sindicatos. Foram eleitos 40 deputados
classistas, 17 representando os empregadores, 18 os empregados, trés os
profissionais liberais e dois funcionarios publicos. A inovacao foi objeto de
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grandes debates. Era uma tentativa a mais do governo reduzir a influéncia
dos donos da terra e, portanto, das oligarquias estaduais, no Congresso
nacional (CARVALHO, 2006, p. 101).

“A constituinte confirmou Getulio Vargas na presidéncia e elaborou uma constituicao,
[...] em que pela primeira vez constava um capitulo sobre a ordem econdémica e
social” (CARVALHO, 2006, p. 102). Entretanto, esta foi uma Constituicdo
essencialmente liberal que contrastava com os interesses das classes politicas
dominantes no Brasil e no mundo, 0 governo se posicionou contrariamente ao
liberalismo porque acreditava que este estava perto de desaparecer, se identificando
mais com governos fortes como da Itdlia e Alemanha. Para os reformistas
autoritarios, o liberalismo representava uma tentativa de evitar mudancas e

preservar o dominio oligarquico (CARVALHO, 2006).

ApOs a constitucionalizagdo do pais, a luta politica recrudesceu. Formaram-
se dois grandes movimentos politicos, um a esquerda, outro a direita. O
primeiro chamou-se Alianca Nacional Libertadora (ANL), e era liderado por
Luis Carlos Prestes, sob a orientacdo da Terceira Internacional. O outro foi
a Acdo Integralista Brasileira (AIB), de orientacdo fascista, dirigido por Plinio
Salgado. Embora a inspiracdo externa estivesse presente em ambos os
movimentos, eles apresentavam a originalidade, para o Brasil, de terem
alcance nacional e serem organizacdes de massa. Nao eram partidos de
estados-maiores, como os do Império, nem partidos estaduais, como os da
Primeira Republica (CARVALHO, 2006, p. 102).

Esses movimentos apesar de suas divergéncias ideoldgicas tinham em comum o
choque com as velhas oligarquias e eram contrarios ao liberalismo. Refletiam a luta
internacional entre comunismo e fascismo, mas se assemelhavam pela sua
capacidade de mobilizar as massas e pela proposicdo de um Estado
intervencionista. Outra semelhanca era em relagdo a composicdo social dos
movimentos, ambos atraiam integrantes da classe média. Os integralistas tinham
apoio no sul do pais, principalmente dos imigrantes italianos e alemées. A AIB tinha
ampla aproximacdo com o fascismo e pequena com 0 hazismo. Quanto as relacdes
com as forgcas armadas, divergiam no seguinte aspecto: a ANL estava mais proxima
do Exército e a AIB mantinha relagbes com a Marinha. A ANL tinha simpatia pelo
comunismo enquanto a Marinha era conservadora e recrutava seus oficiais na
classe alta. Os integralistas também contavam com o apoio de parte do clero e da
hierarquia da Igreja Catdlica por sua postura anticomunista (CARVALHO, 2006).

A ANL, sob influéncia do Partido Comunista decidiu fazer uma revolugéo popular em

1935, mas novamente foi uma revolta com pouco envolvimento popular, pois esta
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concentrou-se nos quartéis das capitais do Rio de Janeiro, Recife e Natal. O
governo nao teve grandes dificuldades em combater as revoltas que foram feitas no
estilo do movimento tenentista. O Partido Comunista estava por tras da atuacdo da
ANL isso se explica pela presenca de Luis Carlos Prestes, que fora um dos lideres
do movimento tenentista, na secretaria geral do Partido. “Sua entrada para o Partido
como secretario-geral tinha modificado a orientacdo obreirista voltada para os
sindicatos, desviando-a para os quartéis” (CARVALHO, 2006, p. 104). A revolta
favoreceu o governo que se utilizou do episodio para alardear o pais com a ameaca
do comunismo e expulsar do exército a figuras mais radicais. A ANL foi fechada e
seus simpatizantes perseguidos. A luta contra o comunismo pés fim ao periodo
constitucional e o golpe veio em 1937. O governo derrubou o governador do Rio
Grande do Sul, o ultimo reduto da velha oligarquia estadualista, em seguida
comecou uma campanha contra o candidato a presidéncia José Américo de
Almeida, acusando-o de envolvimento com o comunismo. O movimento integralista
forjou um documento que planejava a derrubada do governo, com isso 0 Congresso
foi fechado e decretou-se uma nova Constituicdo (CARVALHO, 2006).

Apos o0 golpe instala-se o Estado Novo, houve poucas reacbes ao golpe, e 0s
motivos ressaltados por Carvalho (2006) sdo: os integralistas esperavam chegar ao
poder, o medo que a populagéo tinha do comunismo e a postura nacionalista e
industrializante do governo. A postura de fortalecimento das inddstrias nacionais,
através da politica de substituicdo das importacdes e a0 mesmo tempo a protecéo
dos precos do café apds a crise de 1930 fez com que Vargas conquistasse novos
aliados e isso diminuiu a possibilidade de reagdo ao golpe. A oposi¢cdo ao Estado
Novo somente ganhou forgca a partir dos impactos que o fim da Segunda Guerra
Mundial trouxe para o pais. Entre 1937 e 1945 o Brasil viveu num “[...] regime
ditatorial civil garantido pelas forcas armadas, em que as manifestacbes eram
proibidas, o governo legislava por decreto, a censura controlava a imprensa, 0s

carceres se enchiam de inimigos do regime” (CARVALHO, 2006, p. 109).

Os integralistas ficaram insatisfeitos com 0 governo porque sua perspectiva de
chegar ao poder ndo se realizou, portanto tentaram seu proprio golpe em 1938, o
movimento contou com a participacdo de civis e militares da Marinha e do Exército e

tinha como objetivo prender o presidente e assumir o controle do Estado. O golpe
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fracassou deixando clara a postura do governo, ndo era fascismo ou nazismo, que
recorriam as massas, o Estado Novo ndo queria saber de povo nas ruas. Segundo
Carvalho (2006) o regime se aproximava mais do salazarismo portugués, que
misturava paternalismo com repressédo sem interferir de forma exagerada na privada

das pessoas. Tratava-se de um regime autoritario e nao totalitario.

O periodo varguista também marcou sua atuacdo na relacdo entre patrdes e

empregados.

Um dos aspectos do autoritarismo estado-novista revelou-se no esforco de
organizar patres e operarios por meio de uma versdo local do
corporativismo. Empregados e patres eram obrigados a filiar-se a
sindicatos colocados sob controle do governo. Tudo se passava dentro de
uma visdo que rejeitava o conflito social e insistia na cooperacdo entre
trabalhadores e patrfes, supervisionada pelo Estado (CARVALHO, 2006, p.
109).

O governo de Vargas foi marcado pelo avanco nos direitos sociais, a vasta
legislacdo trabalhista e social que culminou na Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT) em 1943, foi introduzida num ambiente de pouca participacdo politica e
precéria vigéncia dos direitos civis. O avanco da legislacdo ndo atingia a todos os
trabalhadores, apenas aqueles que se enquadravam na estrutura sindical do
governo. O primeiro decreto sobre a sindicalizacdo data de 1931, nele estava a
filosofia do governo em relacdo ao assunto. As relacdes entre capital e trabalho
deveriam ser harmonicas e ao Estado caberia a manutencdo desta harmonia
atuando como regulador e arbitro. Com a lei de 1931 o sindicato deixa de ser uma
instituicdo de direito privado e passa a ter personalidade juridica publica, deixa de
representar interesses dos operarios e passa a ser um o6rgdo do governo, cada

categoria profissional poderia ter apenas um sindicato.

O governo mantinha delegados dentro dos sindicatos. Estes participavam da vida
administrativa dos sindicatos e emitiam relatérios ao governo que poderia intervir, se
necessario. Filiar-se ao sindicato trazia beneficios aos trabalhadores, somente estes
tinham direito a férias, direitos de previdéncia. Com a Constituicdo de 1934 a
possibilidade de cada categoria profissional ter mais de um sindicato foi permitida, e
a presenca de delegados do governo no sindicato foi banida. Entretanto, quatro dias
antes da promulgacéo da Constituicdo, foi promulgado um decreto contrariando o

disposto na Constituicao.
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O decreto manteve a definicdo do sindicato como 6rgdo de colaboragéo
com o Estado. Exigia o reconhecimento pelo Ministério do Trabalho, ao qual
os sindicatos deviam enviar seus estatutos e a relacdo dos associados.
Regulava ainda o funcionamento interno dos sindicatos. Pelo lado positivo,
aumentava as garantias dos operarios sindicalizados, sobretudo dos que
ocupavam posicBes de direcdo, contra as perseguicbes patronais
(CARVALHO, 2006, p. 117).

A interferéncia do Estado de um lado era positiva para os trabalhadores porque os
protegia com a legislacéo trabalhista, mas por outro, os constrangia com a legislacao
sindical. Os trabalhadores nao tinham forcas para se defender dos patrdes e nem do
Estado. Dentre os tracos negativos da intervencao estatal no ambito dos sindicatos
estava o0 peleguismo. O pelego sindical era um operario que visava o atendimento
de seus interesses, do patronato e do governo, em detrimento dos interesses da
classe que representava, alguns podiam ser bons administradores dos recursos

sindicais, mas a maioria era detestada pelos sindicalistas mais combativos.

O periodo de 1930 a 1945 foi a era dos direitos sociais, marcando fortemente o
periodo populista no Brasil. O populismo implicava uma relacdo ambigua do governo
com os cidadaos. Vargas era exaltado como o estadista que tinha se aproximado do
povo, era o0 grande benfeitor, o “pai dos pobres”. Os trabalhadores foram
incorporados a sociedade devido as leis sociais e ndo por sua acao politica e
independente, até porque, as greves foram proibidas com leis em 1939 e 1943, o
que encontrou terreno fértil na cultura politica da populacdo, principalmente a
populacdo pobre dos grandes centros urbanos. De acordo com Carvalho (2006) a
acdo do governo dividia a classe operéria, setores menos organizados estavam
dispostos a abrir mao de sua participacao politica em favor da manutencao de seus
beneficios trabalhistas. Vargas ao se dar conta de que com o fim da Segunda
Guerra Mundial a ditadura ndo sobreviveria, comeca a buscar apoio dos
trabalhadores para se manter no poder. A medida que o fim do regime se
aproximava Vargas passou a dirigir-se aos operarios em grandes comicios
organizados com o apoio da maquina sindical. Dessa forma, comecou a preparar a
transicdo para um regime constitucional, com a tentativa de ganhar apoio dos
trabalhadores utilizando como argumento a legislagdo social e trabalhista. O
resultado foi que, enquanto os liberais se organizavam para depor o ditador, 0 povo

se organizou em defesa da continuidade do seu governo, num movimento
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denominado “queremismo” nome tirado da expressdo “Queremos Vargas”
(CARVALHO, 2006).

De acordo com Ferreira (2003) é importante ressaltar que apesar de toda aceitagdo
de Vargas por parte da maioria da populacdo, alguns grupos e movimentos
estiveram contrarios a ditadura, como estudantes, comunistas seguidores de Luis
Carlos Prestes, liberais, empresarios e coalizbes civis e militares. Proximo ao
periodo da sucesséao, o aparelho repressivo do Estado ja ndo dava mais conta de
minar os protestos de grupos organizados da sociedade. Vargas sofreu varios
ataques através da imprensa, que se referiam essencialmente a legislacéo
trabalhista e ao controle sindical, varios comicios foram realizados em favor do
término da ditadura. Entretanto, a maioria dos trabalhadores desejava a
continuidade do governo e, entdo, também foram as ruas para pedir a permanéncia
do presidente. A populacéo temia o fim da legislacéo trabalhista, j& conhecedora de
um mundo sem direitos, ndo queria perdé-los. O povo realizava uma comparacao
entre 0 tempo em que nao contava com o conjunto de legislagdes sociais e a era
Getdlio, e isso |hes dava a certeza de que ndo queriam mais a repressao policial as
reivindicacdes sindicais, censura aos jornais operarios e politicos indiferentes aos
anseios populares. Assim, ndo se pode atribuir o apoio das massas a Vargas
simplesmente pela sua ignorancia ou pela propaganda do governo. “Nao ha
propaganda por mais elaborada, sofisticada e massificante, que sustente uma
personalidade publica por tantas décadas sem realizacbes que beneficiem, em

termos materiais e simbdlicos, o cotidiano da sociedade” (FERREIRA, 2003, p. 19).

Em fins de fevereiro e durante o més de marco a populacdo revidava os comicios de
oposicdo a Vargas, mas a partir de abril um novo sujeito politico entra no cenario
politico brasileiro, os trabalhadores. A transicdo democratica ndo ficou restrita aos
interesses das elites, governistas ou oposicionistas, os trabalhadores tiveram que
aprender rapidamente o jogo politico. O movimento queremista comecou a ter apoio
do DIP (Departamento de Imprensa e Propaganda) e do Departamento Nacional do
Trabalho 6rgéo ligado ao Ministério do Trabalho, mas este apoio ocorria de forma
discreta, pois poderia se tornar mais um ponto desfavoravel a Vargas. O movimento
também recebeu apoio financeiro de empresarios favoraveis a Vargas. Segundo um

lider do movimento, existia um clima de luta de classes no pais. Como prova disso,
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em 7 de abril de 1945 surge um grande movimento de oposic¢éo, liderado pela UDN
(Unido Democratica Nacional). Este partido reuniu pessoas de diversas concepcdes
ideologicas, de direita e extrema direita, mas que tinham em comum o desprezo a
Vargas, e a sua obra trabalhista, desejavam, ainda, o fim do Estado Novo. Os
membros se uniram ainda mais em torno da candidatura do brigadeiro Eduardo
Gomes, pessoa com tradicdbes em lutas democraticas. Eduardo Gomes recebeu
apoio de intelectuais, elites politicas e empresariais. Seus comicios eram marcados
por ofensas a Vargas, a imagem projetada nos jornais apresentava a vitOria certa.
Do outro lado, se apresentava timidamente o candidato do PSD (Partido Social
Democrético), o general Eurico Gaspar Dutra, que representava a continuidade
(FERREIRA, 2003).

O movimento queremista, até entdo era de base popular, sem dire¢do e organizacao
centralizada, mas que ainda assim se espalhou por todo pais. A partir de julho o
movimento queremista passa a tomar feicdes em termos organizacionais e politicos,
marcado pela fundacdo do Comité pré-candidatura de Vargas do Distrito Federal. As
adesOes aumentavam diariamente. A populagdo comecou a impedir a realizacéo de
comicios da UDN. Foi realizada uma grande campanha nacional para um comicio do
movimento que seria realizado dia 20 de agosto, isso comecou a preocupar a
oposicao que aumentou ainda mais os ataques a Vargas nos jornais. Antes do dia
20 de agosto nas sedes do PSD em Sao Paulo e Recife a propaganda eleitoral de
Dutra foi substituida pela de Vargas. O PTB (Partido Trabalhista Brasileiro) também
resolveu apoiar a proposta de continuidade do governo Vargas. No final de agosto o
Comité do Distrito Federal comegou a comprar paginas nos jornais e a publicar
telegramas dos trabalhadores exigindo a candidatura de Vargas, abaixo assinados
foram colhidos. Outro comicio foi realizado no dia 30 de agosto denominado “dia do
fico” e transmitido pela cadeia de radios, mas Vargas ndo aceitou candidatar-se.
Sendo assim, o movimento reconheceu um novo lema “A solucdo € a Constituinte”
passando a perceber a necessidade da institucionalizagdo politica por meio de uma
Assembléia Nacional Constituinte (FERREIRA, 2003).

A populacdo néo tinha o desejo de revolucionar e sim a continuidade da ordem,
sobretudo estava presente também um sentimento de gratiddo e reconhecimento ao

governo que, segundo eles, se preocupava com o trabalhador, um deles declarou
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seu voto a Vargas em seu telegrama por tudo que ele “tem feito pela grandeza do
Brasil e bem estar dos trabalhadores a quem deu o direito a ter direitos” (FERREIRA,
2003, p. 30). Outro fator, além da razdo material, explica essa postura de gratidao e
reconhecimento. Os trabalhadores publicaram um texto no jornal relatando que os
opositores de Vargas se referiam a eles como “Bagunceiros, bébados e
analfabetos”, mas diziam que eles ndo se assustavam com essa postura porque foi
sempre assim que os democratas os viram antes mesmo da subida de Vargas ao
poder. Para os trabalhadores, estava claro que, se Vargas nada fez por eles, pelo
menos despertou em sua consciéncia o valor que representam dentro da nagéo que
sempre Ihe foi negado, deu-lhes personalidade, civismo e liberdade para fazer valer

os direitos que sempre foram negados pelos democratas (FERREIRA, 2003).

Com isso Ferreira (2003) afirma que nao se trata somente de uma ldgica utilitarista
onde se troca beneficios por subordinacdo politica. Gomes apud Ferreira (2003)
ressalta que além da légica material presente no pacto entre Estado e classe
trabalhadora foi cultivada uma dimensdo simbolica através do discurso. O Estado
resgatava valores, crencas, idéias e auto-imagem construidas pelos trabalhadores
antes de 1930, e apresentava como seus. Além disso, ressaltava os beneficios
sociais como ato de generosidade que necessitava de gratidao e reciprocidade. Nao
havia uma obediéncia sem perda de identidade, havia um pacto, uma troca que
combinava ganhos materiais e simbdlicos de reciprocidade, e esta ultima dimensao
funcionava como elemento integrador de todo o pacto (GOMES apud FERREIRA,
2003).

Contudo, conforme afirma Daniel Ardo Reis Filho, as escolhas eram restritas para os
trabalhadores. De um lado, uma democracia liberal das elites que ndo era social, e
de outro, a democracia social e autoritaria prezada por Vargas. Nesse periodo tanto
no Brasil como na América Latina o regime democratico nem sempre esteve ligado
aos interesses da classe trabalhadora, ou era democracia liberal que exclui os
trabalhadores, ou programa social que ndo passa pelas instituicbes da democracia
representativa. Em seus textos os trabalhadores alegavam soberania popular, este
seria 0 elemento mais importante do regime democratico, os trabalhadores
guestionavam a auséncia de sua participacdo na escolha dos candidatos.

Questionavam o cadigo eleitoral que impedia a candidatura de Vargas, segundo eles
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a lei que contrariava a vontade popular era antidemocratica e precisava ser
revogada (FERREIRA, 2003).

Os queremistas estavam agora comprometidos com a democracia, e lutavam pelos
direitos de cidadania politica dos trabalhadores, mas antes se preocupavam em
garantir os direitos sociais em uma Constituicdo. Para eles a presenca de Vargas na
Constituinte representava a garantia dos direitos trabalhistas e também sua
ampliacdo. O lema passou a ser nesse momento “Constituinte com Getulio”. Em
setembro, os politicos, tanto do governo quanto de oposi¢cdo, queriam manter a
transicdo nos bastidores, mas 0s jornais e as ruas continuaram a ser 0 cenario
privilegiado dessa transicdo. Vargas, tendo dois candidatos militares, aproveitou
para dividir as Forcas Armadas. Se conseguisse enfraquecer os dois candidatos
poderia sair vitorioso (FERREIRA, 2003).

Entretanto, o continuo crescimento do queremismo, a possibilidade de
convocacao de uma Assembléia Constituinte — agora com o apoio de Luis
Carlos Prestes -, e as manobras continuistas de Vargas inquietaram as
oposi¢cdes. Em 21 de setembro, a UDN inaugurou a pratica, comum em
suas fileiras durante os anos seguintes, de recorrer as Forcas Armadas para
a resolucdo de seus préprios problemas politicos. O secretario-geral do
partido, em carta ao general Gées Monteiro, pediu “garantias indispensaveis
a liberdade do pleito” (FERREIRA, 2003, p. 36).

Ferreira (2003) aponta que faltavam trés meses para as eleicbes e nenhum dos
candidatos conseguia mobilizar as massas. Enquanto isso 0S queremistas
mostravam-se mais audaciosos em suas manifestacdes, assim, marcaram outro
comicio para o dia 3 de outubro, denominado “dia V" de vitéria, a manifestacdo era
para exigir a “Constituinte com Getulio”. O carater da manifestacdo era nacional,
tendo como ponto central o Distrito Federal. Em varias capitais, cidades e vilas foram
realizados centenas de comicios no mesmo dia e no mesmo horario. A Assembléia

geral do povo brasileiro elaborou o seguinte documento:

Reunidos em praca publica, em todos os centros, capitais do pais, cidades, vilas,
povoados, estabelecimentos lares, etc., 0 Povo Brasileiro, em uso de seus direitos e

atribuicoes, resolveu o seguinte:

1° A Nacéo Brasileira, representada pela opinido soberana de seu povo,
quer as eleicbes a 2 de dezembro proximo;

2° as referidas eleicbes devem ser destinadas a eleger os legitimos
representantes do povo para comporem a ASSEMBLEIA NACIONAL
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CONSTITUINTE, destinada a criagédo de Estatuto Legal, que devera reger a
vida politica do pais;

3° as eleicdes para Presidente da Republica deverdo ser realizadas em
época que a nova Constituicdo elaborada prefixar;

4° 0 povo determina que S. Ex., o Presidente da Rep Ublica, proceda a
convocacao imediata de seu Ministério, a fim de atender ao que ficou
decidido por essa Assembléia Geral, para que se cumpram 0s tramites
legais da redemocratizacao do pais.

O POVO

Brasil, 3 de outubro de 1945, ano centésimo vigésimo quarto da

;n%ependéncia e quinquagésimo sétimo da Republica (FERREIRA, 2003, p.
Este texto transmitia as no¢des fundamentais do queremismo: soberania do povo,
vontade da maioria e democracia direta e popular. Vargas apoiou as determinacgdes
da classe trabalhadora neste comicio, mas essas atitudes incomodaram
profundamente a conservadora politica brasileira (FERREIRA, 2003). Afinal esta era
a primeira vez que a populacdo afrontava as elites num movimento de cunho

nacional.

De acordo com Ferreira (2003) em 13 de outubro foi realizado mais um comicio, so
que desta vez com uma novidade, a presenca de comunistas e socialistas,
integrantes do Partido Comunista do Brasil, Partido Nacional Classista, Partido
Socialista, Partido Socialista Cristdo e Partido Democratico Libertario se juntaram ao
comicio em favor da Constituinte. Luis Carlos Prestes e Vargas eram 0s maiores
lideres populares do pais e isso se constituia num perigo para a oposi¢ao. Vargas
sugeria aos trabalhadores que se filiassem ao PTB, segundo ele, os trabalhadores
deveriam ir as urnas escolhendo os representantes saidos de seu seio e que
pudessem expressar suas aspiracdes, sua indicacdo tinha como personagens 0s
lideres queremistas. Desse modo, “[...] o trabalhismo como projeto politico, o
getulismo como a sua personalizacdo e o0 queremismo como movimento social, [...]
estava se institucionalizando em um partido politico, o PTB” (FERREIRA, 2003, p.
39, grifo do autor).

Vargas tragava todos os caminhos para continuidade do seu governo, mas, como ja
foi dito, estes posicionamentos eram muito ousados para a politica conservadora

brasileira e, em 29 de outubro de 1945, Vargas foi deposto por um golpe militar. A



84

populacao ficou abalada com queda de Vargas. E, em seu primeiro pronunciamento
apos a deposicao, dirigiu-se aos trabalhadores solicitando o ingresso no PTB. O
PTB se encontrava desorganizado politicamente, era dividido em alas,
principalmente entre os fundadores do Partido e os lideres queremistas. Diante do
silencio de Vargas, a vitéria do brigadeiro Eduardo Gomes parecia quase certa. Mas
Hugo Borghi, empresario, lider queremista foi responsavel por um acontecimento
que favoreceu o posicionamento dos trabalhadores, criou um simbolo representando
a identidade coletiva dos trabalhadores ao mesmo tempo em que projetava uma
imagem negativa do adversario. Borghi se utilizou de um discurso onde Eduardo
Gomes dizia que néo precisa dos votos dos maltas que apoiaram o ditador (Vargas)
para se eleger, porque ele acreditava que os trabalhadores tinham recebido dinheiro
do Ministério do Trabalho para comparecer aos comicios. Borghi pesquisou no
dicionario e viu que poderia substituir a palavra malta por marmiteiros, e no outro dia
acionou uma cadeia de radios e declarou: “A maior prova de que o senhor Brigadeiro
€ o candidato dos grafinos, dos milionarios, dos ricos, dos bardes, dos exploradores
do povo [...] € que ele declarou que ndo precisa do voto dos marmiteiros, que
trabalham, que lutam [...] (FERREIRA, 2003, p. 41).

A “marmita” permitiu que os trabalhadores percebessem os conflitos e as
contradicbes de classe. De um lado, os grafinos, os exploradores do povo e, de
outro, 0os pobres que lutam e vivem do trabalho. A simbologia da “marmita”
encontrou um terreno cultural e politico fértil no imaginario social dos trabalhadores,
ela representava a identidade coletiva do trabalhador brasileiro, aquele que luta, é
digno e decente. Nos comicios do PTB, milhares de trabalhadores participavam com
talheres, marmitas, panelas. A partir desses acontecimentos varios boatos se
espalharam sobre o candidato udenista, se este ndo tinha conseguido mobilizar o
povo, agora contava com sua antipatia. Entretanto, a vitéria de Dutra dependia do
apoio de Vargas, e este concordou em apoia-lo, mas desde que mantivesse 0s
direitos trabalhistas e o Ministério do Trabalho sob o comando do PTB (FERREIRA,
2003).

Eurico Gaspar Dutra vence as eleicdes e o PTB se torna o terceiro partido na
Camara gragas a figura de Vargas, mas o PSD foi o grande vitorioso, pois elegeu a

maioria de vereadores e deputados estaduais e federais, além do Presidente da
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Republica (FERREIRA, 2003). De acordo com Ferreira (2003) o queremismo foi um
movimento social de protesto dos trabalhadores impulsionado pela possibilidade de
perda dos direitos trabalhistas, sobretudo um movimento personalista, centrado na
figura de Vargas, pelo menos no momento inicial. Posteriormente, o queremismo
evoluiu ao perceber que existiam outras formas de luta para além da figura de
Vargas, clamando por uma Constituinte. O resultado do crescimento politico foi a
institucionalizacdo do movimento em um partido, o PTB. Apesar deste ter sido criado
em 1945 por Vargas antes de sua deposicéo, a adesdo dos queremistas contribuiu
para a organizacao do partido. A deposicéo de Vargas nao representou a derrota do
movimento, porque fez as elites perceberam que a populacéo tem vontade politica.
O fato de chefes republicanos terem sido derrotados em seus “currais” eleitorais foi
um acontecimento inédito na politica brasileira. Segundo o autor este foi o papel
mais relevante do queremismo e mais a frente do proprio PTB. Desse modo, 0
gueremismo mobilizou os trabalhadores como classe social, permitindo uma

consciéncia de sua identidade coletiva.

Esta talvez tenha sido, até aquele momento, a primeira experiéncia democratica da
populacdo brasileira, onde as massas tomaram consciéncia, de fato, do papel
importante que ocupam na sociedade. Reconhecer a luta de classes € um
importante passo para o estabelecimento de uma contra-hegemonia. Concordamos
com Gramsci que a arena da consciéncia é o campo de luta principal entre as
classes subordinada e dominante, mas como ja foi dito, os trabalhadores néo
pretendiam fazer uma revolugcdo, apenas garantir que a ordem estabelecida com

Vargas fosse mantida.

Em 1950, Vargas ¢ eleito e é neste governo que ele consolida sua imagem de “pai
dos pobres”. O fato de colocar os direitos sociais a frente dos politicos ndo impediu a
popularidade de Vargas. A antecipacdo dos direitos sociais fazia com que a
populacdo se colocasse numa posicdo de dependéncia frente aos lideres, os quais
tinham lealdade por conta dos “beneficios” que estes haviam distribuido, os direitos
eram vistos como favor e a cidadania resultante desta relacdo era passiva e
receptora antes que ativa e reivindicadora (CARVALHO, 2006).

Entretanto, € na época do populismo que em certos paises o0 Estado

oligarquico entra em seu declinio definitivo, dando lugar as ditaduras ou
democracias populistas. Certas vezes, como na Argentina e no Brasil, essas
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modalidades combinam-se ou sucedem-se. Outras vezes, como no México,
o regime democratico é profundamente afetado pelo predominio de um
grande partido governamental no corpo politico da nagdo. Em geral, o
autoritarismo predomina sobre as normas democraticas (IANNI, 1989, p.
40).

Como vimos o periodo de 1930-1945 foi marcado por uma politica populista e de

expansao dos direitos sociais. De acordo com Telles,

[...] os direitos dizem respeito antes de mais nada ao modo como as
relagfes sociais se estruturam. [...] constroem uma gramatica civil que
baliza praticas e interagcdes sociais por referéncia ao que € reconhecido
como medida de justica, medida que é sempre alvo de questionamentos e
reformulacées nos embates e litigios de posicBes e interesses, valores e
opiniBes, mas que é sempre solidaria com critérios, muitas vezes implicitos,
nao redutiveis as prescricfes legais, que fazem a partilha entre o legitimo e
o ilegitimo, entre o permitido e o interdito, o obrigatério e o facultativo. [...]
tudo isso passa pela normatividade legal e institucional da vida social,
depende sobretudo de uma cultura publica democratica que se abra ao
reconhecimento da legitimidade dos conflitos e da diversidade dos valores e
interesses demandados como direitos (TELLES, 1994, p. 92).

Os direitos colocam em questdo também os problemas sociais, que séo julgados
sob as exigéncias de equidade e da justica social. As diferencas podem se

expressar e se representar em negociacées nos espacos publicos

[...] espacos nos quais valores circulam, argumentos se articulam, e
opinides se formam, e nos quais sobretudo, a dimenséo ética da vida social
pode se constituir em uma moralidade publica através da convivéncia
democratica com as diferencas e os conflitos que elas carregam e que
exigem, por isso mesmo, de cada um, a cada momento, 0 exercicio dessa
capacidade propriamente moral de discernimento entre o justo e o injusto
[...] (TELLES, 1994, p. 92).

Como vimos os direitos sociais que se expandiram na era Vargas ndo se gestaram
sob essa perspectiva. Os direitos tomaram a forma de beneficios e estes eram
concedidos com o intuito de manter as relacdes pacificas entre trabalhadores e
empregadores. Os espacos que deveriam ser de discussdo e negociacdo de
conflitos eram controlados pelo Estado e este tinha amplo dominio sobre os
sindicatos. J4 na década de 1930 os sindicatos sofrem mudancas significativas,
deixam de ser instituicdes privadas para se tornar instituicdes publicas, além disso, a
adesdo de empregados e empregadores deixa de ser voluntaria e torna-se
obrigatéria. Sem espacos privados de participacdo politica a sociedade civil ndo
expressa os interesses de diferentes grupos na disputa hegemonica. A participacao

politica das classes subalternas foi sempre limitada, e essencialmente as relacbes
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entre Estado e sociedade no periodo de 1930-1945 eram baseadas num pacto,

sendo assim, a dimenséao do conflito torna-se represada.

Apés a eleicdo de Dutra em 1946 foi elaborada uma constituicdo que manteve os
direitos sociais e politicos do periodo anterior. A partir desta data o pais entra numa
fase denominada como nossa primeira experiéncia democratica. Até 1964 houve
liberdade de imprensa, elei¢des regulares, varios partidos politicos se organizaram e
funcionaram dentro do Congresso. Uma das poucas restricbes a liberdade era em
relacdo ao direito a greve, estas deveriam ser autorizadas pela Justica do Trabalho,
0 que nao impediu que varias greves ocorressem a revelia da lei. Apesar de néo
estar na presidéncia, Vargas influenciou todo o periodo, apdés sua deposicao foi
eleito senador enquanto preparava sua volta a presidéncia. Eleito em 1950 marcou
seu governo pela préatica populista e nacionalista, contava com o apoio da massa
sindical e dos trabalhadores, dos setores nacionalistas das forcas armadas,
sobretudo do exército e de setores nacionalistas do empresariado e da
intelectualidade, além do apoio do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). A oposi¢ao
vinha dos liberais agrupados na UDN (Unido Democréatica Nacional), dos militares
anticomunistas e do empresariado brasileiro ligado ao capital internacional,
representado na época, principalmente, pelas grandes multinacionais do petréleo.
Assim que assumiu, Vargas travou uma batalha pelo monopdlio estatal do petréleo
gue durou de 1951 a 1953 quando o projeto de lei foi assinado pelo Congresso. A
campanha pela criacdo da Petrobras envolveu militares, estudantes universitarios e
lideres sindicais. Este tema envolveu a opinido publica através de debates violentos,
manifestacdes publicas e comicios, a lei aprovada dava a Petrobras o monopodlio de
todas as sondagens para descobrir novas jazidas, extracdo e refino do Petrdleo.
Dessa forma, o capital privado, inclusive o estrangeiro, fica apenas com a
distribuicdo (CARVALHO, 2006).

Outro embate do populismo com os mesmos setores oposicionistas citados acima,
centrou-se na figura do ministro do Trabalho — Jodo Goulart — este tinha ligacdo com
o mundo sindical. Lideres sindicais e radicais, alguns do Partido Comunista, tinham
conseguido ocupar cargos na cupula dos sindicatos e da previdéncia social e
mantinham acordos com Jodo Goulart. O ano de 1954 foi marcado por greves

importantes. Neste mesmo ano Jodo Goulart propds um aumento para o salario
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minimo de 100%. Apesar das reacdes contrarias de empresarios e militares, o
salario foi aprovado. A partir dai aumentaram as conspiracdes para derrubada do
presidente. Vargas, para nao renunciar, cometeu suicidio em 24 de agosto de 1954.
A reacdo popular foi imediata e a figura de Vargas influenciou durante anos a politica
brasileira. Ap6s sua morte Juscelino Kubitschek foi eleito, as for¢cas anti-Vargas
fracassaram, pois Juscelino era membro do Partido Social Democratico (PSD),
também criado por Vargas. O cargo de vice-presidente ficou com Jodo Goulart.
Entretanto, Kubitschek ndo era nacionalista e trabalhista como Vargas e Goulart e,
apesar da oposicao, este fora o governo mais democratico e dindmico da historia

republicana.

1.3 Novos rumos para o desenvolvimento capitalista, como se

(des)encontram os interesses politicos

O governo de Juscelino foi marcado pelo Desenvolvimentismo, investiu
pesadamente em obras de infra-estrutura, sobretudo estradas e energia elétrica, e
tentava atrair o capital privado, nacional e estrangeiro, para promover a
industrializacdo do pais.
A fundamentacao ideoldgica do nacionalismo desenvolvimentista vinha do
pensamento da Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL) e foi
elaborada no pais pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB),
o0rgdo criado em 1955, ligado ao Ministério da Educacdo. [...]. Contando
com intelectuais de prestigio, como Guerreiro Ramos, Alvaro Vieira Pinto e
Hélio Jaguaribe, buscou elaborar uma ideologia nacionalista e difundi-la por
meio de cursos e conferéncias. Aos poucos tornou-se um dos alvos

prediletos dos ataques da direita e mesmo dos liberais conservadores
(CARVALHO, 2006, p. 133).

De acordo com Ortiz (2006) o ISEB néo se constituia em uma “fabrica de ideologia”
do Governo Juscelino Kubitscheck (1956-1960). Este governo caracterizou-se pela
internacionalizacdo da economia brasileira. Entretanto, neste mesmo momento, ha
uma busca por parte de alguns intelectuais pela “fabricacdo” de um ideario
nacionalista para diagnosticar e agir sobre os problemas nacionais. O golpe de 64
encerra as atividades desses intelectuais, erradicando qualquer pretensdo de

oficialidade das teorias do ISEB. Entretanto, esta ideologia encontrou caminho de
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popularizagdo pouco a pouco junto aos setores progressistas e de esquerda. No
final dos anos 1950 varios conceitos politicos e filosoficos foram elaborados e a
medida que se difundem vao se constituindo em categorias de apreensdo da
realidade brasileira. Influenciados por estas teorias dois movimentos se realizam no
inicio dos anos 1960, o Movimento de Cultura Popular no Recife e o CPC (Centro
Popular de Cultura) da UNE (Unido Nacional dos Estudantes). Dois intelectuais
desses movimentos, Paulo Freire e Carlos Estevam Martins, tinham relacdes
substanciais junto ao ISEB (ORTIZ, 2006).

O governo de Kubitschek sustentava-se nas aliancas com o PSD e o PTB, o
primeiro tinha base entre os proprietarios rurais, nas velhas oligarquias do interior, o
PTB era um partido urbano, com forte apoio da classe operaria. Ao final do periodo,
essa alianca apresentava sinais de esgotamento, pois 0s nacionalistas se
mostravam insatisfeitos com a abertura ao capital estrangeiro e se opunham a
acordos com o Fundo Monetario Internacional (FMI), mas Juscelino conseguiu
encerrar o mandato em paz. O sucessor foi Janio Quadros, este foi apoiado pela
UDN, mas ndo cumpria suas determinacgdes, tinha muita facilidade em mobilizar
apoio popular, sobretudo, das classes médias. Entretanto, o vice-presidente eleito foi
Joao Goulart, que era do partido de oposicdo. Janio Quadros ficou apenas 8 meses
no poder, renunciando em agosto de 1961. Os ministros militares n&do aceitaram a
posse do vice-presidente, instalando-se uma crise politica. Mas outras forcas de
oposicao se uniram em favor da posse de Jodo Goulart. Por dez dias o pais se viu a
beira de uma guerra civil. O Congresso decidiu, entéo, instaurar o parlamentarismo.
Mas Jodo Goulart e as forgcas que o apoiavam tentaram ininterruptamente instaurar
novamente o presidencialismo, dessa forma foi marcado um plebiscito para decidir
sobre o sistema de governo e, em janeiro de 1963, o regime presidencialista foi
restabelecido (CARVALHO, 2006).

A partir do plebiscito as direitas civil e militar comecaram a se organizar para
preparar o confronto, planos para derrubar o governo foram tracados com o apoio do
governo norte-americano. Surgiram organizacbes financiadas por empresarios
estrangeiros e nacionais para apoiar financeiramente politicos de oposicdo ao
governo. A esquerda também empreendeu varias lutas, através do CGT (Comando

Geral dos Trabalhadores), da UNE (Unido Nacional dos Estudantes) e de um
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segmento da Igreja Catélica que comecara a abandonar sua posi¢céo conservadora e
investia no movimento estudantil. Diante desses acontecimentos, a posicdo do
presidente ficava cada vez mais desconfortavel, porque de um lado estava a direita
que gueria derruba-lo e de outro a esquerda que o pressionava a tomar atitudes
cada vez mais radicais. Este resolveu, entdo, ceder a esquerda e concordou em
realizar grandes comicios populares com o intuito de pressionar o Congresso a
apoiar as “reformas de base”. No dia 13 de janeiro de 1964 foi realizado o primeiro
comicio onde o presidente assinou um decreto nacionalizando uma refinaria de
petrdleo e outro desapropriando terras as margens de ferrovias e rodovias federais e
barragens de irrigacdo. Assinou ainda outro decreto determinando a desapropriacao
de terras. Isto demandava custos muito altos elevando os custos da reforma agraria,
por outro lado o Congresso néo aceitava a mudanca da lei, e este foi um motivo para

fortalecer ainda mais a oposi¢céo ao governo (CARVALHO, 2006).

Outros comicios foram organizados pela oposicao para alertar sobre o perigo do
comunismo que vinha do governo federal. Mas o grande episddio ainda estava por
vir. Em 26 de margo de 1964 marinheiros e fuzileiros navais se revoltaram no Rio de
Janeiro apoiando-se na sede do sindicato dos Metalurgicos. Os marinheiros pediam
melhoria de suas condi¢des de trabalho. A atitude do presidente ndo teve impactos
positivos, Jodo Goulart, mandou substituir o ministro da Marinha, por outro indicado
pelo CGT e o0 novo ministro anistiou os revoltosos. A revolta dos marinheiros teve
efeito decisivo, pois incomodou os oficiais que queriam assegurar a legalidade, e
diante da atitude tomada pelo novo ministro viram-se sem argumentos diante da
ameaca que a insubordinacdo significava para a organizagdo militar. O golpe ja
estava tracado para o dia 2 de abril, mas Jodao Goulart compareceu a uma reunido
de sargentos da Politica Militar e fez um discurso radical que foi televisionado, diante
disso, os conspiradores anteciparam a revolta para o dia 31 de mar¢co (CARVALHO,
2006).

As tropas do Exército sairam de Minas Gerais e dirigiram-se para 0 Rio de
Janeiro. Seguiram-se momentos de expectativa quanto ao comportamento
dos comandos militares. O destino do presidente foi selado quando nao
aceitou sugestfes do comandante de S&o Paulo, general Amauri Kruel, de
repudiar o CGT e o comunismo. As tropas de Sao Paulo aderiram as de
Minas, e o presidente ndo quis continuar a luta. [...]. Os confiantes dirigentes
sindicais convocaram uma greve geral para o dia 31 de mar¢co em oposicéo
ao golpe. Seu apelo nédo foi ouvido. As grandes massas em nome das quais
falaram os lideres ndo apareceram para defender o governo. As que
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apareceram foram as da classe média, no dia 2 de abril, para celebrar a
queda do presidente. A grande mobilizagao politica por que passara o pais
acabava em verdadeiro anticlimax. Apesar do grande barulho feito, via-se
agora que o movimento popular era um castelo de cartas (CARVALHO,
2006, p. 143-144).

O golpe de 1964 é marcado também pelo ingresso do Brasil no Capitalismo
Monopolista de Estado (CME). Estes fatores implicaram mudancas tanto para o
Estado quanto para os organismos da sociedade civil e, conseqientemente, para a
producdo cultural. A censura foi apenas um dos fenémenos para quebrar a
autonomia da sociedade civil, reprimindo seu pluralismo para conservar um Estado
onipotente como elemento para a implantacdo do CME. A ditadura ndo so6 reforgou
as tendéncias intimistas®® inscritas na raiz de nossa formacdo econémico-social
como abriu espago para um quase monopolio das correntes intimistas, além de
reforcar também a exclusdo das camadas populares dos processos de decisdo

politica.

O pais entra num periodo de “vazio cultural” (1969-1973). Houve uma confluéncia
entre censura, repressdo e tradicoes intimistas, funcionando como tentativa de
marginalizar as correntes nacionais-populares. O CME contribui para a constituicao
de uma poderosa industria cultural de bases monopolistas de Estado que atinge
fortemente os meios de comunicagéo de massa e as producdes teatrais e editoriais.
Ha uma tentativa explicita de remoc¢do de qualquer pluralismo. A Universidade
também sofre as influéncias do CME, seja pela repressdo ou pela racionalizagao,
tecnificacdo da formacgéo para o trabalho no intuito de atender as necessidades de
reproducao do capital, sendo esta formagéo totalmente esvaziada de uma cultura
critica. Outro fendbmeno desse periodo é a “importagdo em série de produtos
pseudoculturais gerados nos paises imperialistas, freqientemente preferidos pelos
mass media por serem mais baratos do que os produtos nacionais” (COUTINHO,
2000, p. 71). lIsso traz a desvalorizacdo dos produtos nacionais e,
consequentemente, dos artistas, favorecendo a abertura dos intelectuais as

cooptacdes realizadas pela industria cultural monopolista no intuito de cortar as

13 “[...] na raiz do ‘intimismo’ esta a separagédo entre os intelectuais e a realidade nacional-popular”,

uma separacgdo posta e reposta pela via prussiana [...]" (COUTINHO, 2000, p. 58).
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ligacOes desses intelectuais com a realidade nacional-popular. O produtor de cultura

se torna assalariado e com altos salarios pagos pela indastria cultural.

Entretanto, Coutinho (2000) ressalta que apesar da monopolizacdo capitalista dos
meios de divulgacao cultural ndo € possivel ignorar a presenca da corrente nacional
popular, ou mais precisamente a presenca de uma oposicdo democratica durante
todo o periodo de ditadura militar. Até mesmo 0s autores intimistas se colocaram em
oposicao a tendéncia antipluralista da ditadura. Como exemplo Coutinho aponta o

movimento tropicalista que em seu inicio caracterizava-se como movimento intimista.

Na verdade o tropicalismo ndo se opunha ao nacional-popular, mas aquilo
gue antes chamamos de “doenca-infantil”. Essa dialética interna do
movimento tropicalista — a contradicdo dindmica entre a conquista de uma
nova tematica e seu tratamento ainda tendencialmente alegérico — levaria
seus melhores representantes a abandonar progressivamente, em muitas
de suas producdes, a alegoria nacionalista, e a optar por uma dura critica,
nada populista nem ingénua, da cotidianidade capitalista moderna que o
CME ia implantando em nosso pais (COUTINHO, 2000, p.74).

E importante ressaltar que o regime militar nunca desfrutou de um consenso estavel
junto as camadas médias urbanas, de onde provém os intelectuais, 0 que aparece
nessa postura oposicionista. Na verdade, antes de 1964 a sociedade civil jA comeca
a se articular apoiando-se, em parte, na dinamizacdo do movimento de massas e
seu crescimento € responsavel pela radicalizac&o politica dos intelectuais a partir do
final dos anos 1950, que apontava no sentido da construcdo de uma contra-
hegemonia. Neste periodo duas instituicbes desempenham um importante papel na
producdo cultural e artistica, o Instituto Superior de Estudos Brasileiros — ISEB e o
Centro Popular de Cultura — CPC (COUTINHO, 2000).

Apods a tomada do poder politico e sua tentativa de efetivar uma cultura “intimista”,
os militares encontraram resisténcia por parte da maioria dos intelectuais. De fato
nao se pode negar que o regime militar deu um duro golpe na tentativa de uma
hegemonia em torno das correntes democraticas ou nacionais-populares. Mas
houve uma resisténcia por parte dos intelectuais em efetivar a hegemonia do
“intimismo”. A expansao do mercado de trabalho para os intelectuais faz com que

estes ndo sejam mais

[...] “mandarins” privilegiados aos quais a posse da cultura fornece prestigio
e status. A generalizacdo das relacdes capitalistas vai os convertendo no
mesmo momento em que aumenta seu nimero e complexifica suas
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fungBes, em trabalhadores assalariados a servigco da reproducédo do capital.
Ora se ainda existe cooptacéo, essa opera agora através dos mecanismos
impessoalizados do mercado; e esse mercado produz, entre outras coisas,
diferenciacbes salariais extremadas entre as diferentes categorias de
intelectuais (COUTINHO, 2000, p. 76).

Paralelo a isso ha o surgimento de um “exército cultural de reserva” que contribui
para a diminuicdo dos salarios dos profissionais que conseguem emprego. Dessa
forma, ao lado de uma minoria tecnocratica se amplia um setor da intelectualidade
ligada a producao ideoldgica e artistica, para os quais a cooptacdo perde sua razao
de ser e estes intelectuais passam a enxergar seu papel no rompimento da “via
prussiana”, e seu compromisso com a construcdo de uma sociedade pluralista e
democratica, contribuindo para a realizagdo de um modelo econébmico que nao

ponha & margem as camadas assalariadas da populacao.

Estando os pressupostos de uma identificacdo dos intelectuais com o0 povo-nacgao,
os intelectuais se dao conta de que é preciso travar uma batalha ideologica que
permita superar o elitismo cultural e valorizar uma cultura nacional-popular. Coutinho
ressalta que a busca por uma hegemonia da orientagdo nacional popular ndo pode
negar o pluralismo, pelo contrario, este concebe a unidade do nacional-popular
como unidade na diversidade, esta unidade tira sua forca das mais variadas
manifestacdes individuais. Além de reconhecer a necessidade social e o direito a
existéncia de correntes ideologicas ndo nacionais-populares, as producgdes culturais
intimistas podem contribuir para o desenvolvimento de uma concepcao de mundo
ligada a vida da nacdo e do povo. Entretanto, tomando de empréstimo as
contribuicdes de Gramsci, Coutinho ressalta que a democratizagéo da cultura ndo se
esgota na batalha de idéias. Para que a cultura se desenvolva de maneira néo

elitista € preciso haver uma democracia pluralista de massas, esta favorece

[...] o amplo florescimento da liberdade de criagdo e de critica, um clima no
qgual a influéncia ou hegemonia dessa ou daquela corrente se processe
cada vez mais segundo os critérios imanentes ao proprio mecanismo da
dialética cultural. [...] a democracia de massas faz com que o pluralismo da
cultura seja a expressdo do pluralismo dindmico e da riqueza da vida
concreta das varias classes e camadas nacionais (COUTINHO, 2000, p.
79).

Para Coutinho somente a democracia de massas pode quebrar os limites da “via

prussiana”.
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Lutando pela democratizacdo da cultura, 0s intelectuais combatem
efetivamente pela renovagdo democratica da vida nacional em seu conjunto;
e ao mesmo tempo, lutando por essa renovagdo democratica, asseguram
condi¢des mais favoraveis a expansao e florescimento de sua prépria praxis
cultural (COUTINHO, 2000, p. 80).

José Paulo Netto (2004) alerta para o fato de que as analises sobre a relagédo entre
Estado e sociedade civil nos finais da década de 1970 e ainda algumas concepcdes
contemporaneas tém cometido um grande equivoco ao afirmar que no periodo entre
o segundo pos-guerra e o golpe de 1964, a sociedade civil era fragil em
contraposicao a um Estado que se apresentava cada vez mais forte. Segundo Neto
foram as classes dominantes que se organizaram em torno do golpe de abril de
1964, foi a intervencdo das agéncias da sociedade civil que arrasaram o governo de
Jodo Goulart. Entdo, na verdade, o que havia eram classes subalternas que
enfrentavam muitas dificuldades em se organizar e quando o conseguiam eram
reprimidas e desarticuladas pelo Estado em estreita ligagdo com as classes
dominantes. Isso nos mostra que a teoria marxista contempla satisfatoriamente a
posicdo do Estado na sociedade capitalista, como nos mostra a citagdo abaixo
(NETTO, 2004).

Na verdade o Estado € um instrumento essencial de dominacéo de classes
na sociedade capitalista. Ele ndo esta acima dos conflitos de classes, mas
profundamente envolvido neles. Sua intervencdo no conflito é vital e se
condiciona ao carater essencial do Estado como meio de dominacdo de
classe (CARNOY, 1994, p. 67).

Outra questao ressaltada por Netto (2004) € a propalada ruptura entre a sociedade
civil e o Estado apods o inicio da ditadura e a aberta contraposicao da sociedade civil
ao Estado em 1968 apés o Al-5. Cabe ressaltar que em primeiro lugar, o Estado
respondia e correspondia aos interesses do capital, que se determinavam na
sociedade civil, em segundo lugar a crise da ditadura (1974-1979) nao foi fruto da
contraposicdo entre Estado autoritario e sociedade civil, mas sim da forca do
movimento operério que foi capaz de planejar e dinamizar formas que trouxeram

para discussdo a dominancia do grande capital na sociedade civil.

Para Netto (2004) no periodo da crise da ditadura e ao longo do periodo da
transicdo democratica, a reconfiguracdo do Estado e da sociedade civil no Brasil,

nao ocorreu
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[...] na dimensao do “fortalecimento da sociedade civil”: deu-se na dimensao
da emergéncia do fortalecimento da sociedade civil, de agéncias e formas
de intervencao das classes subalternas, em especial a classe operaria. Se a
transicdo democratica se realizou, independentemente da sua profundidade
ou do seu carater adjetivo, foi precisamente porque esses setores sociais
romperam com as restrigbes politicas que impediam seu protagonismo
(NETTO, 2004, p. 76, grifo do autor).

Esse protagonismo passa entdo a fluir nos movimentos associativos de base que,
apesar de serem corporativos e expressar interesses particulares, encontraram ou
criaram formas de veiculacdo universalizantes, como por exemplo, o PT e a CUT
(Central Unica dos Trabalhadores) (NETTO, 2004). “[...] foi na década de 1980 que
0S movimentos sociais se organizaram, sindicatos se fortaleceram e as demandas

populares ganharam o cenario publico” (TELLES, 2006, p. 398).

A emersdo desses “novos sujeitos” na sociedade civil se explica pela operacao de
mudancgas na estrutura da economia. A interacdo do associativismo de base com o
movimento sindical e partidos politicos que acontece essencialmente na década de
1980, trouxe grandes avancos e ganhos politicos que se expressam na Constituicao
de 1988, colocando-se também “[...] a possibilidade da constituicdo de um marco
democrético capaz de incidir em processos de transformacdo econdmico-social’
(NETTO, 2004, p. 77). A articulacdo e viabilizacdo de instrumentos de participacao
politica ndo se tratavam de “novas formas de participacdo”, mas da emergéncia de
uma participacao de classes da sociedade civil que por décadas foi impedida pelo
regime ditatorial de influir na vida politica. Entretanto, a transicdo democratica ndo
demarca a ruptura com uma estrutura estatal construida pela ditadura, mas a
consequéncia dos processos democratizantes representaram uma profunda
transformacdo do Estado brasileiro. Entretanto, o grande capital e seus
representantes politicos conseguiram bloguear no plano do Estado a sua reforma
democrética e por em curso, através do governo de Fernando Collor de Melo, a
contra-reforma, um movimento de reestruturacao ja iniciado nos paises centrais ha
mais de uma década (NETTO, 2004).

Para Netto (2004) alguns fatores impediram a transformacdo democratica, fatores de
cunho estrutural e superestruturais. Na primeira instancia, tem-se o aprofundamento
da “divida social” devido as mudancas na estrutura produtiva brasileira e no perfil
geral da economia, dos processos de concentracdo de renda e propriedade. Essas

mudangas na estrutura produtiva envolvem um novo padrdo de acumulacao
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capitalista que é pautado pela ampla adogédo de novas tecnologias e flexibilizacao
dos processos de trabalho, mudancas no padréo de organizacdo da producéo e na
gestao da forca de trabalho, implicando a reducéo drastica dos postos de trabalho e
sitiamento das praticas politicas dos trabalhadores (MOTA, 2005). Na segunda
instancia a ligagdo dessas mudangas com a “cultura da crise” que integrou
importantes liderancas e aparelhos sindicais e partidarios (NETTO, 2004). Segundo
Mota (2005) com essas transformac¢cdes no mundo da producéo e do trabalho o que
estad em jogo é a performance das praticas sociais das classes diante dos requisitos
da reproducdo social, é a recriacdo de novas formas de dominacao do capital sobre
o trabalho. Essas novas formas de dominio implicam a socializacdo de novos
valores politicos, sociais e éticos e a producdo de novos padrées de comportamento
compativeis com as necessidades de mudanca na esfera da producéo e reproducao
social e a producao de consentimentos de classe para produzir mudancas e superar

as crises do capital.

Sendo assim Netto afirma que

Confluiram, pois o aviltamento da condicdo da vida das massas
trabalhadoras sob o regime democratico (0 que, compreende-se, reduz a
legitimidade deste diante daquelas) com a neutralizacdo (e mesmo a
regressdo) de instrumentos de unversalizacdo e totalizacdo de vontades
politicas num quadro em que as agéncias e formas de participacdo das
classes e segmentos trabalhadores tém seu significado e impacto reais
muito diminuidos (NETTO, 2004, p. 78).

Do mesmo modo, é importante ressaltar que Netto (2004) ndo tem a intencdo de
desvalorizar o movimento que vém se adensando na sociedade civil desde finais da
década de 1970 por uma extensdo democratica, buscando a extensédo das formas
de poder até entdo concentradas nas maos da sociedade politica e das irrelevantes
associacfes voluntarias. Para tanto, Netto se apropria das idéias de Gramsci ao
ressaltar que quando a extensdo da democracia envolve classes subalternas pode
levar a um aprendizado e pratica politicos para que os sujeitos enfrentem a grande
politica. Para o autor o que se encontra reduzida € a possibilidade dessa extenséo
da democracia articular um padrdo democratico de novo tipo, onde se integrem
formas de democracia representativa e democracia direta. Se

[...] a participacdo das agéncias das classes subalternas da sociedade civil,

organizadas democraticamente, ndo se articula com instancias de
universalizacao e totalizacdo da vontade politica, elas podem objetivamente
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contribuir para a constituicdo — ndo de uma democracia de massas — mas
de uma ordem politica liberal-corporativa, reprodutora da ordem capitalista
(NETTO, 2004, p. 79).

E nisto estd assentado todo apelo a participacdo da sociedade civil na
contemporaneidade, esse tipo de participacdo ndo desconfigura as condicoes
juridico-politicas do Estado democratico de direito nem se torna incompativel com o
padrdo de acumulacgéo e reestruturacdo do Estado. Em todos os espagos publicos a
participacdo da sociedade civil tem sido saudada, é claro que ndo se pode
desqualificar a democracia politica, mas devemos nos questionar minimamente
sobre esta referéncia. Para realizar tal questionamento Netto se apropria das
colocacbes de Cerroni que faz uma diferenciacdo entre democracia-método e
democracia-condigcdo social. A primeira se refere ao conjunto de mecanismos
institucionais que, sob formas diversas permitem, por sobre a vigéncia de garantias
individuais, a livre expressao de opinides e opcdes politicas e sociais; a segunda &
mais que um conjunto de institutos civicos, representa uma ordem societaria onde
todos podem intervir politicamente de forma ativa e efetiva nas decisbes que
envolvem o conjunto da vida social. A democracia-condi¢cdo social ndo deriva da
democracia-método (NETTO, 2004).

A democracia-método é extremamente compativel com o sistema capitalista, sua
incompatibilidade se revela quando se trata da democracia-condi¢cdo social, porque
esta pode afetar o estatuto da propriedade privada e a apropriagcdo da riqueza

socialmente produzida.

Para Netto (2004)

As condi¢cdes contemporaneas em que se ampliam as possibilidades de
protagonismo politico de agéncias da sociedade civil, inclusive aquelas que
expressam e veiculam os interesses de classes e camadas subalternas, ndo
dao mostras de configurar a superacgdo dos limites imanentes a democracia-
método (esta, ademais, perfeitamente integrada num projeto/processo
liberal-corporativista) (NETTO, 2004, p. 80-81).

De acordo com Telles (2006) na década de 1990 foi construida uma rede associativa
ampla, plural, multifacetada e descentralizada formada por movimentos sociais,
organismos de representacdo de interesses e entidades civis. Essa rede foi se
armando de um modo muito desigual, seguindo 0s rumos mutaveis dos

acontecimentos e das oscilagdes da conjuntura feita e refeita a cada momento.
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Decerto, estas formas de participacdo tém poucas possibilidades de minar a ordem
burguesa e se estas formas ndo se conectarem a instancias de universalizacao e
totalizacdo, podem se constituir em um modelo liberal-corporativo. Sem duvida é
possivel maximizar, no sentido da universalizacdo, a democracia-método pelo
fortalecimento de agéncias expressivas das classes e camadas subalternas como
tem ocorrido. E preciso enxergar ndo s6 a insuficiéncia, mas as possibilidades de

universalizacao e totalizacdo com o aumento dessas praticas (NETTO, 2004).

As relacbes entre Estado e sociedade civii no Brasil apresentam diversas
caracteristicas, dentre elas, o personalismo, pouca participacdo das massas, a
democracia, a auséncia dela, mas a principal delas é o papel que as elites ocupam
nos rumos das decisdes politicas. Essa atuacdo determina até mesmo a existéncia
ou ndo de espacos publicos, pois & medida que o Estado através de suas
instituicdes, ndo constitui um espaco de expressao dos conflitos e contradicdes de
classe torna-se dificil falar em espaco publico. Nao podemos pensar em espacos
realmente publicos sem a participacdo ativa da sociedade civil e de todos o0s seus
atores na discussao politica do pais. Todas as decisfes, sejam econdmicas, sociais
e culturais sdo politicas. A discussdo realizada neste capitulo nos possibilitara
verificar na analise do Orcamento Participativo de Vila Velha se ainda estédo
presentes caracteristicas que marcaram as relacdes entre Estado e Sociedade Civil
historicamente no Brasil. Vale ressaltar que o periodo democratico contemporaneo,
tendo como marco a promulgacdo da Constituicdo de 1988, tem apenas 20 anos,
sendo este o maior periodo democratico atravessado pelo pais, por isso acreditamos
gue as raizes autoritarias, personalistas e clientelistas ainda ndo desapareceram do
contexto nacional. Entendemos a democracia como um processo, por isso tal
analise nos permitird avaliar os avangos e/ou retrocessos nesta construcdo em

relacdo ao OP de Vila Velha.
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CAPITULO 2 - CONSTRUCAO DEMOCRATICA E A DISPUTA ENT RE
PROJETOS POLITICOS NO BRASIL

Neste capitulo faremos uma breve revisdo do debate em torno da democracia no
Brasil. Seu foco é a construcdo e a disputa entre os diferentes projetos politicos de
sociedade na construgdo democratica do pais, e como estes tém orientado as
decisbes politicas no Brasil essencialmente a partir dos finais da década de 1970,
quando intensifica-se o0 processo de luta pela redemocratizacdo do Estado brasileiro,

até os contornos atuais.

E importante destacar que desde a constituicdo da Republica a populagéo brasileira
vivenciou poucos periodos de experiéncia democratica e de participacdo nas
decisbes politicas. Estas, historicamente, estiveram concentradas nas méaos das
classes dominantes. O mais longo periodo de experiéncia democratica brasileira é o
atual. Seu grande marco é a Constituicdo de 1988 que ampliou, como em nenhum
outro momento da historia brasileira, os direitos politicos dos cidadaos. Este
resultado n&o foi gratuito, mas fruto das disputas entre projetos de sociedade
presentes naguela conjuntura, o projeto autoritario e o democratico-participativo de
um lado e, de outro, um projeto que queria se firmar e ser dominante, o projeto

neoliberal.

O projeto autoritario foi dominante até 1985, enquanto o projeto democratico-
participativo construia-se, desde finais da década de 1970, nas lutas pelo
restabelecimento da democracia. A partir dos anos 1980, em meio a crise financeira
e do Estado desenvolvimentista, comeca a surgir o projeto neoliberal que langa as
bases ideoldgicas para sua concretizacdo e hegemonia sobre os outros dois projetos
em disputa. No bojo dessas transformacdes, durante a transicdo do Estado
autoritario ao Estado Democratico de Direito, o projeto autoritario sai do centro da
disputa politica e entra no que Dagnino denomina “estado de laténcia”. Entretanto,
sujeitos que sustentaram durante anos o0 projeto autoritario permanecem na cena
politica, por isso nao se pode dizer que este projeto tenha deixado completamente o

cenario politico.
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Também ndo se pode omitir o papel dos movimentos sociais na luta pela
democracia. Estes movimentos se expandiram durante todo o periodo militar, e
adquiriram mais forca a medida que o regime comeca a perder legitimidade e dar

inicio a abertura politica apds as derrotas eleitorais de 1974.

A crise econ6mica dos anos 1980 é decisiva ndo sO para a emergéncia da ideologia
neoliberal, mas também para o aumento da participacdo dos movimentos sociais no
cenario politico. Esta participacdo foi fundamental para a derrocada do regime e
para a constru¢cdo democratica tendo como marco o maior movimento politico de
resisténcia das massas, a Campanha "Diretas Ja". Em marco de 1983 o deputado
Dante de Oliveira (PMDB) apresentou a Camara dos Deputados uma proposta de
emenda a Constituicdo que visava restabelecer as elei¢cdes diretas para presidente
da Republica. A proposta repercutiu entre os setores mais politizados da sociedade
e varios grupos de oposicdo dentre eles o PT, o PMDB e o PDT passaram a
convocar a populacédo para se mobilizar em apoio a emenda Dante de Oliveira. O
apelo da oposicdo teve efeito e durante os meses que antecederam a votagcédo da
emenda no Congresso Nacional, diversas manifestacoes foram realizadas em todas
as grandes cidades brasileiras. As maiores ocorreram em S&o Paulo e no Rio de
Janeiro reunindo cerca de 1 milhdo de pessoas cada uma. Em clima de terror a
emenda foi derrotada em 25 de abril de 1984, pois o0 governo decretou na semana
da votacdo medidas de emergéncia no Distrito Federal e nomeou o general Newton
Cruz para executa-las. Assim, a escolha do presidente se deu de forma indireta,
Tancredo Neves do PMDB foi eleito, aliado a Frente Liberal do PDS (que havia se
dividido) tendo como vice José Sarney antigo lider da Arena e do PDS, e encerrando
a ditadura militar (ARRUDA; PILETTI, 2003).

Tancredo Neves falece antes de tomar posse e seu vice, José Sarney, assume a
presidéncia. A disputa democratica se acirra e o presidente trata de convocar a
Assembléia Constituinte que culmina na elaborag¢édo da Carta Magna de 1988. Cabe
lembrar que a prépria campanha “Diretas Ja” era uma reivindicacao constituinte. A
Constituinte como idéia, reivindicacdo e movimento nasceu a partir da eleicdo de
1974 que foi a primeira a manifestar repudio ao regime militar. A Constituinte visava
reconquistar a democracia através da soberania popular. Destaque para a atuagao

do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, que no campo das
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instituicdes, a partir de 1977, adotou a Constituinte como programa de luta e
aglutinacdo politica. Os setores mais astutos dos conservadores desejavam na
verdade realizar uma reforma constitucional sem rupturas e radicalismos. Como
estes interesses eram compativeis com os do governo, em 1984 foi encaminhado ao

Congresso um projeto, chamado emendao (FAORO, 1985).

Esta proposta ndo obteve éxito, pois no mesmo periodo explodia a campanha das
diretas que era uma manifestacdo constituinte. “O emendao calaria, no seu
propoésito, a reivindicacdo constituinte, a0 mesmo tempo que, pelo adiamento,
desmobilizaria o povo, retirando-o das ruas de todo pais” (FAORO, 1985, p. 11-12,

grifo do autor).

A Assembléia Constituinte torna-se produto e palco do embate entre 0s projetos
politicos em disputa, que se acirra porque a garantia de direitos aumenta a acdo do
Estado em favor das classes subalternas, podendo diminuir os ganhos das classes

dominantes.

Entretanto, este embate faz com que a Constituicdo garanta também os ganhos das
classes dominantes mantendo intocavel a questdo da propriedade privada. Assim, a
democracia liberal consolida suas bases no Brasil, pois continuam predominando na
sociedade a propriedade privada de terras e dos meios de producao, o que impede a

democratizacao de decisdes econdmicas.

E importante ressaltar que a construcdo democréatica € um processo lento e no caso
do Brasil € necessario romper com anos de histéria em que a populacdo esteve a
margem dos principais acontecimentos politicos. Tomar a democracia como um
método para escolha de governos, ou seja, para escolha daqueles que irdo definir
regras e normas as quais os demais cidaddos estardo submetidos, constitui uma
concepcao elitista da mesma na qual algumas pessoas séo consideradas mais aptas
e preparadas para governar. Tal concepcdo € extremamente funcional a ordem

vigente, pois de acordo com Ferraz

A estabilidade da ordem econdmica e social capitalista tem ampla
ancoragem no minimalismo do modelo liberal-representativo, no elitismo de
processos restritivos de contagem do povo (Ranciére, 1996), na negacao de
sua presenca e sua voz, na sua reducdo a uma massa informe e
desinformada, facilmente agregavel (FERRAZ, 2005, p. 22).
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Neste capitulo abordaremos o papel dos movimentos sociais na luta pela
democracia e 0 embate com os interesses hegemonicos. Tal discussao torna-se
fundamental neste trabalho, pois a luta por uma maior participacdo da populacéo
nas decisGes politicas expressa-se no processo de elaboragdo da Constituicdo de
1988 que viria a ser a primeira a incluir em seu texto um rol de direitos e garantias
aos cidadaos. Esses avancgos constitucionais foram conquistados com muitas lutas,
pois a maior parte dos politicos eleitos para o congresso constituinte tinha anseios

contrarios as necessidades e reivindicagcfes da populacao.

A participacdo da sociedade civil na elaboracédo da nova carta constitucional trouxe
um novo entendimento acerca da democracia. “Consolidou-se no pais a idéia de que
a democracia nao seria exercida apenas por representantes eleitos de quatro em
guatro anos, mas poderia ser exercida de forma mais direta e cotidiana” (TEIXEIRA,
ALBUQUERQUE, 2006, p. 182). A articulacdo entre diversos segmentos da
sociedade civil constituiu um campo no qual foi elaborado um projeto politico para
toda a sociedade de cunho democratico e participativo (TEIXEIRA;
ALBUQUERQUE, 2006). A Constituicdo de 1988 introduz o principio da participagéo
popular, a partir do qual seréo criados espacos publicos participativos, dentre eles o

or¢camento participativo, onde se encontram diferentes projetos politicos.

2.1 A contribuicdo da teoria democratica

Para abordar a construcdo democratica no Brasil € necessario primeiramente
realizar um debate sobre a teoria da democracia. De antem&o ressaltamos que o

século XX foi o século da disputa em torno da questao democréatica.

De acordo com o pensamento politico grego democracia significa “[...] governo dos
muitos, dos mais, da maioria, dos pobres (mas onde os pobres tomam a dianteira é
sinal de que o poder pertence ao plétos, a massa), em suma, segundo a propria
composi¢cdo da palavra, como governo do povo, em contraposicdo ao governo de
uns poucos” (BOBBIO, 1993, p. 31). Entretanto, a concepcdo moderna de
democracia se contrapde a democracia direta proposta pelos antigos, entendendo
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gue num grande Estado apenas a democracia representativa seria possivel, ou seja,
aguela forma de governo onde o povo ndo toma ele mesmo as decisdes que |he
dizem respeito, mas elege os representantes que devem decidir por ele (BOBBIO,
1993). Esse entendimento s6 afirma a aversdo tida ha tempos pelas classes
dominantes a participacao popular nas decisdes politicas.

Todavia, de acordo com Bobbio (1993), os modernos nao imaginavam que
instituindo a democracia representativa estariam enfraquecendo o governo popular,
pois acreditavam que os representantes eleitos estavam em condicbes melhores
que os proprios cidadaos para avaliar os interesses gerais, pois estes ultimos

tenderiam a contemplar seus interesses particulares.

Na democracia o voto é expressdo da igualdade e da liberdade. “Somos livres e,
portanto, decidimos nosso destino politico. Somos iguais, e por isso nenhum voto
vale mais que outro” (RIBEIRO, 2002, p. 32). Se a maioria decidiu, entdo, o0s

derrotados submetem-se as suas regras.

O que estad em jogo na decisao pela maioria [...] € como formar um conjunto
de pessoas, isto € uma sociedade. De nenhuma sociedade, no mundo
moderno e democratico, espera-se que seja unanime. Mas quer-se que ela
continue sendo sociedade, apesar de suas divergéncias internas. E preciso
que todos facam parte dela, mesmo quando discordam. E esse o sentido de
haver um conjunto s6, que reduz seus desacordos a uma vontade Unica,
através do voto (RIBEIRO, 2002, p. 35).

Nesta vontade Unica se sustenta a democracia representativa, onde a populagéo

escolhe um corpo de membros que num governo representara a coletividade.

Um dos principais autores que teorizou acerca da democracia como método para
producdo de governos foi Joseph Schumpeter. Enfatizar as proposi¢des deste autor
é fundamental para compreensdo da construcdo da teoria e pratica democratica,
pois embora esta concepcdo tenha sido aprimorada por outros autores
posteriormente, seus pilares tinham referéncias na sistematizacao de Schumpeter. A
concepcao elitista de democracia deste autor foi sistematizada em 1942 em seu livro
“Capitalismo, socialismo e democracia” e tendo se espalhado pelo mundo sustentou
a maior parte das democracias dos Estados capitalistas centrais se estendendo mais
tarde aos paises da América Latina, inclusive o Brasil. Tal concepcdo €

extremamente funcional ao sistema capitalista, uma vez que a escolha de membros
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supostamente capacitados para o exercicio do governo faz com que a populacdo
nao participe diretamente das decisfes politicas. De acordo com Schumpeter (1984,
p. 336),

[...] o papel do povo é produzir um governo, ou melhor, um corpo
intermediario que, por sua vez, produzird um governo Oou um executivo
nacionais. E [...] o método democratico é aquele acordo institucional para se
chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de
decisdo através de uma luta competitiva pelos votos da populagéo.

A luta competitiva pelos votos envolve a luta pela liderangca. A competicdo pela
lideranca é a livre competicdo pelo voto livre, isso ocorre porque a democracia
parece implicar um método pelo qual se pode fazer a luta competitiva e pelo fato de
o método eleitoral ser o Unico disponivel & comunidades de qualquer tamanho
(SCHUMPETER, 1984).

Schumpeter (1984) traz ainda outro aspecto em relacdo ao eleitorado e quanto a
escolha de membros do parlamento. Segundo ele, a escolha do povo ndo é de
iniciativa prépria, mas conduzida pelos candidatos, e essa conducdo € parte

essencial do processo demaocratico.

Em todos os casos normais, a iniciativa estd com o candidato que busca o
cargo de membro do parlamento e com a lideranga local. Os eleitores
limitam-se a aceitar essa solicitacdo em preferéncia a outras ou a recusar-
se a aceita-la. Até mesmo a maioria dos casos excepcionais em que uma
pessoa € genuinamente escolhida pelo eleitorado recai na mesma
categoria, por uma de duas razbes: é claro que uma pessoa ndo precisa
buscar a lideranca se ja a adquiriu antes; ou pode ocorrer que um chefe
local que seja capaz de controlar ou influenciar o voto, mas que nao possa
ou ndo deseje competir na eleicdo, designe outra pessoa, que entdo pode
parecer ter sido procurada por eleitores agindo por iniciativa propria
(SCHUMPETER, 1984, p. 352).

A livre escolha restringe-se ainda mais pela existéncia de partidos. Os partidos nao
sdo, segundo Schumpeter, grupos de homens que se unem em favor do bem
comum, estes adotam principios ou plataformas que fazem sucesso ou ndo como
produtos de marca. “Um partido € um grupo cujos membros se propdem a agir
combinadamente na luta competitiva pelo poder politico. Se ndo fosse assim, seria
impossivel que diferentes partidos adotassem exatamente ou quase exatamente o

mesmo programa” (Schumpeter, 1984, p. 353).

Schumpeter deixa bem clara a sua visao de que,
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[...] democracia ndo significa e ndo pode significar que o povo realmente
governe, em qualquer sentido mais ébvio dos termos “povo” e “governe”.
Democracia significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou
recusar as pessoas designadas para governa-lo. Mas como o povo pode
também decidir isso de maneira inteiramente ndo-democratica, temos de
estreitar nossa definicdo, acrescentando mais um critério que defina o
método democratico, ou seja, a livre competicao entre lideres potenciais
pelo voto do eleitorado. Ora, pode-se exprimir um aspecto dessa questao
dizendo que a democracia é o controle sobre o politico (SCHUMPETER,
1984, p. 355).

Schumpeter esta entre os principais autores que na primeira metade do século XX
centrou o debate em torno da desejabilidade da democracia como forma de governo,
e sua proposta se tornou hegemodnica ao final das duas guerras mundiais,
implicando numa restricdo das formas de participacdo e soberania em favor de um
consenso em torno de um procedimento eleitoral para a formacao de governos. Para

Schumpeter isso estava bem definido. De acordo com ele

A ideologia da democracia, tal como refletida pela doutrina classica, apéia-
se num esquema racionalista da acdo humana e dos valores da vida'. Em
virtude de um argumento prévio [...], tal fato seria, em si mesmo, suficiente
para sugerir que ela é de origem burguesa. A histéria confirma claramente
esta sugestdo: historicamente, a democracia moderna cresceu com O
capitalismo e em conexao causal com ele. Mas 0 mesmo é verdade para a
pratica democratica: a democracia, no sentido de nossa teoria da lideranga
competitiva, presidiu o processo de mudanca politica e institucional pelo
qual a burguesia reformulou — e, de seu proprio ponto de vista, racionalizou
— a estrutura politica e social que precedeu sua ascensdo: o método
democratico foi a ferramenta politica dessa reconstrucéo. [...] a democracia
moderna é produto do processo capitalista (SCHUMPETER, 1984, p. 369).

O outro debate que se articulava em torno da democracia colocava a questdo da
compatibilidade ou incompatibilidade entre este regime e o capitalismo. Przeworski
discorreu sobre as virtualidades da democracia. Para ele a medida que os paises
ganhassem a batalha pela democracia passariam a usufruir de certa propenséao
distributiva, devido a chegada da social democracia ao poder (PRZEWORSKI apud
SANTOS; AVRITZER, 2002). A democracia geraria uma tensdo com o capitalismo,
porque colocaria limites a propriedade privada implicando ganhos aos setores

populares.

Os marxistas, por seu lado, entendiam que essa solugdo exigia a
descaracterizagdo total da democracia, uma vez que nas sociedades

4 De acordo com Schumpeter na doutrina classica os eleitos pelo povo deveriam tomar decisGes que
realizassem a vontade do povo, ou seja, 0 bem comum. O autor se contrapde a esta concepcao, pois
acredita que ndo existe algo que seja um bem comum, pois segundo ele, para diferentes individuos e
grupos o bem comum pode significar diferentes coisas, 0 bem comum néo é téo légico e racional.
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capitalistas ndo era possivel democratizar a relagcdo fundamental em que se
assentava a producdo material, a relacéo entre o capital e o trabalho. Dai
gue, no ambito desse debate, se discutissem modelos de democracia
alternativos ao modelo liberal: a democracia participativa, a democracia
popular nos paises do Leste, a democracia desenvolvimentista dos paises
recém-chegados a independéncia” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 41).

Todavia, esse debate ndo obteve eco suficiente uma vez que o modelo liberal
tornava-se hegemonico no sul da Europa, ainda nos anos 1970, se estendendo nos
anos seguintes ao Leste Europeu e América Latina. A expansao desse modelo pelo
mundo, conhecida como a “terceira onda da democratizacao”, recolocou no debate a
guestdo da qualidade da democracia, pois a expansdo do modelo liberal de
democracia por sua propria concepc¢do elitista, foi acompanhada por uma imensa
degradacéao das praticas democraticas (SANTOS; AVRITZER, 2002).

[...] a expanséo global da democracia liberal coincidiu com uma grave crise
desta nos paises centrais onde mais se tinha consolidado, uma crise que
ficou conhecida como a da dupla patologia: a patologia da participagéo,
sobretudo em vista do aumento dramatico do abstencionismo; e a patologia
da representacao (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 42).

Foi observado um aumento do abstencionismo na participacdo e uma crise na
relacdo de representacdo onde os cidaddos passaram a sentir-se cada vez menos
representados pelos eleitos. Dessa forma, o debate sobre a variacdo nas praticas
democraticas ganha forca permitindo o resgate de tradicdes participativas nos

Estados nacionais.

O periodo do pos Il guerra foi de consolidacdo do elitismo democratico. Mas néo
unicamente, foi também um periodo de surgimento de concepc¢fes alternativas ou,
ainda, contra-hegemaonicas. Entretanto, a maioria dessas concepgdes manteve uma
resposta procedimental ao problema da democracia. Em geral vinculam o
procedimento com forma de vida e entendem a democracia como forma de

aperfeicoamento da convivéncia humana.

As concepcdes ndo hegemdnicas de democracia negam

[...] as concepcgdes substantivas de razdo e as formas homogeneizadoras
de organizacdo da sociedade, reconhecendo a pluralidade humana. No
entanto, o reconhecimento da pluralidade humana se da néo apenas a partir
da suspensdo da idéia de bem comum, como propde Schumpeter, Dows e
Bobbio, mas a partir de dois critérios distintos: a énfase na criacdo de uma
nova gramatica social e cultural e o entendimento da inovacao social
articulada com a inovacdo institucional, isso é, com a procura de uma nova
institucionalidade da democracia (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 51)
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Tais concepgOes compreendem a democracia ndo como uma mera engenharia
institucional, mas como uma forma socio-histérica (SANTOS; AVRITZER, 2002).

A democracia, nesse sentido, sempre implica ruptura com tradices
estabelecidas, e, portanto, a tentativa de instituicdo de novas
determinacbes, novas formas e novas leis. E essa a indeterminacio
produzida pela gramatica democratica, em vez apenas da indeterminagéo
de ndo saber quem serd o novo ocupante de uma posicdo de poder
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 51-52).

Essa forma de pensar a democracia como ruptura na trajetéria de uma sociedade
abre espaco para a discussao do procedimentalismo e suas dimensdes societarias.
Habermas teve contribuicdo fundamental nessa discusséo, pois abriu espaco para
gue o procedimentalismo fosse pensado como pratica social e ndo simplesmente
como meétodo para constituicdo de governos. A reflexdo sobre a democracia como
ruptura no curso da sociedade implica pensar os elementos culturais de uma
sociedade. Para Habermas gerar uma nova gramatica societaria tinha como
condicdo dar publicidade na esfera publica as desigualdades sociais sofridas por
grupos e individuos na esfera privada. Outro importante aspecto é levar em
consideracao o papel dos movimentos sociais na institucionalizacdo da diversidade
cultural. No campo da teoria dos movimentos sociais varios autores passam a
levantar o fato de a politica envolver uma disputa sobre o conjunto das
diversificacdes culturais, o que implica uma ampliacdo do campo politico onde
ocorre uma disputa pela re-significagdo das préticas democraticas (SANTOS;
AVRITZER, 2002).

Na América Latina 0s movimentos sociais estariam envolvidos em movimentos pela
ampliacdo do politico, da cidadania e da participacdo de novos atores até entdo
excluidos das praticas democraticas. Isso sem duavida traz mudancas significativas
para as classes dominantes, afinal no pano de fundo da luta dos movimentos sociais
estava o0 rompimento com a cultura autoritaria que vigorava nesses paises. A
extensdo da democracia recolocou no debate democratico a relagdo entre
procedimento e participacdo social, no Sul da Europa na década de 1970 e na
Ameérica Latina na década de 1980. A participacdo dos movimentos sociais neste
processo coloca em questdo a necessidade de uma nova gramatica social que seja
capaz de mudar as relacbes de género, raca, etnia e o privatismo na apropriacéo

dos recursos publicos a partir de uma nova relacao do Estado com a sociedade civil.
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O debate coloca a necessidade de relativizacdo da representatividade ou de
articulacdo entre democracia representativa e democracia participativa, uma vez
gue, mesmo com o aumento do numero de atores envolvidos na politica, os grupos
subalternos e etnias minoritarias ndo conseguem ter seus interesses representados
com a mesma facilidade dos setores economicamente mais prosperos. A
democracia participativa acaba por se apresentar como contributiva para a
emancipacao social das classes subalternas (SANTOS; AVRITZER, 2002).

O que caracteriza o modelo democratico contra-hegemonico € o entendimento da
democracia como préatica social, como parte da dinamica societaria, envolve o
exercicio coletivo do poder politico provocando, assim, a transformacgao das praticas
dominantes e dos setores subalternos deixando de ser apenas um método para
autorizacdo de governos. A participacdo de mais grupos nas decisfes politicas
transforma a gramatica social (SANTOS; AVRITZER, 2002). E € com base nesse
raciocinio que a partir dos anos 1970 diversos paises passam por um processo de

transicao e de ampliagéo da democracia,

[...] hd algo que os une, um traco que remete a teoria contra-hegeménica de
democracia: 0s atores que implantaram as experiéncias de democracia
participativa colocaram em questdo uma identidade que lhes fora atribuida
externamente por um Estado colonial ou por um Estado autoritario e
discriminador. Reivindicar direitos de moradia (Portugal), direitos a bens
publicos distribuidos localmente (Brasil), direitos de participagdo e de
reivindicagdo do reconhecimento da diferenca (Colémbia, india, Africa do
Sul e Mogambique) implica questionar uma gramatica social e estatal de
exclusdo e propor, como alternativa, uma outra mais inclusiva (SANTOS;
AVRITZER, 2002, p. 57).

Caracteriza-se, entdo, uma disputa entre distintos projetos politicos que apresentam
diferentes modelos de democracia. A democracia participativa surge como
alternativa ao modelo representativo elitista, que melhor atende a sociedade
capitalista e liberal, porque mantém a tomada de decisées concentrada apenas nas
maos dos politicos considerados suficientemente capacitados para o exercicio do
poder. A democracia participativa propde a insercdo de novos atores no cenario
politico, para que possam participar das decisbes que 0s concernem e também
fiscalizar as acbes do governo por eles eleito. Neste sentido, a participacdo da
sociedade assume papel central no processo democratico principalmente na
formulag&o de politicas publicas e no seu monitoramento, e o Estado além de perder
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0 monopolio sobre a tomada de decisbes passa a ter que tornar transparentes suas
acOes a sociedade (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

No entanto, os processos de intensificacdo democratica tendem a ser fortemente
combatidos pelas elites excludentes, uma vez que combatem seus interesses e
concepcdes hegemodnicas. Esses processos democratizantes, em geral experiéncias
de democracia participativa, sdo combatidos e descaracterizados pela via da
cooptacdo ou da integracéo, porque colocam em questao a concepcao hegemonica
de democracia liberal. Como a institucionalidade participativa ainda é fragil, a
cooptacédo por setores hegemonicos pode levar ao desmonte das politicas publicas,
como tem ocorrido no Brasil. Paoli apud Santos & Avritzer (2002) cita o caso dos
empresarios que se envolvem na luta contra a exclusdo social, que através da
chamada responsabilidade social aderem ao discurso da participacdo objetivando
ampliar seu “marketing social’. Através das fundacdes filantropicas os empresarios
realizam politicas focando seus efeitos sociais e com isso reduzem a idéia de
publico a duas categorias: a dos consumidores e a dos empregados de sua
empresa. Assim, a democracia participativa no Brasil corre o risco de ser apropriada

indevidamente por propostas que visam a reduc¢ao do publico.

A construgcdo democratica € permeada pela disputa entre diferentes projetos
politicos que se torna mais explicita na relacdo entre Estado e sociedade civil. As
propostas alternativas de democracia possibilitam a incorporacdo de novos sujeitos
coletivos no contexto da representacdo da populacdo, até entdo realizada pelos

partidos politicos. De acordo com Santos, Serafim e Pontual (2008, p.3-4)

E preciso reconhecer que existem diferencas entre a representacéo
exercida pela bancada governamental e aquela dos representantes da
sociedade, pois 0s primeiros (em tese) sdo profissionais especialistas
capazes de trabalhar as informacdes técnicas para o controle de
determinada politica e tém maior acesso as informagfes sobre a gestao
publica. Ja os representantes da sociedade sao eleitos por sua capacidade
de mobilizac&o e legitimidade junto a sua base, e ndo necessariamente por
seus conhecimentos técnicos. Além disso, é evidente que o produtor de boa
parte das informacdes é o préprio Estado, e portanto ndo seria exagerado
supor que em determinadas circunstancias muitas dessas informacdes
poderiam ser alteradas ou parcialmente ocultas em processos de
negociacéo.

A criagdo de espacos publicos permite que a populacdo possa se representar por
suas préprias organizagdes e se aproprie de informagdes econémicas e politicas até
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entao restritas aos representantes eleitos para o legislativo e o executivo, tornando
mais dificil o processo de manipulacdo. A apropriacdo de informacdes sobre as
politicas publicas faz com que a sociedade atue privilegiando na relacdo com o
Estado a negociagéo, a partilha de poder, a publicizagcédo das decisGes do Estado e a
maior apropriacéo da populacdo sobre as decisGes que a envolvem.

2.2 O processo de construcdo democratica no Brasil

A Assembléia Constituinte marca o desfecho do processo de transicdo democratica
no Brasil do ponto de vista institucional e a introducdo do principio participativo,
fortalecendo o processo de construcdo da democracia e as possibilidades de
concretizacdo do projeto democratico-participativo. Antes de ressaltarmos como
ocorreu esse processo de transicdo faz-se necessario destacar quais sujeitos

contribuiram para que o mesmo deslanchasse e as principais conquistas.

2.2.1 O papel dos movimentos sociais na luta pela

democracia

O regime militar no Brasil (1964-1985) representou a prova maxima da aversdo dos
grupos dominantes a participacdo do povo nas decisdes politicas. Porém, durante
todo esse periodo, houve resisténcia e manifestacdes de descontentamento com tal
regime. Em fins da década de 1970 e inicio da década de 1980, diferentes
movimentos sociais se uniram na luta pelo restabelecimento da democracia no pais.
Estes movimentos desejavam o fim da ditadura, o restabelecimento da democracia
politica e a ampliacdo dos canones democraticos. Ou seja, ansiavam pela criacao de
canais de participacdo e decisdo em que 0S movimentos sociais fossem
reconhecidos como sujeitos politicos e ndo apenas como vocalizadores de
demandas provenientes da sociedade. O modelo de democracia a contemplar este

anseio foi denominado “democracia participativa” caracterizado, especialmente, pela
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criagdo de arenas nas quais diferentes sujeitos politicos pudessem expressar seus

projetos politicos, crencas e valores, negociar e tomar decisdes.

A revalorizacdo do debate sobre a democracia no Brasil foi realizada pela esquerda
intelectual, esse debate formou a matriz discursiva que influenciou os movimentos
sociais emergentes do final dos anos 1970. “Somaram-se a esta matriz aquelas
decorrentes dos setores oriundos da Igreja catélica e dos sindicalistas” (SILVA,
2003, p. 29). A igreja catélica com profundo enraizamento nas classes populares e
os sindicalistas a partir de suas experiéncias de conflitos no local de trabalho
(SILVA, 2003).

Os movimentos popular e sindical dessa época constituiram os chamados “novos

movimentos sociais” que foram identificados como “novos”

[...] em virtude do processo de recriacdo de espacos publicos a partir de seu
cotidiano; devido a heterogeneidade dos sujeitos envolvidos e das suas
respectivas concepgdes politicas; pela diversidade das manifestacbes de
luta e forma de organizacdo de base, diferenciada das décadas anteriores;
em decorréncia do desenvolvimento por fora da institucionalidade e dos
significados atribuidos a realidade das suas condi¢cées de vida. Embora
fragmentados, unificavam-se na luta por direitos sociais e pela
democratizacdo do Estado, exigindo a participacdo direta nas decisbes que
Ihes afetavam (SILVA, 2003, p. 30).

As mobilizagbes urbanas estavam ligadas ao contexto vivenciado pelo pais em
consequéncia das transformacdes ocorridas na década anterior. A industrializacao
do pais na década de 1970 provocou o inchago populacional nas cidades e a
ocupacdo desordenada, ou seja, ndo planejada. Com isso vem a tona diversos
problemas sociais como a falta de escolas, creches, postos de saude, agua,
saneamento, sistemas de transporte, provocando 0 surgimento de movimentos
populares na luta por estas demandas. Segundo Paoli (1995) os atores envolvidos
nesses movimentos eram pobres, migrantes, padres, freiras, militantes em crise,
mulheres, analfabetos, que formavam o0s movimentos sociais urbanos. Essa
organizacao e a postura reivindicativa em relacdo ao poder publico fizeram com que
os intelectuais ligassem esses movimentos ao processo de democratizacdo em

Curso.
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Ha a partir desta década uma ressignificacdo do termo popular na sociedade. A idéia
de “povo” por muito tempo foi suspeita no campo movimentalista porque remetia a
tradicdes populistas de aliancas de classe que encobriam a existéncia e disputa

entre as classes sociais (DOIMO, 1995).

Logo no entanto, o sentido de povo é amplamente recuperado e
reelaborado: de clientela cativa, passa a ser visto como aquele que nao se
deixa cooptar e manipular; de massa amorfa, torna-se um coletivo
organizado e predisposto a participacdo continuada na luta por seus
interesses; de um ser subordinado ao Estado-nacdo e as vanguardas
politicas, brota o ser autbnomo e independente; de mero objeto das
instituicbes de representacdo politica, emerge o sujeito realizador da
democracia de base e direta e propositor de politicas alternativas em torno
dos direitos humanos e sociais (DOIMO, 1995, 124).

No periodo de faléncia do modelo nacional-desenvolvimentista que centrava no
Estado toda a capacidade de administracdo e desenvolvimento do pais, finalmente
se descobria que somente o0 “povo” poderia produzir as devidas transformacoes
histéricas. A leitura de Gramsci pelos setores da intelectualidade ajudara na
descoberta do termo sociedade civil e do valor politico do senso comum no combate
ao centralismo democratico. A Igreja Catolica por sua vez, através do surgimento do
ecumenismo™ de perfil laico, leigo, passa a dar contribuices para as experiéncias
de “desenvolvimento participativo”. Todos esses esforcos comecam a ser sentidos
quando pequenas organizacgdes (inicio das chamadas ONGSs) até entéo identificadas
pelos perfis assistencialistas dos programas da “Alianca para o Progresso” passam
ao longo dos anos 1972 e 1973 a incorporarem o meétodo Paulo freireano de
“educacao popular” e o principio de que somente a participacao direta do povo seria
capaz de conduzir o pais ao desenvolvimento. As ONGs passam a ser estimuladas
como novo formato de participagdo sécio-politica, assim a voz do “povo” comecga a
ser ouvida durante o periodo mais duro do regime que desde 1964 através da
coercao havia eliminado a voz do povo em nome da “seguranca nacional” (DOIMO,
1995).

1 “[...] ecuménico abarca o geogréfico, o cultural e o politico. Isto nos permite afirmar que, quando se

faz referéncia a Oikoumene, néo é possivel deixar de lado nenhum dos aspectos do sentido que essa
expressdo possui. O ecuménico tem a ver com essas trés importantes dimensGes da existéncia
humana: o espaco, isto é, a terra, o pais e a histéria da humanidade, a cultura, isto é, a relacao entre
as pessoas e a criacdo para transforméa-la e humaniza-la e também a dimenséo politica de como no
tempo as sociedades se organizaram e institucionalizaram o poder” (SANT'ANA, 1987, p. 20).
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A recuperacdo da capacidade ativa do povo, envolveu a negacdo de todas as
herancas culturais de autoritarismo, populismo e paternalismo tradicionais
vinculadas ao nacional-desenvolvimentismo que levaram o0s brasileiros a
incapacidade e desinteresse pela participagdo politica e para isso 0 método de
Paulo Freire teve papel central. A transfiguracdo do povo em sujeito se consolidava,
mas Doimo (1995) reconhece que 0 peso decisivo para a recuperacdo da
capacidade ativa do povo foi da Igreja Catolica. A maior parte das ONGs que
surgiram neste periodo com énfase na “educacdo popular’, eram pequenos 6rgaos™®
anexos a Igreja que se “emanciparam” neste periodo, mas desenvolviam-se através
de uma “autonomia organica”, ou seja, essas instituicoes estavam conectadas entre
si por relacdes interpessoais e trocas de experiéncias. O fortalecimento do
movimento ecuménico que sugeria projetos de cooperacao e compromisso social. A
Igreja “popular” também se consolidava e a Igreja Catolica se fortalecia através da
abertura para a diversidade do mundo, entendendo que as multiplas tarefas em
relacdo ao mundo moderno nao cabiam dentro de um formato institucional e Unica

metodologia de a¢do. Assim,

A idéia do “povo como sujeito da sua prépria histéria” ganhava, pois, cada
vez mais corpo e tudo convergia para se imaginar que a dimenséo da vida
sécio-politica prescindia dos canais convencionais de comunicabilidade
politica, expressando a capacidade de auto-organizagdo popular no sentido
de engendrar, por si mesma, os elementos portadores de futuro (TELLES
apud DOIMO, 1995, p. 84).

A organizacdo popular evidenciou-se nos centros urbanos. A mudanca nas
caracteristicas da ocupacao do solo passa a ser uma preocupacao para a Igreja, a
transformacao que este fendbmeno causa na estrutura familiar e nas relacfes sociais
passa a ser um problema que a Igreja deve enfrentar. Através de contatos com
cientistas a Igreja obtém um estudo que relata o contexto urbano na cidade de Sao
Paulo. As condicdes de vida da populacéo suscitam duras criticas da Igreja a politica
autoritaria. Na academia as interpretacées marxistas também foram em busca das
macrodeterminagdes econdmicas do fendbmeno urbano-industrial, concluindo que os
problemas urbanos sdo expressdo das contradicdes urbanas, locus da luta de

classes. Esse encontro de reflexdes consolidou-se no apoio aos movimentos

'® Dentre estes destacam-se a FASE (Federacg&o de Orgaos para a Assisténcia Social e Educacional);
CIMI (Conselho Indigenista Missionario); CESE (Coordenadoria Ecuménica de Servicos).
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reivindicatorios no espaco urbano que se constituiam como “sujeitos de sua propria
historia”, embora estivessem fortemente ligados a estruturas institucionais como a
Igreja e as ONGs (DOIMO, 1995).

De acordo com Jacobi (1987) a partir desta década o Estado passa a responder as
demandas dos movimentos através de politicas sociais procurando garantir a

legitimacgao pelo consenso passivo.

Temos assim, nos anos 70 e 80, uma “fase” de emergéncia muito vigorosa
do que temos chamado “0s novos movimentos sociais”, movimentos que se
organizam como espacos de acgdo reivindicativa, que recusam relagbes
subordinadas, de tutela ou de cooptacéo por parte do Estado, dos partidos
ou de outras instituicdes. Esses novos sujeitos constroem uma vigorosa
cultura participativa e autdbnoma, multiplicando-se por todo o pais e
constituindo uma vasta teia de organizacdes populares que se mobilizam
em torno da conquista, da garantia e da ampliacdo de direitos, tanto os
relativos ao trabalho como a melhoria das condi¢cdes de vida no meio
urbano ou rural, ampliando sua agenda para a luta contra as mais diversas
discriminac6es como as de género e raca (CARVALHO, 1998).

Com a crise econbmica na década de 1980 o governo perde a capacidade de
responder a estas demandas paralelamente ao agravamento das condi¢des de vida
dos setores mais afetados pela recessdo. Isso provoca 0 surgimento de outras
manifestacdes populares, de modo que Sao Paulo e Rio de Janeiro tornam-se palco
de invasdes coletivas de terras, saques e depredacdes em Onibus e trens, pela

crescente deterioracao das condi¢des de vida urbana (JACOBI, 1987).

Apesar da maioria dos movimentos sociais serem compostos por uma base de
setores populares, principalmente aqueles mais afetados pela crise econémica, nédo
se pode desconsiderar sua heterogeneidade. Alguns movimentos se organizam por
se sentirem afetados em seu modo de vida e ndo necessariamente pela caréncia de
servicos publicos. Sdo manifestacdes de carater sdcio-cultural, como por exemplo, o
movimento feminista e homossexual, enquanto para os demais movimentos estao
presentes as preocupacdes com a reproduc¢éo da forca de trabalho (JACOBI, 1987).
Destacam-se as lutas por educacdo, saude, saneamento basico, eletricidade e
transporte coletivo (SILVA, 2003).

As lutas operéarias tém destaque no cenario nacional, como as greves de 1968 que
abrem caminho para a superacdo de um sindicalismo oficial (tutelado e controlado

pelo Estado), e as greves de 1978 que marcam a superacdo deste tipo de
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sindicalismo, em vigor desde os anos 1930. A década de 1980 confirma o esfor¢o de
superacao da classe fabril do controle estatal sobre as suas organizacdes e em
direcdo a sua autonomia organizativa. A organizacao das lutas ocorria no espaco da
fabrica, na maioria das vezes, independente dos sindicatos, contrariando a lei que
proibia a formacdo de espacos de discussbes dentro das fabricas (PAOLI, 1995).

Esse enfrentamento entre trabalhadores e empregadores possibilitou

[...] a elaboracdo de novas concepgbes sobre os direitos do trabalhador,
sobre representacdo sindical, sobre o significado da supervisdo e das
formas de gestdo do processo de trabalho, sobre a nocdo mesma de
participagcdo nas decisGes produtivas e, sobretudo, uma noc¢éo inédita das
relacdes desse movimento com o0 processo da sociedade em direcdo a
democracia. Esta dindmica foi crucial para a construcdo de sindicatos
autbnomos e, mais tarde, de centrais sindicais n&o oficiais de ambito
nacional (PAOLI, 1995, p. 32).

O periodo de 1975-1982 corresponde ao mais rico em termos de lutas, movimentos
e projetos para o pais. O regime militar perdia sua legimitidade devido a crise
econbmica, isso pbde ser percebido na derrota do partido de base governista nas
eleicdes de 1982 em razdo da vitéria de membros de partidos de esquerda em
diversos estados e municipios do Brasil. Varios projetos de mudanca social para o

pais foram elaborados a partir da rearticulacao da sociedade civil (GOHN, 2003).

Havia um clima de esperanca, de crenca na necessidade da retomada da
democracia, da necessidade da participacdo dos individuos na sociedade e
na politica. Havia também a crenca na forca do povo, das camadas
populares, quando organizadas, para realizarem mudancas histéricas que
outros grupos sociais ndo tinham conseguido realizar no passado. Os
moradores das periferias, das favelas, corticos e outros submundos saem
da penumbra e das paginas policiais para se tornarem os depositarios das
esperancas de ser novos atores historicos, sujeitos de processos de
libertacao e de transformacéo social (GOHN, 2003, p. 114).

Os direitos — e o direito a té-los — impuseram-se nestes anos como a pedra
angular que referenciava a novidade do ator popular no contexto da cultura
politica autoritaria brasileira, e que permitia tanto a capacidade de rebelar-
se contra esse autoritarismo como a de quebrar as relacdes hierarquicas,
desiguais de interlocu¢cdo entre o cidaddo comum e o estilo dos
governantes.

N&o por acaso, como Telles chamou a atencdo, a construcdo de
identidades coletivas baseadas na nocdo de direitos precisou de um novo
espaco para ser pensado e para acolher um novo sentido para a acéo
coletiva. Esse espaco foi achado em um discurso “contra o Estado” [...]
(PAOLLI, 1995, p. 34-35).

A posicao contraria ao Estado dava aos movimentos um senso de autonomia e de

distancia em relacéo as praticas clientelistas. Mas, a adocao de tal posicao devia-se
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muito mais a postura autoritaria do Estado, as caracteristicas e posi¢cdes assumidas

pelo Estado naquele determinado momento histérico.

Em outros termos, pensar-se “contra o Estado” era muito mais uma questao
simbdlica, crucial no momento em que se gestam novas representacdes do
poder e do conflito, do que uma questdo de “viabilidade politica”, como
cobraram os cientistas politicos, entdo acerbados criticos desta nog¢édo de
autonomia que se fazia na trajetéria dos movimentos (PAOLI, 1995, p. 35).

Alguns autores que elaboravam a questdo da autonomia acreditavam que a
conjuncao da nocgéo de direitos com a de autonomia levaria ao reconhecimento dos
conflitos na esfera da sociedade, conflitos jamais reconhecidos pela cultura politica

brasileira.

[...] o reconhecimento de conflitos jamais satisfatoriamente incorporados
pela politica brasileira, e que apareciam como pratica de lutas por novos
direitos, pressuporia uma diferenciacdo das fontes de poder e o
estabelecimento de negociacdes plurais, abertas constantemente a criagéo
de uma forma de vida democratica. Portanto, nesta concepcgdo, a
democracia desejada ndo se limitaria a politica formal do regime
democratico, mas iria além dela: na extensdo ampliada da participacao
popular organizada para garantir tanto o regime democratico como a
democratizacdo da prépria sociedade (PAOLI, 1995, p. 37).

Vale citar alguns movimentos que estavam em cena no periodo de 1975-1982, séo
eles: movimentos feministas, algumas alas do clero catdlico, Comissao Pastoral da
Terra (teve grande papel na formacédo de movimentos sociais no campo), movimento
pela anistia dos presos politicos, movimento sindical (retomada do sindicalismo
critico), movimento estudantil, e as grandes greves que englobavam diversos
movimentos (GOHN, 2003).

Outros movimentos também ocuparam o cenario politico, como o movimento negro e
0s movimentos dos povos indigenas. Esses movimentos formavam uma identidade
fundada em opressdes especificas. Entretanto, ndo tardam a perceber seu papel na
discussédo democratica (PAOLI, 1995).

Coexistindo no espaco das acdes coletivas, todos esses movimentos
sociais desvendaram um processo que se refere, intimamente, a
experiéncia democratica: a existéncia de conflitos multiplos cuja legitimidade
forma a propria possibilidade de uma democracia real (PAOLI, 1995, p. 31).

Com as mudancas que ocorrem a partir de 1983 no quadro politico-institucional do
pais, 0s movimentos sociais urbanos passam a enfrentar efetivamente a permanente

tensdo, que Ihes € caracteristica, entre a inovagao e a institucionalizacdo. O aspecto
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inovador pode ser visto quanto a sua relativa autonomia do Estado, partidos politicos
e politicos propriamente ditos. “A institucionalizacdo representa basicamente a
perspectiva de interagir com o Estado, o que freqlentemente tem provocado
interpretagfes contraditorias sobre o carater dos movimentos e seu potencial de
transformacao” (JACOBI, 1987, p. 13).

E certo que

[...] os anos que vao de meados da década de 70 a meados da década de
80 viram emergir acBes coletivas diferenciadas, cujas reivindicacdes de
pertencimento validado no processo democratico em curso levaram seus
intérpretes a nelas lerem uma nova representagdo da histéria da sociedade
e da politica. Os movimentos sociais e sua fundamental reivindicagdo do
“direito a ter direitos”, elaborada por diversos sujeitos antes ocultos por uma
sociedade autoritaria e excludente, invadiam e modificavam o sentido estrito
da “transicdo democratica” (PAOLI, 1995, p. 42).

Os movimentos sociais surgidos neste periodo provocaram diversos debates
tedricos envolvendo sua conceituacdo, mas também foram criadas diversas
expectativas de que esses movimentos pudessem provocar uma ruptura com o
capitalismo. Contudo, passados alguns anos a maioria dos movimentos aderiu a
transicdo negociada da democratizacdo do regime politico do pais, quando se péde
perceber que esses movimentos ndo eram tao contra o Estado (SILVA, 2003).

A propagacao dos “novos movimentos sociais” sao oriundas de fatores econémicos,
politicos e culturais, onde destacam-se “[...] 0o desencanto com o sistema de
representacao politico-partidario, a insatisfacdo com as politicas estatais e os efeitos
da crise econdbmica na capacidade de o Estado capitalista manter todos os
‘cidaddos’ incluidos no mercado de trabalho” (SILVA, 2003, p. 33-34).

Esses movimentos possibilitaram o surgimento de novas formas de participacdo em
interlocucéo direta com o Estado, fato que acabou por coincidir com a corrosao do
sistema representativo nas sociedades de capitalismo avancado e redugcdo da
eficacia das instituic6es politicas da América Latina (DOIMO, 1995).

Ao mesmo tempo, percebe-se o0 avanco de certo exercicio intelectual no
sentido da ampliacdo do alcance do conceito de participacdo politica, com
base na idéia de que “politica é extensiva toda a sociedade” ou, entdo na
crenca de que “a politica é coextensiva dos movimentos sociais” (DOIMO,
1995, p. 58).
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De acordo com Doimo (1995) existem algumas contradicdes presentes nas praticas
politicas dos “novos movimentos sociais” e sua novidade consiste essencialmente
no fato de se encontrarem numa posicado liminar entre o Estado, o mercado e a
cultura. Ora o Estado é contestado em razdo das dificuldades de acesso ao sistema
de decisdo, ora é legitimado pela necessidade de cumprimento de sua funcdo
provedora. O mesmo ocorre com 0 mercado, pois a0 mesmo tempo em que se
critica seu papel excludente e acumulador, sua contribuicdo aos cofres publicos é
necessaria para o atendimento das caréncias da populacdo. Além disso, por
dependerem de agenciamentos podem se agregar tanto a movimentos virtuosos
baseados no dialogo com a cultura da igualdade e de direitos de cidadania, quanto a

instituicdes sustentadas por valores morais ou privatistas.

Estamos diante, enfim, de um novo tipo de participacdo — a participacdo
movimentalista — que além de se proliferar fragmentada e diversamente, é
regida por uma dindmica distinta daquela que instaurou a moderna
concepcao de participagdo politica. Significa dizer que, em vez da ldgica
racional-competitiva, pautada em critérios precisos e voltada a eficacia
decisdria, os movimentos de acdo direta sdo regidos pela ldgica
consensual-solidaristica, propria para gerar estados de mobilizacdo e
recursos de pressdo. Em outros termos, enquanto a participagéo
institucional pauta-se, em principio, por critérios mensuraveis de
representacao e por regras universalistas de procedimento, os envolvidos
na participagdo movimentalista valem-se critérios ad hoc para “tirar’ a
representacdo e de regras valorativas e particulares para qualificar a
participacdo. Por isso sua interlocu¢cdo com o Estado tende a se dar numa
espécie de vacuo regimental, com visiveis dificuldades para o dialogo
politico decisorio (DOIMO, 1995, p. 59).

Esses movimentos devido a descrenca na politica institucional, utilizando-se da a¢éo
direta, podem dar origem a organizacbes perversas que se estabelecem na
interacdo com o mundo da violéncia e da intolerancia (DOIMO, 1995). A autora

assinala de que forma isso ocotrria.

Veja 0 que esta acontecendo hoje na Europa. Exaurido o félego dos “novos
movimentos sociais” em prol do cidadao total, e esgotada sua sociabilidade
inspirada na “democracia de base e direta”, eis que massas de jovens
desempregados, ameacados pelo futuro incerto do mercado e do welfare,
sdo capturados por “ideologias né&o-utpicas” — para usar o termo de
Hobsbawn — como o racismo, fundamentalismo e a xenofobia. Também eles
fazem da acdo-direta sua principal arma para atacar o Estado ou suas
vitimas mais imediatas, “eleitas” surdamente em lugares que ninguém sabe
€ por mecanismos que ninguém vé. Observadores assinalam que seu
antigo desprezo pela politica convencional explica a auséncia de sintomas
de seu crescimento e que o Unico critério de “medida” passam a ser 0s
atentados contra a dignidade da pessoa humana (DOIMO, 1995, p. 62).
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De acordo com Pereira (2001) a partir de 1985 inaugura-se uma nova conjuntura
institucional, que acaba determinada pelo agravamento da crise econémica e um
novo arranjo de forcas politicas. Esse momento € precedido pelo Movimento de
Redemocratizacdo do pais, incluindo a Campanha “Diretas J&” que ocorreu entre
1983 e 1984. A eleicdo de Tancredo Neves/Sarney em janeiro de 1985 marca a
transicdo para o regime democratico. Como Tancredo falece antes de assumir,
Sarney assume a presidéncia e compromete-se a convocar a Assembléia
Constituinte. Esse fato promove a mobilizacdo de “[...] diferentes setores da
sociedade civil e politica: a elite hegemobnica, os setores populares, as instituicdes
religiosas, as organizacdes educacionais, das areas de saude e dos meios de
comunicacao, entre outros” (PEREIRA, 2001, p. 132).

De acordo com Paoli (1995) as reivindicagbes tomaram forma na campanha pela
participacdo popular na Constituinte, em 1986, que conseguiu mobilizar e articular
acOes coletivas que apresentaram 122 emendas populares com mais de 12 milhdes
de assinaturas onde constava a reivindicagdo por novos direitos. Essa experiéncia
foi importante para a democracia porque levou os movimentos a se articularem e
entenderem as diferencas de reivindicacdes e identidades que se colocavam e a
repensarem a importancia de legalizar a participacdo popular conseguida atraves de
lutas sociais, mostrando que o sentido real da democracia envolve a construgao por
cidaddos de um estatuto coletivo de lei que seja reconhecida pelos mesmos. Além
disso, possibilitou a interlocu¢cdo de movimentos com a institucionalidade formando
espacos de discussdo e negociagao, contribuindo para a transformacéo da cultura
politica autoritaria, além da articulagdo de entidades civis com assessores,
intelectuais, juristas nas arenas publicas onde se alargava a discusséo e circulava a
bandeira dos direitos e da cidadania (PAOLI, 1995).

A Constituinte para parcela da sociedade representada pelos movimentos populares
e sindicais significava a oportunidade de garantir na Lei Méxima direitos que lhes
foram negados durante todo o periodo de regime militar. A cidadania significava para
estes segmentos, a garantia de direitos politicos e sociais igualitarios e universais.
Por outro lado, para os parlamentares recorrer a cidadania na Constituicdo
significava responder a um clamor nacional, a uma pressdo popular, mesmo que
esta ndo fosse sua prioridade (BOSCHETTI, 2006).
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Apesar dos conflitos e de uma composi¢do politica no Congresso desfavoravel a
esquerda e as forcas populares, foi instituido um sistema de direitos sociais
semelhante aos dos paises europeus. A existéncia de uma oposicao aberta, firme e
constante entre os defensores da estatizacdo e os da privatizacdo dos direitos
sociais ndo anulou a tendéncia de garantia de um sistema de prote¢ao social amplo
(BOSCHETTI, 2006).

A participacdo da populacdo na formulacdo da Constituicdo foi assegurada na
organizacdo da Assembléia Constituinte e, ao contrario das constituicdes anteriores,
esta nao foi precedida de um preé-projeto elaborado por uma “comisséo de notaveis”.
“Os dispositivos, artigos, capitulos e titulos constitucionais foram sendo elaborados
gradualmente nas comissdes e subcomissfes, das quais a sociedade podia
participar por meio de organizacgdes representativas” (BOSCHETTI, 2006, p. 145).

A participacdo dos cidaddos se deu de duas maneiras: nos debates
organizados pelas subcomissBes tematicas, os individuos puderam
participar tanto direta quanto indiretamente, por meio de entidades
representativas. Nessas ocasides, eles discutiram e defenderam suas
propostas referentes a tematica pertinente a cada subcomissao. Além disso,
podiam ser apresentadas emendas populares que deveriam ser assinadas
por, no minimo, 30.000 pessoas e por trés entidades representativas
(BOSCHETTI, 2006, p. 145-146).

Os trabalhos legislativos da Assembléia Constituinte duraram dois anos, sendo

inaugurado no dia 2 de fevereiro de 1987.

Considerando que, conforme as normas, a participacdo popular s6 ocorreu
no primeiro ano dos trabalhos legislativos, varios autores afirmam que
houve, na verdade, “duas” Assembléias Constituintes: a primeira, em 1987,
marcada pela participacdo ativa de entidades organizadas e representativas
da sociedade, pela mobilizagdo de setores ligados as empresas privadas e
pelo debate substancial de temas nas comissdes e subcomissdes; e a
segunda, em 1988, marcada pelas discussdes internas ao parlamento a
respeito da ampliacdo do mandato presidencial e do regime de governo,
bem como pelo avanco dos partidos de direita, que tentavam evitar a
aprovacdo das conquistas obtidas pela mobilizacdo popular nas fases
precedentes (MACIEL apud BOSCHETTI, 2006, p. 146).

ApoOs muitos embates a Constituicdo foi finalmente votada e aprovada em 05 de
outubro de 1988.

A Constituicdo que saiu desse processo assegurou novos direitos e
reassegurou velhos direitos reinterpretados para as mulheres, para os
operarios fabris, para as criancas e os adolescentes, para os velhos;
reformulou direitos sobre educacado, saude e previdéncia social, além de
reconhecer o pluralismo étnico, punir o racismo como crime inafiancavel e
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assegurar a ampla nocdo de direitos humanos. Houve varias derrotas,
também, ndo s6 dos movimentos em si, mas também implicando o préprio
sentido e real amplitude da democracia social almejada — a mais chocante
foi a negacdo do projeto de reforma agraria. Mas, sobretudo, nesta
Constituicdo foram assegurados mecanismos de participacdo popular
jamais ouvidos na sociedade brasileira. S&o0 os mecanismos daquilo que foi
chamado de uma “democracia direta”, que asseguram a legalidade da
iniciativa popular em propor leis e emendas constitucionais, além do poder
de participar das decisbes do poder publico, e fiscaliza-las em sua
implementacdo — tudo isso amparado por institutos politicos cujo ineditismo
na tradicao brasileira foi assinalado pela reflexdo politica, como o referendo
e o plebiscito (PAOLI, 1995, p. 44).

A partir da Constituicdo e da década de 1990 os movimentos sociais continuaram na
luta para garantir ndo so6 os direitos, mas ampliar sua participacdo na definicdo e na
gestdo da sociedade (CARVALHO, 1998). O reconhecimento e a afirmacdo de
direitos, seja a igualdade ou a diferenca, constitui a base fundamental para a
construcdo de uma nova cidadania, que contribui para as transformacfes das
praticas sociais vigentes na sociedade ha tempos. Os movimentos sociais e demais
organizagfes da sociedade civil queriam n&o somente ser incluidos na sociedade,
mas definir o tipo de sociedade na qual desejavam ser incluidos. Isso implica a
invencdo de uma nova sociedade a partir da Gtica de sujeitos portadores de direitos
(DAGNINO, 2004b).

Diversas reivindicacdes das lutas pelas reformas de base nos anos 1960 aparecem
na Constituinte e acabam incluidas na CF 1988 ou em legislacdes posteriores. Os
movimentos que atuaram na luta pela “Reforma Sanitaria” conseguem aprovar o
SUS (Sistema Unico de Saude) um sistema de co-gestdo e controle social tripartite
(Estado, profissionais e usuérios). Além disso, a Constituicdo garante a redefini¢cao
das politicas em defesa da crianca e do adolescente e de assisténcia social,
historicamente marcadas pelo clientelismo e pelo paternalismo, para a adocao de
politicas mais universais e democraticas controladas pela sociedade civil
(CARVALHO, 1998).

A deliberacdo sobre as politicas publicas passa a envolver a participacdo da
sociedade civil, seja por movimentos sociais e entidades profissionais, através da
construcdo de espacos publicos de gestdo que valorizem a participacao direta e o
controle social exercido por usuarios e organizacbes da sociedade civil. Esses
espacos se concretizam em forma de conselhos gestores de politicas publicas e dos
Orgcamentos participativos (CARVALHO, 1998).
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Apesar de reconhecer-se o papel dos movimentos sociais na constituicdo de
espacos publicos institucionalizados, estes tém encontrado diversas dificuldades em
assumir estes espacos. Primeiro, pela falta de capacitacdo de muitas liderancas
para compreender as informacfes técnicas sobre as politicas publicas e sobre
tramites administrativos. Segundo, pela dificuldade de serem reconhecidos como
espacos para 0os movimentos sociais dada a sua caracteristica autbnoma e de
suposta recusa ao Estado e a institucionalidade. Entretanto, os movimentos s&o
desafiados & participar na proposicao, negociacdo e gestdo de politicas publicas,
além de se depararem com a necessidade de capacitar suas liderangas, técnica e
politicamente, para ocupar espacos de co-gestdo de forma qualificada (CARVALHO,
1998).

Apesar dos avanc¢os da Constituicdo o principio democratico ndo se universalizou e
os direitos previstos ndo foram regulamentados em sua totalidade. A presséo
coletiva que poderia fazer com que isso ocorresse foi atropelada pela campanha
presidencial em 1989. Por muito pouco a esquerda e as forgcas democraticas nao
conseguem eleger seu candidato. A partir dai 0s movimentos sociais passam por um
periodo de descrenca no espaco institucional da politica e entram num momento de

perplexidade e queda no ritmo das mobilizacées (PAOLI, 1995).

2.2.2 O papel dos setores dominantes na construcao

democratica

Na discussao acima abordamos o papel dos movimentos sociais na construcao
democratica pos-70. Cabe ressaltar que o retorno a democracia néo foi fruto apenas
das lutas da sociedade civil em prol dessa bandeira. Havia interesses de diversos
setores nesse processo, inclusive de grupos pertencentes ao aparelho militar que
viam a abertura democratica como algo positivo para o pais. Pretendemos neste
debate fornecer elementos para a compreensao da transicdo democratica brasileira,
0s interesses em jogo, de modo que possamos identificar que elementos foram
determinantes na transi¢ao, na consolidacado da Constituicdo de 1988 e como estes

contribuem para maior ou menor democratizacao das decisfes politicas no pais.
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O processo de transi¢cao para a democracia no Brasil foi resultado de um processo
de distensao iniciado no governo de Geisel em 1974. Foram realizadas mudancas
controladas, em que o aparelho militar vai deixando voluntariamente de ocupar o
centro do poder politico para ocupar uma funcdo de tutela do governo civil. Na
verdade o processo de desconcentracdo do poder era necessario devido as
insuportaveis pressdes da sociedade civil e do aumento da repressao e terrorismo

que desonravam a profissao militar (SALLUM Jr, 1995).

O desenvolvimento capitalista proporcionado pela politica empreendida pelo governo
militar transformou a estrutura e as formas de organizacdo social. Houve um
crescimento do proletariado industrial e das classes médias (gerada pela ocupacéo
de funcdes tecno-cientificas e burocraticas ligadas a grande empresa e a
administracéo publica) (SALLUM Jr, 1995).

Este novo desenho da sociedade brasileira vai contribuir para reorganizagcao dos
segmentos sociais em associa¢cdes de moradores, trabalhadores, empresarios,
técnicos tendo como caracteristica a insubordinacdo ao Estado. Isso foi provocando
lentamente um processo de liberalizacdo do regime de forma controlada pelo
Estado, porque enquanto se mantinha o pacto desenvolvimentista, mantinha-se
também a alianca politica em torno dele. Mas, a partir do momento em que o
governo perde a capacidade de controlar as pressdes externas acabou perdendo a
direcdo do processo de liberalizagcdo, que se transformou em processo de
democratizacdo e o grande impulso para essa transformacéo foi a crise da alianca
desenvolvimentista (SALLUM Jr, 1995).

Além disso, a correlacao de forcas dentro do aparelho militar transformou-se porque
as acoles liberalizantes limitaram a atuacdo do grupo de linha dura contrario a
liberalizagdo e favoravel a manutencdo dos militares no centro do poder, com
fortalecimento da acdo repressiva. Quanto a repressdao esta foi decidida e
comandada pelo topo da instituicdo, nem todos os militares sabiam o que se
passava com a instituicio e uma minoria estava envolvida na repressao. “A
distensdo teve que enfrentar precisamente a autonomia da politica e dos
instrumentos de repressdo” (OLIVEIRA, 1994, p. 108). A distensdo corresponde
essencialmente ao conflito que opunha a guerrilha dos grupos militarizados de

esquerda e o governo militar. Para os militares de linha dura, adeptos do uso
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sistematico da for¢a, era interessante manter a guerrilha, pois assim justificava-se a
repressdo. Mas, para 0s que desejavam recuperar a institucionalidade do aparelho
militar, a distenséo era o caminho. Dessa forma, a repressao seria neutralizada e os
militares tendo atingido os objetivos da guerra deveriam negociar a paz, “[...] a
retirada do aparelho militar do centro do poder no regime autoritario implicaria a
submissdo politica do setor militar responsavel pela politica de repressao”
(OLIVEIRA, 1994, p. 108).

A distensdo estratégica contribuiu para que nao se perdesse o poder nem para a
extrema direita nem para a oposi¢cdo, e mostrou sua for¢ca no processo institucional
do pais, onde as forgas centristas assumiram o controle politico do Estado através
da Alianca Democratica que culminou na eleicdo de Tancredo Neves e José Sarney.
A anistia talvez ndo estivesse nos planos iniciais dos sujeitos que dirigiram a
distenséo, ela impds-se por forca do movimento da sociedade civil, mas foi aceita
qguando os militares perceberam sua funcionalidade para a autonomia militar, pois
evitou que o aparelho militar fosse julgado pela sociedade brasileira ou a
mobilizacdo de vontades coletivas em torno do julgamento (OLIVEIRA, 1994). A
anistia e a reforma partidaria, por exemplo, faciltaram a formacdo de novas
organizacdes partidarias que além de dividir a oposicéo possibilitou o surgimento de
um partido alternativo de situacdo que néo fosse identificado com o governismo
(SALLUM Jr, 1995). Com as demais conquistas democraticas néo foi diferente, pois

ndo colocaram em jogo a autonomia e o espaco politico’’ do aparelho militar.
Assim,

[...] o avanco democratico ocorreu no interior do sistema autoritario,
forcando-o a reformar-se além da politica de distensdo. Governadores
foram eleitos pelo voto direto em 1982, pela primeira vez apds 1965. Alguns
tiveram papel relevante na organizacdo da campanha pelas diretas em
1984, dirigindo a forca derivada para a eleicdo de Tancredo Neves pelo
Colégio Eleitoral em 1985 (OLIVEIRA, 1994, p. 110)

A crise do regime militar e 0 processo de democratizacdo tém fundamentacdo na
crise do Estado desenvolvimentista, ocasionada principalmente pela alta da taxa de

juros decorrentes dos empréstimos externos tomados no periodo do milagre

ol “Espaco politico é sindnimo de fungbes de governo apenas no regime autoritario. Nos regimes
abertos a disputa pelo poder, espaco politico relaciona-se com a autonomia politica que se funda no
papel constitucional das Forcas Armadas” (OLIVEIRA, 1994, p. 109, grifo do autor).
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econdmico. A partir do momento em que o pais perde a capacidade de honrar com
seus compromissos, perde também a capacidade de adquirir novos empreéstimos. A
crise do Estado é a raiz da instabilidade econémica das décadas de 1980 e 1990 e
também da dificuldade de estabelecer-se um regime politico estavel. (SALLUM Jr,
1995).

A crise da divida atingiu diversos paises da América Latina na década de 1980. Com
o decreto de moratéria do México, as fontes externas de financiamento foram
interrompidas. O governo brasileiro recorreu, entdo, ao Fundo Monetario
Internacional (FMI) para obtencdo de empréstimos, isso implicava a adesdo as
politicas de “ajuste” econémico do FMI. O regime militar, mesmo empenhado, ndo
conseguiu cumprir as metas propostas pelo FMI, assim teve a segunda parcela do

empréstimo suspensa.

Assim, a trajetdria recessiva, que vinha sendo desenvolvida desde 1981,
aprofundou-se. Resultados: reducdo dos gastos publicos, juros
elevadissimos, reducao das tarifas, da lucratividade e dos investimentos das
empresas publicas, reducdo dos salarios reais e queda assustadora do
emprego industrial — e inflagdo ascendente (SALLUM Jr, 1995, p. 156).

A postura adotada pelo governo causou rachaduras no edificio que sustentava o
pacto de dominacdo fundado no Estado Desenvolvimentista. O empresariado
privado, a tecno-burocracia das empresas estatais comecaram a se dissociar do
governo. Em 1983 o empresariado se organizou levantando propostas alternativas
as do governo para o enfrentamento da crise. Isto era um sinal de que o pacto
desenvolvimentista fora afetado por uma crise de hegemonia, nos termos de
Gramsci. As propostas desenharam duas estratégias, uma de cunho neoliberal e

outra de carater nacional-desenvolvimentista.

Para a vertente neoliberal, a estabilizacdo deveria ser buscada pela quebra
do intervencionismo estatal — fim dos subsidios e transferéncias para as
empresas estatais — e pela reativagdo dos mecanismos de mercado. O
Estado se dedicaria as politicas sociais compensatoérias e o pais deveria
abrir-se para uma participacdo maior na divisdo internacional do trabalho,
concentrando-se na agricultura e na producéo industrial de tecnologia ja
assimilada e absorvendo do exterior produtos de tecnologia avancada. Essa
orientacdo ideoldgica tinha simpatia ndo s6 de liderancas ligadas a
agricultura moderna de exportacdo mas, principalmente, do empresariado
comercial.

Para a vertente nacional-desenvolvimentista, a énfase estava na reforma do
sistema financeiro, destinada a subordina-lo ao crescimento industrial e
reduzir os ganhos especulativos. Nela o Estado aparece como centro
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planificador de um desenvolvimento basicamente autarquico, com énfase na
integracdo do sistema industrial e na internalizacdo de toda industria “de
ponta”. Além do que esbocava a possibilidade de incorporar os assalariados
organizados através da adogcdo de uma politica negociada de rendas. Os
simpatizantes dessa orientacdo concentravam-se principalmente na
inddstria privada nacional e na burocracia empresarial do Estado (SALLUM
Jr, 1995, p. 158).

As rupturas na alianga do Estado desenvolvimentista trazem desafios para as
formas de controle do Estado sobre a sociedade (especialmente assalariados e
classe meédia). No processo de autonomizacdo dos segmentos sociais, o0 papel
principal foi desempenhado pelo novo sindicalismo surgido no ABC paulista, polo da
indUstria metalurgica brasileira. Este representou o rompimento com a passividade
operaria através da realizacdo de grandes greves massivas, trabalhava-se contra a
tutela do Estado sobre os sindicatos e o movimento operario. O movimento sindical
resultou, com o apoio das Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Catdlica, na
construgcdo de um partido ndo comunista de base operaria, o PT. Esses
acontecimentos desempenharam importante papel na crise do Estado
desenvolvimentista (SALLUM Jr, 1995).

Instaura-se no Brasil a partir de 1983, para o autor, a crise de hegemonia.

O ndcleo governamental ndo consegue mais dirigir a alianca
desenvolvimentista e a sociedade como um todo. Os representantes
dissociam-se dos representados, que se fracionam e polarizam em torno de
interesses e idéias distintos. A desagregacéo no interior do bloco dominante
— que nao suportou a reversao do ciclo econdmico, acentuada pelo aumento
das pressfes vindas das finangas internacionais, dos centros de poder do
sistema capitalista mundial e da politica governamental — apenas acelera
dramaticamente um processo de desajuste diverso mas complementar entre
poder politico e sociedade (SALLUM Jr, 1995, p. 160-161).

A crise do Estado desenvolvimentista foi decisiva para a crise do regime militar-
autoritario. Entre 1983 e 1984 governadores, vinculados ao governo, se uniram aos
prefeitos e comecaram a pressionar o governo federal para regulamentar o destino
de recursos da Unido para estados e municipios. Os governadores de oposicao, por
sua vez, utilizaram seus recursos politicos na luta pela mudanca das regras do jogo
eleitoral, através da mobilizacdo popular. O movimento por eleicdes diretas
transformou-se, em 1984-1985, para surpresa dos organizadores, no maior
movimento politico de massas que 0 pais ja vira, a campanha por “Diretas J&". A
principio a emenda para eleicdes diretas ndo foi aprovada, mas a resposta da
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populacdo veio na impossibilidade de reeleicdo dos candidatos governistas no
Congresso (SALLUM Jr, 1995).

As rupturas no pacto de dominacdo do Estado desenvolvimentista abalaram a
unidade do partido governista e contribuiram para inviabilizar a escolha de uma

candidatura consensual a sucesséao presidencial articulada pelo chefe de governo.

Sendo assim,

As forcas politicas de Tancredo Neves organizadas na Alianca Democratica
passam a incluir; a oposicdo partidaria composta por PMDB, PDT e PTB;
uma parte da base politica do governo militar, a Frente Liberal, composta
pela dissidéncia do PDS que incluia membros do Grupo S6 Diretas; ex-
partidarios da candidatura Aureliano Chaves™ e outros pedessistas™
afinados com o grupo Geisel [...].

Socialmente, sua candidatura deitava raizes no grande empresariado,
especialmente aquele que dependia das conexdes com o aparelho de
Estado para sobreviver; na tecno-burocracia estatal; nas oligarquias
regionais que sobreviviam as custas de recursos do Tesouro; nos
assalariados, e na classe média profissional que apoiara massivamente a
campanha pelas elei¢cdes diretas e votava na oposicéo. [...].

No interior de uma coalizdo tdo ampla como a Alianca Democrética, a
candidatura Tancredo Neves deixara de ser oposicionista; tornara-se
“mudancista” e, sem confronto com o regime militar, apontava para uma
Nova Republica, liberal e democratica; seu horizonte estratégico era a
recuperacao do padrdo desenvolvimentista autarquico [...] (SALLUM, 1995,
p. 163-164).

O momento de crise vivido pelo pais seria ideal para o fortalecimento de uma
ideologia contra-hegemonica. Entretanto, a oposicdo ndo desmascarou a ditadura,
nem desmistificou seu gradualismo democréatico. A oposi¢cdo cedeu, inclusive, no
campo ideoldgico, pois associar a democracia a novos conteddos econdmicos,
sociais, culturais e politicos era de extrema importancia para que a derrota da
ditadura representasse uma nova alternativa para o pais, tirando a republica do
impasse burgués. A tatica usada pelos governos da ditadura foi a de dirigir o debate

para a discussao das questdes institucionais, centrando a questdo democratica nos

18 [...] vice-presidente da Republica, opunha-se a politica de Delfim Neto e simpatizava com o
nacional-desenvolvimentismo. Seu universo ideolégico e politico tinha afinidades com a tecno-
burocracia empresarial do Estado e vinculava-se entre os militares ao grupo que orbitava em torno do
ex-presidente Ernesto Geisel (SALLUM Jr, 1995, p. 163).

Yo PDS congregava antigos membros do partido Arena.
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aparelhos institucionais do poder. Através da reforma partidaria, centrou a discusséo
na abertura politica enquanto mantinha, por exemplo, as questdes econdmicas fora
do alcance da oposicéo. Esta por sua vez, perdendo a visdo de todas as questdes
gue abalavam o pais, ndo conseguiu realizar outros tipos de enfrentamento que néo

fossem os relativos a mudanca de regime politico (ANTUNES, 1984).

O quadro de transicdo democratica apresentava caracteristicas jA apontadas por
Gramsci sobre as crises. Elas podem ocorrer pela faléncia do projeto politico que a
classe dirigente pretendia impor as classes subalternas ou pela superacdo da
passividade politica das massas, através de um movimento reivindicatorio que,
mesmo com espontaneidade, constitui a “Revolucdo”. No caso do Brasil esses dois

componentes estavam diretamente imbricados.

E, dentro das alternativas para a superacao da crise, da Gtica das classes
dominadas Florestan vislumbra duas possibilidades: “A revolucao dentro da
ordem”, ou a “reforma capitalista do capitalismo”, que teria como prioridade
implementar um conjunto de transformacdes estruturais que, embora nao
abolissem a propriedade privada e o capitalismo, iniciariam um processo
gradativo de desorganizacdo da producdo, abrindo caminho para um
segundo momento da transicdo entdo socialista (a Revolugdo Sandinista
parece exemplar) ou, entdo a “Revolucao que transcende a ordem”, que ja
tivesse desde logo uma nitida configuracédo socialista (ANTUNES, 1984, p.
30).
Contudo, a alternativa da revolugdo estava muito distante para o Brasil. Esta
dependeria do desenvolvimento da luta de classes onde as classes trabalhadoras
contariam com uma teoria revolucionaria e, esta ndo era a situacdo naquele
momento (ANTUNES, 1984). Lénin ja expressava no inicio do século passado, que
era inviavel o desprezo da teoria nas revolucdes: “Nao héa revolugdo sem teoria da
revolucdo” (LENIN apud MARTINS, 2005). Martins ressalta que com a democracia
ocorre 0 mesmo, nao existira democracia em plenitude se antes néo for elaborada

uma teoria da democracia.

A oposicdo ndo conseguiu elaborar uma proposta econdmica que contemplasse os
interesses das classes subalternas e se opusesse a politica econdmica de
favorecimento dos monopdlios. Esta padecia de um politicismo e nao foi capaz de
elaborar propostas que de fato pudessem se contrapor a estrutura econémica
concentradora de renda. Com isso, 0S grupos no poder conseguiram realizar a auto-

reforma centrando as mudancas no plano institucional. A faléncia do projeto politico
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dominante n&o significou a entrega do poder aos oposicionistas, e a debilidade da
oposicao favoreceu a centralidade do debate na reforma politica e deu forca aos
grupos conservadores (ANTUNES, 1984).

Alguns partidos politicos viam na Constituinte a salvacdo nacional. Outros a
negavam por acreditarem que esta bandeira estivesse longe das aspiracbes
populares. Antunes considera que o amago da questdo, que era saber se a
Constituicao teria forca e poder para alterar a ordem econdémica, social e politica em
que viviamos, acabou se perdendo nessas polarizagcbes. O Unico partido
parlamentar de oposicdo a negar a Constituinte foi o PT. Mas este ainda ndo havia
conseguido elaborar um programa econdmico e politico que tivesse nas massas
assalariadas seu eixo decisivo, talvez porque padecesse de uma indefinicdo
ideoldégica que o aproximava cada vez mais das consistentes social-democracia e
Igreja. O PMDB representava a oposi¢cdo mais significativa no Congresso, mas nem
por isso possuia um programa econ6mico e politico que tivesse como eixo as
aspiracoes das massas trabalhadoras, pois era uma frente policlassista, ainda sob a
hegemonia liberal (ANTUNES, 1984).

As forcas oposicionistas estavam ainda desorganizadas, ndo havia uma proposta
unitaria em torno das alternativas democraticas para a crise que assolava o pais,
que se colocasse em contraposicdo as propostas dos partidos conservadores. Por
isso, a questdo de Antunes era extremamente valida naquele momento quando se
referia a existéncia da possibilidade da oposicdo sair vitoriosa de uma Assembléia
Constituinte (ANTUNES, 1984).

Apesar disto, como ja vimos, a Constituicdo de 1988 conseguiu garantir ao menos
na letra da lei um sistema de protecdo social mais amplo e a participagdo da
populacdo na elaboracdo, execucdo e gestdo de politicas publicas. Mas, quanto a
efetivacdo desses direitos, devemos levar em consideracdo a concretizacdo do
projeto neoliberal no pais. O Brasil promulga a constituicdo cidadd num momento
histérico em que a maior parte dos paises centrais, regidos pelo Estado de bem-
estar social, passa a negar os principios social-democratas de regulagdo econémico-
social, na tentativa de restabelecer os ganhos capitalistas frente a crise mundial
decorrente dos choques do petrdleo na década de 1970. A saida apontada para a

crise consistia ha adoc¢éo de politicas neoliberais de reducéo do papel do Estado nas
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politicas sociais e econdémicas. As mudancas propostas produzem impacto imediato
nas economias latino-americanas e a adoc¢ao de politicas de cunho liberal passa a
ser condicdo para manutencdo das relacbes econdmicas internacionais (Draibe,
1993). O mundo passa entdo por um ajuste global comandado pelo Consenso de
Washington® sob a égide da doutrina neoliberal, que direciona reformas estruturais
e politicas macroeconémicas especialmente para os paises periféricos, devedores

do capital financeiro internacional (MOTA, 2005).

Segundo Draibe (1993, p. 92)

Nos paises latino-americanos, submetidos (ou em vias de) aos rigores dos
ajustamentos macroecondmicos e a devastacdo social que Vvém
provocando, a receita neoliberal pareceria estar contida no conjunto de
prescricdes de reformas dos sistemas de protecao social, orientadas para a
sua privatizacdo, descentralizacdo, focalizacdo e programas (fundos)
sociais de emergéncias.

E nesse cenario de mudancas na orientacdo das politicas estatais (econdmicas e
sociais) que séo inaugurados espacgos publicos de discussdo das politicas sociais.
Contudo, a matriz orientadora do Estado para essas politicas estava tracada e a
abertura de espacos de interlocucdo com a sociedade civil tem seus desafios
ampliados. Consiste em fazer com que a participacdo nestes espacos possa de fato
contribuir para a ampliacdo dos direitos de cidadania das classes subalternas, num
contexto de um Estado em crise, direcionado por governantes, empresarios,
intelectuais e liderancas em busca da estabilidade econémica, que tem como um
dos requisitos para o alcance desse objetivo a reducédo dos direitos sociais. Nesse
sentido, a disputa entre os projetos politicos de sociedade tende a se ampliar, mas o
projeto neoliberal passa a utilizar estratégias para diluir conflitos e ampliar

consensos confluindo, aparentemente, com o projeto democratico-participativo.

?041...] o Consenso de Washington é um modelo de desenvolvimento de cunho neoclassico, elaborado

pelo Banco Mundial, pelo Fundo Monetério Internacional e pelos think tanks de Washington e que,
agora, passa como sendo a Unica interpretacao racional possivel dos problemas da estabilizagao
econdmica [...]" (NUM apud MOTA, 2005, p. 79).
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2.2.3 Os frutos da disputa em torno da democracia

Dividir a discussédo sobre a trajetéria dos projetos das classes subalternas e das
classes dominantes talvez ndo seja a melhor maneira de expressar a disputa
ocorrida entre esses projetos no processo de transicdo democratica no Brasil,
entretanto, adotamos essa metodologia para abordar os tragos peculiares dos
diferentes grupos societarios. O caminho percorrido nos permite observar, de acordo
com Dagnino (2004a), que os projetos politicos circundam tanto a sociedade civil
quanto a sociedade politica e orientam acgfes politicas nesses diferentes espacos.
Para analisar o processo de constru¢cdo democratica no Brasil € preciso superar a
visdo de que apenas a sociedade civil é responsavel pelos avangos democraticos, e
entender que ele é resultado de um intrincado jogo de for¢cas em disputa travado nas

diversas arenas.

De acordo com o exposto ndo podemos afirmar a vitéria de um projeto sobre o outro,
o fato € que a construcdo democratica trouxe mudancas para amplos setores da
sociedade, e a principal inovacdo é a participacdo das classes subalternas nos
processos decisérios. Pela primeira vez na historia, os cidaddos tém o direito de
opinar sobre politicas que envolvem seu cotidiano, superando a teoria da
incapacidade politica das massas. Quanto ao seu potencial transformador ainda &
necessario consolidarmos praticas de fato democraticas, onde as tentativas de
reviver praticas de cooptagcdo sejam identificadas e a populacdo possa contribuir

para a constru¢do de um novo sistema politico e uma nova cultura politica.

De acordo Dagnino (2004a) o marco formal do processo de construcdo da
democracia é a Constituicdo de 1988, que por sua vez consagra o0 principio da
participacdo da sociedade civil. “As principais for¢cas envolvidas nesse processo
compartilham um projeto democratizante e participativo, construido desde os anos
80 ao redor da expansdo da cidadania e do aprofundamento da democracia”
(DAGNINO, 2004a, p. 139). Projeto este que emerge da luta da sociedade civil

contra a ditadura e no qual os movimentos sociais tiveram papel fundamental.

No percurso desse projeto, desde entdo dois marcos importantes devem ser
mencionados. Primeiro, o fato de que o restabelecimento da democracia
formal, com eleicdes livres e a reorganizacdo partidaria, abriu a
possibilidade de que este projeto, configurado no interior da sociedade e
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gue orientou a pratica de varios dos seus setores, pudesse ser levado para
0 ambito do poder do Estado, no nivel dos executivos municipais e
estaduais e dos parlamentos e, mais recentemente, no executivo federal,
com a eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva como presidente da Republica
(DAGNINO, 20044, p. 139).

Diante desses marcos cabe ressaltar que a década de 1990 foi balizada pelo transito
da sociedade civil para o Estado e, em oposi¢ado ao que ocorreu ha década anterior,
o confronto entre Estado e sociedade deu lugar a uma aposta na acdo conjunta em
torno do aprofundamento da democracia sustentada no principio de participagéo da
sociedade. A partir dai a criacdo de espagos publicos onde o poder do Estado
pudesse ser compartihado com a sociedade tornou-se o “carro chefe” da
aplicabilidade desse principio (DAGNINO, 2004a).

Por outro lado, também nos anos 1990, emergia um projeto de Estado que tinha
como objetivo a implementacdo do ajuste neoliberal. A eleicdo de Collor em 1989
era parte desta estratégia: consolidar o projeto neoliberal que visava isentar o
Estado de seu papel de garantidor de direitos sociais e repassar esse encargo para
a sociedade civil.

De acordo com Dagnino (2004a, p. 140)

Este projeto constitui 0 ndcleo duro do bem conhecido processo global de
adequacéo das sociedades ao modelo neoliberal produzido pelo Consenso
de Washington. Meu argumento €, entdo que a Ultima década é marcada
pela confluéncia perversa entre esses dois projetos. A perversidade estaria
colocada, desde logo, no fato de que, apontando para dire¢cdes opostas e
até antagonicas, ambos os projetos requerem uma sociedade civil ativa e
propositiva.

Existe uma identidade de propdsitos que é aparente, utiliza-se referéncias comuns
no apelo a participacdo da sociedade através de discursos sedutores e familiares,
mas essa identidade condiz apenas com a aparéncia, pois reduz antagonismos e

obscurece as diferencas entre 0s projetos.

A disputa politica entre projetos politicos distintos assume entdo o carater
de uma disputa de significados para referéncias aparentemente comuns:
participacdo, sociedade civil, cidadania e democracia. A utilizacdo dessas
referéncias, que sdo comuns, mas abrigam significados muito distintos,
instala 0 que se pode chamar de crise discursiva: a linguagem corrente, na
homogeneidade de seu vocabulario, obscurece diferengas, dilui nuances e
reduz antagonismos (DAGNINO, 2004a, p. 140-141).
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Nessa disputa semantica o projeto neoliberal avanca pelos mais diferentes terrenos,
e cair no discurso do adversario torna-se muito facil. Essa perversidade atravessa
hoje a dinAmica dos espacos publicos no Brasil e nos coloca diversos dilemas. E
sabido que a existéncia de espacos publicos é fruto de uma conquista. Entretanto,
0S movimentos sociais, representantes da sociedade civil nos conselhos gestores,
membros de ONGs e outros membros tem se questionado sobre qual projeto estao
fortalecendo ao participarem desses espacos. Pois, a0 mesmo tempo em que
participando de instancias decisorias estdo fortalecendo o projeto democratico
participativo podem, de outra forma, estar servindo aos objetivos do projeto
antagonico (DAGNINO, 2004a).

Dagnino (2004a) considera importante destacar que as nog¢des utilizadas pelos dois
projetos antagonicos possuem significados distintos. As no¢des de sociedade civil,
participacdo e cidadania sdo fundamentais nesse deslocamento de sentidos. Tais
nocdes ocuparam papel central na origem e consolidacdo do projeto participativo.
Contudo, essas no¢des também sdo parte constitutiva da implementacéo do projeto

neoliberal em nivel global.

O significado de sociedade civil foi redefinido e esta tem se restringido as ONGs ou
meramente “terceiro setor” e essa tendéncia é mundial. As ONGs sao vistas pelo
Estado como parceiras fundamentais dada a sua competéncia técnica e insercao
social para execucdo de atividades de competéncia do Estado. A possibilidade de
produzir resultados positivos para 0s setores sociais atingidos dificulta a recusa em
realizar tais parcerias por parte das ONGs. Outra questdo diz respeito a
representatividade. No caso das ONGs esta se desloca para o campo de atuacao
das entidades. O Estado, assim, passa a vé-las como representantes da sociedade
civil. Entretanto, essa representacdo se daria muito mais por uma coincidéncia de
interesses do que por uma articulagdo organica das ONGs com o0s portadores
destes interesses (DAGNINO, 2004a)

Também, como parte desse processo de deslocamento, temos a ressignificacdo da
nocdo de participacdo. Esta, eixo central do projeto democrético participativo,
desloca-se para o0 apelo a participagdo solidaria, trabalho voluntario e

responsabilidade social, fazendo sucumbir a dimenséo coletiva da participacédo e
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colocando-a numa esfera mais individual que depende da moral de cada individuo
(DAGNINO, 2004a).

A nocado de cidadania comecou a ser construida pelos movimentos sociais na luta
por direitos nas décadas de 1970 e 1980. A nova cidadania constitui-se em um
projeto para uma nova sociabilidade, de modo que houvesse uma incorporacao ao
sistema politico de um formato mais igualitario de relagbes sociais, onde se
reconhecesse o outro como sujeito portador de direitos e interesses legitimos. O que
estd em jogo é a participacao dos cidadaos na definicdo desse sistema, a invencéo

de novos formatos para a politica e para a sociedade.

As redefinicbes propostas para a cidadania neoliberal repousam num conjunto de
procedimentos. A cidadania tem se deslocado para a esfera do mercado, a
capacidade de compra, de abrir seu proprio negdécio, de abrir mdo de seus direitos
trabalhistas em favor da modernizagdo do pais. Tem também se expressado nas
campanhas contra a fome, frio, doengas graves onde as pessoas, em nome da
solidariedade, sdo chamadas a realizar doacdes aos pobres e prestar servicos
voluntarios. O discurso da cidadania hoje € marcado pela auséncia de direitos e de
discusséo politica sobre as causas da pobreza e da desigualdade (DAGNINO,
2004a).

Essas concepcdes de cidadania avancam especialmente nos espacos de
formulagdo das politicas sociais que dizem respeito a pobreza e a desigualdade.
Com o avancgo do Estado neoliberal as politicas tém sido cada vez mais focalizadas,
o termo cidaddo é substituido por ser humano carente e os setores da sociedade
civil sdo chamados a participar em prol da “construcdo da cidadania” (DAGNINO,
2004a).

Todos esses deslocamentos parecem estar articulados por um eixo mais
amplo, a cuja identificacdo mais precisa ainda pretendemos chegar, que
propde uma despolitizacdo dessas trés nocdes, referéncias centrais das
lutas democratizantes, e, assim, uma redefinicdo das proprias nocdes de
politica e de democracia estabelecidas e conquistadas por essas lutas.
Assim, o projeto neoliberal operaria ndo apenas com uma concepcao de
Estado minimo, mas também com uma concepgdo minimalista tanto da
politica quanto da democracia. Minimalista porque restringe ndo apenas o
espaco, a arena da politica, mas seus participantes, processos, agenda e
campo de acao (DAGNINO, 2004a, p. 157).
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O objetivo do projeto neoliberal € reduzir cada vez mais o espaco da politica e da
democracia, de modo que nada impeca o avanco do projeto neoliberal. A frente de
luta do projeto democratico participativo deve se dar em torno da diferenciacao entre
0s projetos, visando expor os conflitos e, dessa forma, mostrar que ndo ha
confluéncia possivel entre os mesmos. Para isso, a no¢do de direitos e espagos
publicos precisa ser potencializada resistindo as ressignificacbes neoliberais para
gue avancem de fato como dimenséo politica onde se exerca a cidadania. A ameaca
para as classes dominantes continua sendo o governo do povo baseado na
igualdade. Isso implica o questionamento da propriedade privada e pde em xeque a
manutencdo da hegemonia de classe. Para as classes dominantes, quanto mais
longe a populacao estiver das questdes e decisdes politicas mais facil sera manter

seu dominio.

Para Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) € possivel que a euforia dos anos 1980
alimentada pelas condi¢cbes favoraveis e visibilidade dos movimentos sociais tenha
superestimado, na dindmica da constru¢do democratica, o desenrolar do processo
sem considerar as dimensdes da disputa. Este processo néo foi linear e ascendente
como se esperava, foi repleto de contradicdes, limites e dilemas. A euforia dos anos
1980 pode ser substituida pelo fatalismo quando, analisando o0 processo
democratico, percebe-se que o projeto neoliberal tem conseguido introduzir a sua
visdo minimalista da democracia. Entretanto, o que interessa a autora é mostrar que
“[...] a disputa politica € ingrediente intrinsecamente constitutivo da construcéo e do
aprofundamento da democracia” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 60).

Ndo obstante, alguns autores entendem que nesta disputa é possivel utilizar a
palavra vitéria. Campos apud Carlos Estevao Martins (2005), conclui que nos ultimos
anos da década de 1980 o mundo assistiu a vitoria do liberalismo ndo somente
como doutrina intelectual, mas como praxis politica. Segundo ele, todas as
ideologias alternativas ao liberalismo falharam. Martins (2005) complementa esta
visdo, pois, segundo ele, aléem da vitoria o liberalismo conquistou a hegemonia, pois
consegue conduzir os seus adversarios a um novo destino, onde as lutas estdo

neutralizadas. No caso do Brasil o que tem ocorrido € que

[...] dois corpos antagdnicos que ocupam, inexplicavelmente, o mesmo lugar
no espaco social. Sdo duas narrativas, mutuamente excludentes, que, em
vez de se situarem em seqiéncia histérica, apresentam-se numa
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simultaneidade sem sentido. Uma narrativa nos diz: “Uma gigantesca onda
liberal invadiu e dominou o mundo ocidental de uma ponta a outra, do
centro a periferia. Estamos atolados no liberalismo, e ndo ha alternativas
viaveis a vista”. A outra narrativa proclama: “Vivemos numa democracia!
Instalou-se um processo de democratizacdo que veio avancando a passos
largos, impulsionado por novos sujeitos, frutos do florescimento da assim
chamada Sociedade Civil; um movimento que tendo redefinido as relacdes
entre Estado e a sociedade, ndo s6 desembocou na democracia em vigor,
como atingiu um momento de apogeu, a exemplo da Polénia, ao colocar um
ex-operario na Presidéncia da Republica.” (MARTINS, 2005, p. 18-19).

Como para Martins liberalismo e democracia sdo incompativeis, uma vez que 0
governo de todos em prol da igualdade pode ferir a liberdade individual, estamos
diante de um regime liberal (MARTINS, 2003; 2005).

Martins (2005) chama atencdo para a forma predominante de articulacdo de
interesses na vida politica. Atualmente estes estdo perfeitamente adequados ao
ambiente liberal, pois somente se articulam para atender reivindicacdes particulares,
assim, a politica deixa de funcionar como espaco da constru¢cdo do bem comum.
Para Martins isso € sindbnimo da despolitizacdo ja alertada por Marco Aurélio
Nogueira ha sete anos (1998). Os exemplos sdo inumeros, a comecar pelos
sindicatos que passam por uma crise de militancia, utilizando-se de rifas e
“showmicios” para atrair filiagdes; os movimentos sociais entraram em refluxo, em
parte conseguiram se institucionalizar e hoje a opcao consiste nas ONGs que se
proliferam a cada dia. Os partidos politicos sdo os que melhor atendem o0s
interesses liberais, pois descomprometidos com o ideal da soberania popular se
aproveitam do poder publico para atender interesses privados. A maioria nunca teve
um corpo de militantes, estdo sob o jugo das oligarquias, e os que um dia tiveram,
como é o caso do PT, perderam-se conforme se realizava a tese da transi¢éo. Os
partidos abrigam hoje as cupulas de dirigentes e as bancadas parlamentares, esta é
a “classe politica” (MARTINS, 2005).

Os cidadaos da suposta republica democratica vivem hoje um absenteismo politico
e ideoldgico, a participacdo politica foi terceirizada e profissionalizada, contratam-se
pessoas para fazer campanhas eleitorais, para investir em propagandas eleitorais,
para atuar no processo decisorio governamental, sem contar o numero de ONGs
especializadas nos mais diversos setores. Quanto aos meios de comunicacédo de
massa, estes se encarregam de formar a opinido publica (MARTINS, 2005). A

terceirizacao ocupa também o campo da consciéncia politica, existem entidades que
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avaliam o desempenho dos integrantes da classe politica, estamos livres de fazer o
que seria nossa obrigagdo num regime democratico. Todos esses fatores
contribuem para que a populacdo esteja livre para ndo mais participar da vida

politica, todos estao livres para gozar da vida privada (MARTINS, 2005).

Para Martins superar o liberalismo vai muito além da pura critica, devemos provar
que ele ndo é o ponto culminante nem o estagio final da civilizagdo humana. O que
ocorreu no periodo chamado de redemocratizagdo foi nada menos do que uma
transicdo do autoritarismo para o liberalismo e agora devemos propor a transi¢cao do
liberalismo para a democracia, e esta tarefa somente pode ser assumida pelo
pensamento de esquerda. Para isso, 0 caminho a ser seguido € o “[...] da critica e da
autocritica, da esquerda, pela esquerda e em nome de uma futura esquerda, menos
subdesenvolvida, que ndo deixe tanto a desejar” (MARTINS, 2005, p. 23). E preciso
gue se tenha uma Teoria da Democracia, cabe a esquerda discuti-la, através das
organizacdes de pessoas e forcas sociais filiadas ao mesmo projeto politico-
ideoldgico, que prime pela passagem do liberalismo a democracia (MARTINS,
2005).

Contudo, mesmo apesar de reconhecermos a existéncia de uma hegemonia
neoliberal ndo se pode negar a importancia das “[...] formas e expressdes adotadas
na implementacdo dos principios de participacdo e controle social, na direcdo da
inovacdo democratica” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 49). No Brasil os
Orcamentos participativos e conselhos gestores de politicas publicas séo
experiéncias que tém se multiplicado e provocado a extensdo da participacéo
orientada para maior publicizacdo do Estado e onde se possa garantir direitos de
cidadania. Esses espacos possibilitam a publicizacdo dos conflitos, das disputas
entre os projetos politicos e ocupam papel fundamental no interior do projeto

democrético-participativo.

No intuito de priorizar o foco deste trabalho e reconhecendo que nos espacos
publicos € possivel perceber a natureza dos projetos politicos e as relagbes que
mantém entre si, realizaremos uma breve discussdo sobre as experiéncias de
Orcamento Participativo para entender como esta disputa tem se configurado nestes

espacos e o que se tem acumulado teoricamente acerca destas experiéncias.
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2.2.4 Os Orcamentos Participativos: arenas de dispu ta entre os

projetos politicos em torno da democracia

De acordo com Fedozzi (2001) o orcamento publico é o principal instrumento de
gestdo do Estado moderno. No orgcamento estédo inscritos direitos e deveres dos
cidaddos, interesses politicos e econbmicos de grupos sociais que disputam
recursos escassos. No Brasil este instrumento nunca foi levado muito a sério,
sempre atravessado por praticas patrimonialistas, clientelistas, utilizado como meio

de barganha para troca de favores, onde trata o publico como se fosse privado.

Na administracdo publica o orcamento é elaborado e executado por técnicos, seja
de d6rgdos administrativos ou da cupula governamental, isso provoca pouca
transparéncia para a populacdo sobre o orcamento publico ficando seu acesso
restrito a quem esta no poder ou detém dominio sobre o assunto. No intuito de
alterar essas praticas surgem desde a década de 1970 experiéncias de gestéo
municipal participativa, como a discussdo do orcamento em Lajes (SC) e Boa
Esperanca (ES). Na década de 1980 inauguram-se novas experiéncias em Vila
Velha (ES), Vitéria (ES) e Porto Alegre (RS). As tendéncias descentralizadoras da
Constituicdo de 1988 deram aos municipios novas possibilidades no que se refere a
gestao local e contribuiram para o surgimento de diversos arranjos participativos,

onde se inclui o Orgamento Participativo.

O processo do Orcamento Participativo busca alterar as praticas tecnocraticas e
patrimonialistas em relagdo ao orcamento, viabilizando a transparéncia e a
democratiza¢do das decisdes sobre o orgcamento publico, por isso se constitui como
uma inovagdo democratica (FEDOZZI, 2001). Embora experiéncias de or¢camento
participativo tenham surgido desde a década de 1970, a que ganhou mais destaque
foi a de Porto Alegre implementada em 1989 a patrtir da vitéria do candidato do PT a
prefeitura municipal onde, junto aos agentes sociais com grande experiéncia

associativa, buscou a implementacao do projeto democratico participativo.

Esse reconhecimento foi selado quando a experiéncia de Porto Alegre foi
selecionada pelas Nac¢des Unidas como uma das 40 melhores intervencdes
urbanas merecedoras de apresentacdo, em 1995, na Segunda Conferéncia
Mundial sobre Habitacdo Humana (Habitat Il), realizada em Istambul. A
escolha de Porto Alegre para sediar a primeira edicdo do Férum Social
Mundial, em 2001, também decorre do reconhecimento adquirido pela
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experiéncia participativa. A repercussdo do OP chamou a atencdo das
instituicbes multilaterais de financiamento, como o Banco Mundial e o BID,
0S quais passaram a apoiar o OP e recomenda-lo a outros paises como
forma de controle dos recursos publicos e aumento da eficacia
governamental (FEDOZZI, 2001, p. 93).

As experiéncias de OP se multiplicaram pelo pais tornando-se um instrumento de

radicalizacdo da democracia.

O Orgcamento Participativo (OP) é considerado uma das experiéncias de
gestdo democratica mais inovadoras da década de 1990. Ele tem atraido a
atencdo de pesquisadores, governantes, liderangas sociais e organismos
internacionais. Apesar das diferentes metodologias utilizadas em cada
municipio e em alguns Estados, genericamente podemos dizer que essa
experiéncia € um espaco aberto pelo poder Executivo para que qualquer
cidaddo possa contribuir na deciséo sobre o destino do orcamento publico
(TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006, p. 179).

A consideracdo das autoras € resultante de uma construcdo tedrica e pratica em
torno das experiéncias de Orgcamento participativo realizadas no Brasil desde a
década de 1990. O orcamento participativo como experiéncia que da materialidade
ao projeto democratico-participativo deve ser analisado no contexto da disputa
envolvendo o projeto neoliberal, disputa essa que envolve dilemas, avancos,

retrocessos em torno da constru¢cdo democratica mantendo seu carater processual.

As experiéncias de discussdo do orcamento municipal se ampliaram
principalmente apds a década de 1990, a partir da vitéria da esquerda em
diversas prefeituras. A Constituicdo, no que diz respeito aos municipios,
afirma: “o Municipio reger-se a por Lei Orgénica, tendo como um dos
principios a cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal”. Tal prerrogativa € inovadora para a consolidacdo do Estado
Democratico de Direito, pois com a Lei Organica Municipal (LOM), toda
cidade passa a ter garantia legal da participacdo popular na elaboracdo do
Orcamento municipal — mesmo que, para além da legislacdo, se deva
investigar até que ponto isso é aplicavel na pratica politica nos municipios
(NEVES, 2008, p.14).

Nos marcos da hegemonia do projeto neoliberal, esses espacos se multiplicam, num
cenario onde impera a “confluéncia perversa’ entre projetos que disputam e

deslocam o significado democratizador e politizador da sociedade civil (NEVES,
2008).
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2.2.4.1 O processo participativo

No contexto dos anos 1980, como forma de se opor ao Estado autoritario, a
participacdo popular se torna palavra de ordem para a esquerda, multiplicando-se

em Varios municipios experiéncias de participacao. A partir dos anos 1990

[....] a participacdo deixa de ser um confronto ao Estado para se caracterizar
como “participacdo negociada” na disputa entre projetos distintos, em
processo de co-gestdo entre o Estado e a sociedade, nesses novos
espacos publicos. Duas questdes sdo destacadas nessa época: um
processo de procura por novos direitos — direito a ter direitos na construcdo
de uma cidadania ativa e a participacdo das classes populares na gestao
participativa da cidade, buscando a constru¢do de uma cultura participativa
(NEVES, 2008, p. 16).

A participagao passa por um processo institucionalizador onde se tenta a construgao
de novos direitos e novos espacos democraticos. ISSo provoca uma reorganizacao
no cotidiano dos atores sociais, pois a participacdo € construida coletivamente.
Entretanto, o projeto neoliberal também incentiva a participacdo colocando em risco
a autonomia do projeto democratico-participativo. A participacdo da sociedade civil
em espacos de negociacdo e partiilha de poder com o Estado contribui para a
construcdo da democracia, mas por outro lado, pode haver um limite nesta
construcéo e nos espacos publicos. O apelo a participagéo por parte do Estado pode
significar transferéncia de responsabilidades a sociedade, ou seja, dar um carater

privado ao trato das questdes publicas (NEVES, 2008).

Reconhecer tal fato é extremamente importante para compreender como
dois projetos politicos absolutamente antagbnicos disputam e direcionam
essa “participacdo da sociedade civil”. Nesse sentido, como ja foi dito,
devemos ter sempre o cuidado analitico ao estudar a politica e a
participagdo popular na gestdo publica, no processo de co-gestdo com o
Estado, para ndo cairmos nas armadilhas do neoliberalismo no que se
refere ao incentivo a essa participacdo (NEVES, 2008, p. 16-17).

Santos e Avritzer (2002) apontam que dentre as formas de participacdo que
emergiram no Brasil pos-autoritario, o0 OP ganhou importancia particular devido ao
papel politico que o orcamento ocupa na administracdo publica. No Brasil a
motivagdo para a participagdo € oriunda do processo que levou atores sociais,
principalmente participantes dos movimentos comunitarios, a disputarem o
significado do termo participacdo. Esta disputa se articula com a abertura de

espacos reais de participacdo pela sociedade politica, através da intencdo das
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administracdes, principalmente as hegemonizadas pelo PT, de articular o mandato

representativo com formas reais de deliberacdo em nivel local.

O orgcamento participativo surge dessa intencdo que, de acordo com Santos
se manifesta em trés das suas caracteristicas principais: (1) participacao
aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial atribuido a
qualquer organizagdo, inclusive as comunitarias; (2) combinagdo de
democracia direta e representativa, cuja dindmica institucional atribui aos
préprios participantes a definicdo das regras internas; e (3) alocacdo dos
recursos para investimentos baseada na combinacdo de critérios gerais e
técnicos, ou seja, compatibilizacdo das decisGes e regras estabelecidas
pelos participantes com as exigéncias técnicas e legais da acao
governamental, respeitando também os limites financeiros (SANTOS;
AVRTZER, 2002, p. 66).
O OP €& um instrumento de inovagdo na gestdo publica dos municipios porque
incentiva a participacéo da populacédo, possibilita maior transparéncia das contas do
municipio e da administragdo publica a medida que se fortalece com a participacao
da populagéo nas decisdes. A metodologia participativa do OP provocou uma tenséo
entre a vontade do governo de estimular uma cultura participativa e as praticas
eleitoreiras e personalistas predominantes na cultura politica brasileira (NEVES,

2008).

De acordo com Teixeira e Albuquerque (2006) o maior ou menor alcance
democratizante do OP depende da configuracdo da sociedade politica e civil do
municipio e dos projetos politicos presentes e em disputa na sociedade. Esta
configuracdo e disputa influenciard fortemente os resultados apresentados pela
experiéncia em cada municipio. Metodologicamente estas experiéncias séao
pautadas por um ciclo que se repete anualmente. Inicia-se no primeiro semestre e
encerra-se com a entrega do projeto de Lei Orcamentaria Anual a Camara de
Vereadores para ser votado em setembro ou outubro.

Seu inicio é a divulgacdo e convocacéo de reunides nos bairros, ou regides
seguindo-se de realizacdo de plenarias, em que ocorre uma primeira
selecdo das demandas da populacdo. Nessas reunides também se faz a
eleicdo dos conselheiros responsaveis pela negociacdo, com o0 governo,
das demandas que irdo compor um plano de investimentos, o qual sera
incorporado ao projeto de lei, submetido a Camara Municipal. Este ciclo
inclui ainda o acompanhamento da realizagdo das obras aprovadas e
reinicia-se com o0 processo de discussdo do orgamento no ano seguinte
(TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006, p. 186).

Segundo Santos e Avritzer (2002) o OP é uma forma bem sucedida de combinacéao

entre elementos da democracia representativa e da democracia participativa em
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que, no nivel local, os cidaddos participam de um processo de deliberacdo e
negociacdo sobre prioridades na distribuicdo dos bens publicos. Dessa forma, a
democracia se articula a uma nova gramatica social. No OP essa nova gramatica
tem dois elementos, a distribuicdo justa de bens publicos e a negociagédo
democratica do acesso a esses bens pelos préprios atores sociais. Cabe ressaltar
gue essa nova gramatica social refere-se, especialmente, as experiéncias de Porto
Alegre e Belo Horizonte, mas ndo se pode afirmar sua ocorréncia em todos o0s
municipios em que o OP se constituiu. Como ja foi dito, os resultados do OP
dependem, dentre outros fatores, da configuracdo da sociedade civil e politica e dos

projetos politicos em disputa em cada localidade.

Para Neves (2008) existem duas linhas centrais de abordagem nos debates sobre o
OP. A primeira linha tem como principais autores Fedozzi, Genro e Souza. Para eles

[...] o OP é compreendido como um instrumento de co-gestdo com o Estado
na medida em que busca uma partilha do poder no orcamento publico e,
consequentemente a democratizacdo radical do Estado. Para esses
autores, ha uma preocupacdo fundamental sobre o Estado e as politicas
publicas no sentido de que o Or¢camento Participativo conforma um novo
método de gerenciar o Estado — por meio de uma gestdao publica
democréatica. Essa gestdo deve ser controlada pela sociedade civil,
buscando uma Reforma democratizadora do Estado no combate as praticas
clientelistas e fisiolégicas predominantes na cultura politica brasileira
(NEVES, 2008, p. 23).

O segundo enfoque refere-se a dimenséo pedagogica do OP devido ao aprendizado
que propicia aos membros da sociedade civil. Compreende o OP como inovacéo na
cultura e na politica local, e que essa iniciativa capaz de transformar a pratica
politica tem grande potencial educativo que proporciona o aprendizado para o
exercicio da cidadania ativa. Dentro deste enfoque destacam-se autores como
Avritzer, Pontual e Wampler. Tais autores acreditam que o carater educativo do OP,
construido pelos sujeitos com base num principio ético-politico, pode ser capaz de
romper com uma cultura publica de corrupcdo, clientelismo e autoritarismo,

predominantes na histdria do Estado brasileiro.

As particularidades de cada municipio e sua formacdo soécio-politica podem
influenciar no maior ou menor poder democratizante e transformador do OP. Por
isso, a analise do OP deve ser acompanhada pelo estudo da cultura participativa no

municipio. Apesar de reconhecermos que o OP é um avanco para a sociedade
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brasileira, seu carater propulsor de uma democracia participativa e de uma nova
cultura politica deve ser problematizado. O fato de o municipio inaugurar um espaco
para discussdo do orcamento ndo significa a imediata ocorréncia de mudancas
significativas na tomada de decisdes. O processo participativo no orgamento pode
provocar, no minimo, uma tensdo com as praticas personalistas e clientelistas
predominantes no municipio, mas afirmar que pode romper ou superar tais praticas
€ desconsiderar o dominio da tradicdo autoritaria brasileira na politica local, e a

disputa entre projetos politicos pela hegemonia (NEVES, 2008).

A euforia inicial quanto aos resultados democratizantes do OP, principalmente em
relacdo aos resultados apresentados pelo OP de Porto Alegre, implementado por um
governo de cunho democratizante, dificultaram a percepcéo das contradicdes que
envolvem tal processo (NEVES, 2008).

Zander Navarro (2003) admite que o periodo de ascensdao do OP de Porto Alegre
gerou estudos e pesquisas otimistas e idealizantes quase sempre incapazes de
revelar contradicoes e cita uma analise propria, inclusa num relatorio de pesquisa

preparado ao Banco Mundial, com as seguintes observacoes:

Documentos oficiais e uma disseminada opinido local afirmam que a
experiéncia do OP mudou radicalmente a histéria das relagbes sociais e
politicas na cidade. Seus resultados promissores teriam ultrapassado as
expectativas, gerando um processo de descentralizacdo do poder municipal
inédito e real, uma reducado da concentragdo do poder municipal inédito e
real, uma reducdo da concentracdo do poder nas maos do prefeito e,
igualmente, sendo o abandono, pelo menos a visivel reducdo de praticas
clientelisticas e de corrupcdo (NAVARRO apud NAVARRO, 2003, p. 96).

Esses resultados delinearam as percepcdes acerca do Orcamento Participativo na
década de 1990.

O Orcamento Participativo se consolidou na literatura nos anos 90 a partir
de alguns desafios: a) qualifica a Democracia Representativa; b) tem efeito
distributivo — a justica distributiva € um dos elementos para a constituicdo da
inversdo de prioridades, buscando a inclusdo social dos subalternos; e c)
baseia-se no principio da autonomia e na participagdo popular, procurando
construir novas gramaticas na politica (um novo modo de exercer a politica)
(NEVES, 2008, p. 28).

Atualmente a literatura abre espaco para um balanco critico onde o foco é o estudo

da relacéo entre cultura politica e processos democratizantes nos municipios.
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De acordo com as analises de Neves nao existem culturas politicas homogéneas,
elas sdo mistas e entrelagadas, logo, as experiéncias democraticas também estéo
longe de apresentar homogeneidade, sao passiveis de conflitos politicos e culturais
que reproduzem culturas politicas com maior ou menor grau de democratizacao. No
Brasil a cultura politica é hibrida e se entrelaga, “[...] podendo ou ndo tencionar o
tecido associativo e a politica mais conservadora predominante na cultura politica
dominante com tracos herdados do clientelismo, do fisiologismo, da corrupgéo, do
nepotismo etc” (NEVES, 2008, p. 32).

Para que 0 processo participativo se concretize numa alternativa ao projeto
neoliberal € preciso que se construa novos habitos, valores e praticas politicas e isso
s6 ocorre com o aprendizado proveniente do processo de participagdo. Entretanto,
analises tém mostrado que é mais dificil romper com praticas clientelistas em paises
onde a desigualdade social é alta, como é o caso do Brasil, e onde o projeto
neoliberal reforca a desigualdade e a pobreza. Os espacos participativos nao
eliminam o clientelismo. Em contextos desiguais essa pratica limita o processo de

construcdo da democracia (NEVES, 2008).

Teixeira e Albuguerque (2006) ao realizar um estudo em diferentes municipios que
adotaram o OP como prética politica, destacam quatro pontos que influenciam a

qualidade democratica dos OPs.

O primeiro é de que coexistem projetos politicos presentes na sociedade e
no Estado, que predominam em cada um desses espacos e que 0S
atravessam. A possibilidade de que o governo implemente as ac¢des que
seriam coerentes com “seu projeto politico” ndo depende, no entanto,
somente de sua vontade, e da coexisténcia desta vontade com o projeto. De
alguma maneira, cada cidade tem o governo e a experiéncia de OP que
corresponde ao projeto politico predominante naquela sociedade, naquele
momento (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006, p. 224, grifo das autoras).

Ou seja, para que o OP se efetive como um espaco de efetiva partilha de poder é
necessario que a sociedade civil tenha capacidade de compartilhar o poder com o
governo municipal de forma publica e que os governos eleitos sejam permedaveis a
participacdo da populacdo nas decisdes politicas do municipio. Esses fatores dardo
ao OP maior possibilidade de se tornar um espaco publico de entrelacamento e
disputa entre distintos projetos politicos. Por outro lado, se a sociedade civil nédo

apresenta uma tradicdo associativa e reivindicativa e o governo ndo valoriza a
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partiilha de poder, a experiéncia possibilitard pouca explicitacdo dos conflitos
(TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006).

Teixeira e Albuquergue (2006, p. 224-225) seguem em sua analise,

O segundo ponto a que chegamos é de que, além dos projetos mais
predominantes no Estado e na sociedade, ha diversos outros projetos
politicos que interferem e limitam a possibilidade de o projeto do governo
transformar-se em acdo. Estes podem ser nuances de projetos dentro do
mesmo partido, podem ser projetos distintos no interior da coalizdo de
governo, projetos partidarios conflitantes com maior ou menor poder na
Céamara de Vereadores, ou em outros grupos politicos na cidade, ou no
estado. [....].

O terceiro ponto a que chegamos € de que existem constrangimentos e
circunstancias da realidade que néo estdo diretamente relacionados apenas
aos projetos politicos (presentes no governo e na sociedade locais) e
condicionam as s8s possibilidades de acéo, tais como o montante de
recursos orcamentarios do municipio. Os recursos orgcamentarios
disponiveis séo resultado da existéncia ou ndo de uma reforma fiscal que
signifiqgue mais autonomia financeira para 0 municipio e, principalmente, do
estagio atual do processo de descentralizacdo financeira do Brasil, que
tendeu nos ultimos anos a reconcentrar recursos em nivel federal.

O quarto ponto refere-se a légica da manutengdo do poder, mais presente
no governo do que na sociedade, embora apareca até em pequenas
instituicdes. Esta légica parece gerar comportamentos defensivos por parte
do governo, quando este omite informacdes ou toma decisfes privilegiando
negociacbes com forcas politicas em nome da “governabilidade” ou ainda
“atropelando” acordos coletivos. E uma ldgica avessa a partilha do poder,
concentradora do poder e certamente autoritaria.

As autoras afirmam que seu estudo teve como objetivo evitar visdes simplistas sobre
os Orcamentos participativos, em relacdo ao seu potencial democratizador. Este
depende da relacdo entre os projetos politicos em disputa. Explicitar as distintas
variaveis existentes nestas experiéncias pode apontar caminhos para que esse

processo seja aperfeicoado e se torne de fato democratizante.

Entender que ha disputa entre projetos politicos € fundamental num contexto onde
algumas construcdes analiticas apontam para a despolitizacdo. A sociedade ainda
precisa avancar muito em sua pratica participativa para que 0 processo ocorra de
forma educativa e contribua para a ampliacdo dos direitos de cidadania. Os limites
que apresentamos em relacdo ao carater democratizante do OP nao significam,
contudo, que a hegemonia do projeto neoliberal seja completa. Ao contrario, 0s

limites apontam para a existéncia de disputa entre concepcdes, nocoes e visdes de
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mundo e isso € fundamental para a construcdo e aperfeicoamento do processo

democratico.
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CAPITULO Il

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM VILA VELHA (ES): A
INTERACAO DINAMICA DE DIFERENTES PROJETOS
POLITICOS
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Capitulo 3 — O ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM VILA VELH A (ES):
A INTERACAO DINAMICA ENTRE DIFERENTES PROJETOS
POLITICOS

3.1 A ocupacdo dos centros urbanos na Grande Vitéri a:

implicacdes para a organizagao social.

Até meados do séc. XIX o estado do Espirito Santo ndo conseguiu constituir uma
base econdmica sélida e dinamica, somente a partir desse periodo esse quadro
comega a se alterar com a expansao da atividade cafeeira no estado. A cultura do
café foi favorecida pela presenca da méo-de-obra escrava no estado e pela vinda de
imigrantes europeus que se dedicaram ao desenvolvimento desta atividade. Até o
inicio da década de 1960 toda sustentacédo econdmica do estado estava centrada na
monocultura cafeeira, mas esse quadro comeca a mudar com o declinio dos pregos
do café no mercado internacional jA na década de 1950, que se constituird numa
crise de superproducdo provocando no contexto nacional uma politica de
erradicacao dos cafezais (ROCHA, 1998).

Esta politica trouxe grandes impactos para os trabalhadores rurais. Estima-se que
no Espirito Santo 60 mil pessoas tenham perdido o emprego atingindo cerca de 240
mil pessoas. A maior parte desses trabalhadores rurais migrou para as periferias
urbanas das maiores cidades do estado em busca de oportunidades nos
empreendimentos industriais que se instalavam na Grande Vitoria. Esses
empreendimentos faziam parte do projeto do governo brasileiro que visava implantar
um novo padréo de acumulacéo capitalista no pais baseado no desenvolvimento da
industria (ROCHA, 1998).

Na década de 1960 a industria comecava a despontar como alternativa a economia
cafeeira, mas a atividade industrial era incapaz de absorver toda a demanda
crescente por emprego na Grande Vitoria, iSSO provocou o0 crescimento do emprego
em atividades terciarias de baixa produtividade caracterizadas como emprego
informal e subemprego. O incremento populacional da Grande Vitéria atingiu altas

proporcdes, enquanto nas areas rurais o indice populacional declinava. Esta
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condicdo agravou-se a partir da década de 1970 quando a agricultura nacional
passou por um processo de transformacéo profunda chamado de industrializacéo do
campo (SIQUEIRA, 2001).

A instalacdo de industrias de grande porte na regido da Grande Vitoria, como por
exemplo, os Centros Industriais de Vitoria (CIVIT | e 1l), a Companhia Siderurgica de
Tubaréo, englobando o porto exportador de Praia Mole, e atividades de apoio ao
porto exportador de minério de ferro da Companhia Vale do Rio Doce (Porto de
Tubardo), provocou o incremento populacional nesta regido. Entretanto, a Grande
Vitoria ndo estava preparada para receber o intenso fluxo migratorio, sendo carente
de infra-estrutura basica e sem politicas urbanas como saude, educacéo, habitacao,
segurancga, transporte coletivo, lazer, entre outras, capazes de enfrentar os

problemas que passaram a fazer parte do cotidiano das cidades (SIQUEIRA, 2001).

A méo-de-obra vinda para as cidades caracterizava-se pela desqualificacdo e seu
aproveitamento ocorria principalmente no periodo de construgdo das industrias.
Acabadas as obras gerava-se uma nova busca por emprego, as vezes, sem
sucesso. Estima-se que apenas 50% da mao-de-obra existente na regido era
aproveitada. O indice de pessoas fora do mercado de trabalho agravava ainda mais
as condi¢cdes de vida dessa populacdo. Decorrente da auséncia de infra-estrutura
dos municipios e sem condicfes de pagar aluguéis, cresce a ocupacao de areas
periféricas e de morros, criando favelas habitadas por trabalhadores de baixa renda
e migrantes desempregados provenientes do interior do Estado e de outros estados
em busca de melhores condi¢des de vida (SIQUEIRA, 2001).

Nesse contexto de ocupacédo desordenada das periferias situa-se 0 municipio de
Vila Velha, foco de nosso estudo. Este municipio sempre caracterizou-se por ser
uma regido tipicamente habitacional e neste periodo o0 aumento ocorre de maneira
muito mais rapida e desordenada (SIQUEIRA, 2001). A seguir faremos um breve

historico da constituicdo desse municipio.
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3.1.1 O Movimento popular no municipio de Vila Velh a e a

emergéncia do orgcamento popular

O municipio de Vila Velha localiza-se a 12 Km da capital, situando-se ao sudeste do
Estado do Espirito Santo. Segundo dados do IPES (2007) Vila Velha é formada por
um numero de 398.068 habitantes, o maior contingente populacional do Estado.
Considerado o berco da colonizacdo do solo espirito-santense, pois foi nele que
Vasco Fernandes Coutinho, o primeiro donatario da capitania do Espirito Santo,
aportou em 23 de maio de 1535 onde situa-se hoje a Prainha. Por esse motivo a
chamada Vila do Espirito Santo abrigava a sede do governo, mas em 1551 devido a
ataques indigenas a sede foi transferida para ilha de Vitoria denominada Vila Nova
do Espirito Santo, como os portugueses abandonaram o povoamento inicial, este
passou a ser chamado de Vila Velha (KROHLING, 1997).

Em 1750 Espirito Santo (denominacdo do municipio até 1959) foi elevada a
categoria de distrito, em 1890 a Constituicdo Estadual cria 0 municipio que s6 é
instalado em 30 de novembro de 1896. O municipio sofreu duas anexac¢des a Vitoria
nos anos de 1931 e 1943, que geraram um movimento na sociedade vilavelhense
em prol da desanexacdo e em luta pela afirmacdo da identidade do municipio, as
anexacoes foram revertidas afirmando a emancipacéo politica do municipio. Outra
tentativa de anexacao ocorreu em 1973 por parte do governo estadual, mas nao
obteve sucesso (KROHLING, 1997). Tracos de resisténcia ao dominio externo
marcaram o municipio de Vila Velha desde a chegada dos portugueses até as

tentativas de anexacéao por parte de Vitoria e do governo do Estado.

O crescimento populacional e econdbmico de Vila Velha acelerou-se a partir da
conclusao da rodovia Carlos Lindemberg na década de 1950, que ligava o municipio
a capital (SIQUEIRA, 2001). Essa rodovia logo se tornou marco do desenvolvimento
da regido e estimulou o crescimento dos bairros Sdo Torquato, Coby, Ibes, Santa
Inés e outros. A rapidez que o 6nibus proporcionava logo tornou-se atrativo para a
classe trabalhadora, que ocupou todo o espaco do manguezal do Aribiri até a divisa
com Cariacica. A partir da década de 1960 empreendimentos industriais tambéem
passaram a ocupar O municipio, entretanto este, apesar dos esforcos de

planejamento, ndo teve capacidade para implantar um plano de desenvolvimento
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para 0 municipio, pois este exigia uma capacidade financeira que o municipio nao
tinha (SANTOS, 1999). As principais atividades econdémicas em Vila Velha até a

década de 1960 consistiam na pratica do comércio e da pesca.

O governo estadual interessado em estimular o comércio maritimo realizou a
construcéo do Cais de Capuaba, da rodovia Darly Santos que ligou a rodovia Carlos
Lindemberg e o novo porto a rodovia do Sol e & BR-101. Com o tempo a rodovia
Carlos Lindemberg vai se tornando uma via de transito lento com acostamentos
pequenos, prédios em volta cada dia maiores e aumento do namero de veiculos
(SANTOS, 1999).

Vila Velha nunca destacou-se como centro industrial, era fornecedor de méao-de-obra
para a capital, caracterizando-se como cidade-dormitorio (SIQUEIRA, 2001). As
ocupacoes, principalmente de migrantes sem condi¢cdes de sobrevivéncia no campo,
ocorriam em locais sem infra-estrutura, principalmente préximos aos rios Marinho e
Aribiri, gerando graves problemas sanitarios e ambientais. A falta de investimentos
por parte do governo municipal decorrente da auséncia de atividades econémicas
sélidas que pudessem gerar recursos para 0 municipio, estimulou a organizacédo dos

primeiros movimentos sociais (PIGNATON, 2005).

Um marco na histéria do movimento popular no municipio é a criacdo em 1958 da
primeira entidade comunitaria no municipio, denominada “Sociedade dos Amigos de
Vila Velha”. O prefeito eleito em 1966, Hugo Ronconi era do MDB por isso teve seu
mandato cassado e seus direitos politicos suspensos por dez anos pelo regime
militar®. Assume a prefeitura Gottfrio Alberto Anders e permanece até 1969. Entre
1970 e 1973 governa 0 municipio Max Mauro, do MDB. Max impulsionou a luta pela
organizacdo popular em movimentos comunitarios e/ou associacdes de bairro
(KROHLING, 1997).

Antes mesmo de exercer seu mandato, Max ja fora convidado por um lider
sindical aposentado — José Silvério Machado, o Corré para comparecer a
uma reunido da associacdo de moradores num bairro de Vila Velha —

L Como ja abordado nos capitulos anteriores, durante o regime militar, principalmente entre 1964 e
1974, ocorreu um intenso processo de repressdo aos movimentos organizados, com prisdo e morte
de muitos lideres politicos. Muitas liderancas foram cooptadas pelos representantes do regime militar
(PEREIRA, 2001).
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Jardim Marilandia, situado como diz a histéria “em cima de um brejo”
(KROHLING, 1997, p. 35).

Em 1968 constituia-se a primeira associacdo de moradores de Vila Velha,
denominada Associacdo Pro-Melhoramentos. Esta era assim chamada para evitar
reacbes do governo ditatorial jA que a palavra comunitdrio despertava a ira do
governo temente ao avanco de forgcas da esquerda. A partir dessa associagao outras
se sucederam, a Secretaria de Estado do Trabalho e da Promocéao Social, chamada
SETRAPS, prestava assessoria aos lideres na formacéo de entidades de bairro, na
qual os profissionais de servigo social tiveram um importante papel (KROHLING,
1997).

No dia 27 de setembro de 1971 foi registrado no Cartério do 1° Oficio —
Registro Geral das pessoas Juridicas — Beraldo Madeira da Silva, o primeiro
Estatuto padrdo das APMs (Associacbes Pré-Melhoramentos) com
caracteristicas marcantes na época, onde se nota o autoritarismo estatal e o
atrelamento ao Estado (KROHLING, 1997, p. 36).

A ampliacdo de associacbes acabou sendo comprometida devido ao Ato
Institucional em vigor de 1968, o Al-5, que com o aumento da repressao levou Corro
e Max a prestarem esclarecimentos, pois estavam sendo acusados de tramar contra
o regime militar (KROHLING, 1997). Max incentivou em seu governo a organizacao
de varias APMs com o0 objetivo de governar com o respaldo das liderancas. As
APMs eram interlocutoras da administracdo nas comunidades e o prefeito realizava
constantemente reunides com as diretorias para discutir melhorias para os bairros
(PIRES, 1993).

Na década de 1970 o processo de industrializacdo atraiu ainda mais migrantes na
busca por empregos na construcéo civil, 0 que fortaleceu a ocupacédo das periferias
através de assentamentos ilegais. A populacdo passa a enfrentar conflitos pela
posse da terra e se agravam os problemas de infra-estrutura. Nesse contexto, a
Igreja Catolica e os partidos politicos de esquerda apodiam a organizagdo de
movimentos sociais no intuito de enfrentar o Estado e o poder econdmico
(PIGNATON, 2005).

Outro fator que influenciou o incremento populacional em Vila Velha foi a
implantagcdo de uma politica de habitagdo no municipio visando a constru¢do de

casas populares projetadas (populacdo empregada de classe média) e implantadas
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pela Cohab/ES?* e Inocoop/ES* com o objetivo de diminuir a presséo populacional
sobre Vitéria. Em 1980 Vila Velha contava com 15 conjuntos habitacionais com 7127
unidades habitacionais (SIQUEIRA, 2001).

Entretanto, estas habitacdes ndo foram suficientes para cobrir a demanda, pois
dentre as cidades urbanas Vila Velha era a que mais atraia migrantes. Este contexto
contribuiu para a ocupacao de morros e mangues, proliferando favelas e pondo em
evidéncia a auséncia de infra-estrutura do municipio. Na década de 1980 a
populacdo carente em Vila Velha representava 58,6% (SIQUEIRA, 2001). Além
disso, essas constru¢cdes nao trouxeram grandes beneficios para o municipio,
apesar deste ndo arcar com a realizacdo de obras e servigcos publicos, esses
conjuntos ocuparam grande area de patriménio publico municipal, os compradores
destas casas eram isentos de imposto predial e taxas até que pagassem totalmente
0 imével (SANTOS, 1999).

Dois acontecimentos importantes trouxeram mudancgas para a questdo da ocupacgao
territorial em Vila Velha: a construcdo da rodovia do sol ligando Vila Velha (1973-
1977) a Guarapari e a construcdo da Terceira Ponte (1977-1989) ligando Vitéria a
Vila Velha. Esses empreendimentos favoreceram o aumento da especulagao
imobiliaria e uma valorizagdo crescente da faixa litordnea que foi retalhada em
diversos loteamentos, dos loteamentos aprovados no periodo de 1970-1979, 63%
localizavam-se na faixa litoranea. Segundo Pires (1993) o processo de urbanizacao
em Vila Velha foi cadtico, desordenado e especulativo. Atendeu muito mais aos
interesses do poder politico e econébmico da regido, enquanto a maior parte da
populacdo marginalizada nédo tinha acesso a bens e servigos publicos. Esse quadro
articulado a outras determinantes no municipio estimulou a insurgéncia de grupos

populares que contribuiram para a mudanca do quadro politico e social.

As guestdes relativas a Vila Velha estdo, sem ddvida, conectadas a um contexto
nacional de luta pela redemocratizacdo e surgimento de novos movimentos sociais

gue buscavam participar do poder decisério do Estado. Na impossibilidade de dar

22 Cooperativa Habitacional do Espirito Santo.

2% Instituto Nacional de Orientacéo as Cooperativas Habitacionais no Espirito Santo.
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continuidade ao regime ditatorial os militares, por questbes de legitimidade,
comecam a aceitar as mobilizacbes, mas ao mesmo tempo buscam se apropriar

delas e tentam desarticula-las.

Para estabelecer o controle dos movimentos a administracdo do estado do Espirito
Santo, cujo executivo maximo era indicado pelo governo federal, resolve assessorar
tecnicamente os movimentos existentes e contribuir na formacdo de novas
entidades, através da Secretaria de Estado do Trabalho e da Promocdo Social —
SETRAPS (VASCONCELOS, 1993). A assessoria prestada pelas assistentes sociais
da SETRAPS garantia as associacdes recursos financeiros para cursos e atividades
de carater assistencialista, além do recebimento de um prémio concedido
anualmente pelo programa “Natal Comunitario”. Este programa era coordenado pela
primeira dama do Estado e possibilitou a muitas associa¢cbes a construcdo de suas
sedes. Isso motivou muitas APMs a se registrar na SETRAPS atendendo a
exigéncia basica que consistia na reforma dos estatutos iniciais, enquadrando-se
num regime de um Estatuto Unico que passava a denomina-las movimentos
comunitérios (PIRES, 1993).

Segundo Vasconcelos a adesdo ao novo Estatuto implicou para essas entidades

[...] afastar de suas diretorias as pessoas com formacéo politico-ideoldgica
contrarias ao regime, para poderem usufruir de qualquer tipo de beneficio; e
s6 poderiam alterar este Estatuto, pela vontade de 1/3 dos presidentes dos
movimentos, 0 que se tornava muito dificil, visto que diante da repressao a
mobilizacdo mostrava-se ainda enfraquecida (VASCONCELOS, 1993, p.
40).

Esse controle por parte do Estado feria a autonomia das associacdes e isso fica

evidente no estatuto como mostra o trecho a seguir:

Art. 3° O movimento comunitario de cada bairro ndo tem fim politico-
partidario, nem sectario, ndo excluindo de sua organizagdo e beneficios,
pessoas ou grupos, em funcdo de raca, cor, nacionalidade, religido ou
ideologia, desde que esta Ultima ndo seja nociva ao regime vigente (PIRES,
1993, p. 122).

Assim, no periodo de 1972/1973 os movimentos comunitarios padecem de um
esvaziamento politico e uma queda drastica de seu carater reivindicativo,
configurando-se por atividades assistencialistas que atendem muito mais o0s

interesses do Estado que das comunidades representadas (PIRES, 1993).
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Entretanto, outro marco para a organizagao da populacdo em Vila Velha foi o papel
desempenhado pela Igreja Catdlica através da criacdo das comunidades eclesiais
de base (CEBs). A Igreja através dos bispos Dom Jodo Batista da Mota e
Albuquergue e Dom Luis Fernandes, da Arquidiocese de Vitéria, promove um amplo
trabalho de formacdo educativa, fundado nas propostas do Concilio Vaticano Il
ocorrida na década de 1960 e da Conferéncia de Medellin, onde a igreja marca a
sua “opcao preferencial pelos pobres”, reconhecendo a luta de classes, e se coloca
contra as relacdes de classe que mantém a exploracdo de uma classe sobre a outra
fazendo perpetuar a condicdo de pobre para os pobres. Assim, sao realizados
grupos de reflexdo, encontros, treinamentos, sempre relacionando a fé com a
realidade concreta, isso faz com que liderancas sejam formadas e despontem como
agentes pastorais e assessorem outros grupos iniciantes. Em 1978 uma decisao
concreta em nivel social e politico é tomada pela instancia pastoral, Conselho de
Periferia das CEBs de Vila Velha, e inicia-se 0 Movimento do Transporte Coletivo em
Vila Velha (PIRES, 1993).

O movimento do transporte coletivo (MTC) em Vila Velha iniciou-se no dia 30 de abril
de 1978 com a reunido de 60 pessoas com 0 objetivo de avaliar o transporte coletivo
no municipio, chegando a um consenso de que este era um problema para a
populacdo, o encaminhamento dado foi a criagdo de comissdes de bairro que seriam
formadas a partir de reunides para a discussdo do transporte no municipio, outra
proposta foi a realizacdo de uma pesquisa sobre os principais problemas envolvendo
o transporte, que seria realizada pelos préprios moradores. Ao final da pesquisa foi
elaborado um documento contendo dados como o crescimento populacional no
municipio, a falta de 6nibus para atender esse crescimento e o alto preco das
passagens, incompativeis com os salarios dos usuarios. Como causas dos
problemas foram apontadas a falta de concorréncia e a lei do lucro. A Viacao
Alvorada possuia o monopdlio do servico desde 1962, contrariando a prépria
constituicdo federal. Terminada a pesquisa foi realizada uma nova reunido geral
contando com 200 pessoas e foi decidido que o documento elaborado circularia em
todos os bairros na forma de abaixo-assinado. Véarias assembléias de bairro foram
realizadas e o movimento ganhou maior mobilizagdo popular e conseguiu colher
mais de 40.000 mil assinaturas (DOIMO, 1984).
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No dia 08 de outubro foi realizada uma nova Assembléia geral que foi noticiada pela
imprensa local, mas sem dar a devida importancia ao movimento. A assembléia
tinha como objetivo discutir e aprovar o documento que seria encaminhado para os
orgéos publicos. Havia uma posicdo fechada em torno da ndo-procura da empresa
Alvorada, pois além de ser considerada como a maior culpada pelos problemas, esta
retirou varios 6nibus de circulacdo para que a populacdo néo pudesse participar da
assembléia neste dia. Mas a polémica se instaurou em torno da decisdo de buscar
ou ndo o apoio de politicos profissionais para o movimento. Para os participantes
estes ndo deveriam ser procurados, uma vez que somente se dirigiam a populacéo
em busca de votos. Os organizadores do evento discordavam desta posi¢cdo, mas
foram vencidos na plenéaria. Essa aversdo aos politicos foi reforcada devido a
proximidade com as eleicbes e o0s aspirantes a mandatos presentes na assembléia
pouco se expuseram, engolindo o rétulo de oportunistas, pois ali deveriam falar
como moradores. Resolvidos os conflitos foram eleitas comissdes que iriam aos
orgaos definidos e aprovados na assembléia: Prefeitura de Vila Velha,
Departamento Estadual de Transito (DETRAN), Governador do Estado,
Departamento de Estradas de Rodagem (DER) e Secretaria do Interior e
Transportes (DOIMO, 1984).

Foram divididas comissbes para estabelecer contato com o poder publico, estes
contatos eram acompanhados pela comissao geral que se reunia semanalmente em
local cedido pela Arquidiocese de Vitoria ou pela Céritas. Nenhum 6rgao contactado
se disp0s a atender as reivindicacdes do movimento, a reflexdo gerada dentro das
comissdes tornou clara a opcédo do Estado em atender os interesses do capital
privado. O prefeito alegou que por ser do MDB nao podia intervir junto ao governo
estadual com relacdo as linhas intermunicipais, mas prometeu que iria abrir
concorréncia até o final do ano pelo menos para as linhas internas. O governador,
por sua vez, ndo atacou direto a questdo e culpou o prefeito pela falta de
entendimento com o municipio e a superagdo de diversos problemas, e uma das
formas seria a fusdo entre os municipios de Vitoria e Vila Velha. Os outros 6érgaos

nao deram encaminhamentos precisos (DOIMO, 1984).

Depois da grande assembléia de outubro que reuniu mais de 1750 pessoas, 0

trabalho dividido entre as comissdes acabou fazendo com que as bases se
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distanciassem do movimento, e mesmo sem solucbes por parte dos Orgaos
resolveu-se realizar uma nova assembléia geral para tratar sobre a posicdo das
reparticbes publicas procuradas, entretanto, com a auséncia dos instrumentos
mobilizadores de antes, a populacdo ndo compareceu em namero significativo. Com
o intuito de promover a politizagdo e conscientizagdo do movimento, a comisséao
geral tentou explicitar o carater de classe do Estado, constante nas respostas dadas,
entretanto, poucos na plenaria acompanhavam a analise, a dispersao foi
caracteristica, e com muita dificuldade foram aprovadas as seguintes propostas:
fortalecimento das comissdes de bairro; continuidade do trabalho das comissfes de
orgaos e acompanhamento das repostas; criacdo de um boletim informativo do
movimento, que resultou na criacdo de mais uma comissdo. O objetivo desse
boletim era manter as comunidades informadas e integradas ao movimento (DOIMO,
1984).

Quanto a prefeitura, o gestor adiou por varias vezes a abertura de concorréncia. A
abertura dos envelopes de concorréncia sé ocorreu em 30 de abril de 1979 e para
evitar 0 ajuntamento de pessoas, o prefeito mudou o local do evento para um
espaco bem afastado do centro de Vila Velha. Diante disso, formou-se uma
passeata com mais de cem pessoas que percorreram mais de 2 quildmetros para se
certificar da inscricdo de uma empresa do Rio de Janeiro, a Verdun. Depois da
guebra do monopdlio, o movimento se enfraqueceu gradativamente até chegar ao
descenso completo em novembro de 1979. As comissfes reuniram-se para avaliar o
movimento, seus resultados e a continuidade deste. A quebra do monopdlio foi
considerada uma conquista e, além disso, para concorrer com a outra empresa, a

Alvorada havia melhorado a qualidade dos seus servigos (DOIMO, 1984).

Embora o fim do movimento néo tenha sido decretado naquela reunido, um forte
impeditivo para a sua continuidade foi o envolvimento da maior parte dos integrantes
das comissOes de bairros nas lutas em torno do esgoto, coleta de lixo, calgamento,
iluminacdo publica, legalizacdo de terrenos. No dia 04 de novembro de 1979
realizou-se uma assembléia geral e o povo decidiu pelo fim do MTC, embora as
lutas em cada bairro continuassem em torno de seus problemas especificos
(DOIMO, 1984).
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De acordo com Doimo (1984) o MTC néo foi um movimento espontaneo, mas sim
estimulado e sustentado pela Igreja Catdlica, a énfase na importancia da
participacdo e da organizacao foi uma constante durante o movimento, € mesmo
depois dele os organizadores observaram como conquista 0 aumento da
participacdo da populacéo, j& que a mobilizacdo era feita com muitos esforgos.
Apesar das liderancas do MTC afirmarem que o movimento ndo era da Igreja, ndo
podia ser identificado com as CEBs, para a populacdo essa associacdo era
inevitavel e irreversivel. O povo de uma maneira geral ndo acreditava no movimento,
achava que néo ia dar em nada. Na verdade o movimento, de certa forma, era
conduzido pelos membros das CEBs, até mesmo nas comissfes. Por mais que as
pessoas discutissem e colocassem suas idéias, as idéias dos agentes pastorais
tinham peso decisivo, estes tinham receio que o movimento se desvirtuasse de sua

forma de concebé-lo.

Para Doimo (1984) o enfraguecimento do movimento esta diretamente ligado ao
recuo dos agentes pastorais diante a adesédo de membros, por exemplo do MDB, ao
movimento colocando em risco a atuacdo da Igreja. Em 1979 a Igreja langa um
documento no sentido de orientar o trabalho pastoral, enfatizando o papel ideoldgico
e religioso das CEBs e ndo de encaminhar reivindicacdes populares ou se dissolver
em movimentos. As CEBs deveriam fornecer condigdes aos cristdos de refletir sobre
a importancia dos movimentos populares. A Igreja foi aos poucos se emancipando

do movimento popular, conforme explicita o trecho.

Trata-se de assegurar a autonomia das organizagdes populares e operarias
de base (do clube de maes a comissdo de fabrica) e, ao mesmo tempo,
criar condicbes para que interfiram, através de um conduto politico, no
sistema legislativo-judiciario e no poder executivo (Betto apud Doimo, 1984,
p. 94).
Pires (1993) salienta que se a motivagao do MTC e sua orientacdo era dada pelas
CEBs, afirma que sem as reflexdes dos grupos de comunidade, a orientacdo dos
bispos, a formacdo de agentes pastorais numa perspectiva da fé transformadora,
provavelmente o MTC ndao tivesse existido. Embora os participantes fossem em sua
maioria das CEBs o MTC possibilitou experiéncias organizativas, relagbes com
orgdos publicos e autoridades que resultou no crescimento da consciéncia politica,
comecando-se a criar uma identidade politica dos movimentos populares em Vila

Velha marcada pela consciéncia de direitos, autonomia, organizacao e participagao.
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Nesta época os movimentos comunitarios funcionavam sob as regras do Estatuto
padrdo e as liderancas ligadas ao estado nao tinham interesse em mobilizar os
moradores para participar de movimentos contestatorios sobre os problemas dos

bairros.

Assim surgiram outros movimentos sociais (movimento de mulheres, de luta por
moradia) e associa¢gOes de moradores estimulados pelas CEBs, contribuindo para a
organizagcdo da sociedade civil em Vila Velha. Este setor, para se diferenciar dos
movimentos comunitarios surgidos a partir do incentivo do Estado, passou a se
autodenominar “movimento popular”. Caracterizava-se, sobretudo, por uma postura
mais independente e combativa, menos conciliadora, frente ao Estado
(VASCONCELOS, 1993).

Pires (1993) discorda de Doimo quanto a preocupacdo da Igreja em proteger suas
bases, para ela a atitude dos lideres ligados as CEBs era de defesa frente ao poder
do Estado, altamente repressivo e as “velhas formas” de organizagéo popular. Para
ela os novos movimentos atuavam numa postura de rompimento radical com todas

as praticas clientelistas e populistas.

No inicio da década de 1980, com a pressdo popular, inicia-se 0 processo de
abertura politica que inclui a reforma partidaria. Em Vila Velha comecava a
articulacdo de novos partidos, dentre eles o PMDB e o PT. O PMDB com
composicdo heterogénea abrigava antigas liderancas oligarquicas e membros do
PCB, possuia grupos progressistas com tradi¢cdo politica no municipio, o PT por sua
vez, abrigava liderancas de movimentos populares, das CEBs e de grupos
intelectuais de esquerda. A abertura politica possibilitou também a discussédo de
modificacdes no Estatuto-Padréo das associacfes. Nessa época, um grupo ligado a
Max Mauro, propés mudancgas e estas seriam discutidas em todos os bairros
(PIGNATON, 2005).

Contudo, alguns militantes pertenciam aos dois tipos de movimentos e comec¢ando a
perceber a necessidade de unido, conseguiram discutir o Estatuto Unico imposto
pelo governo do Estado aos movimentos comunitarios alterando-o e instituindo em
um dos seus artigos uma entidade representativa dos movimentos comunitarios, o

Conselho Municipal dos Movimentos Comunitarios de Vila Velha, que seria
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composto por dois representantes de cada comunidade (VASCONCELOS, 1993).
Porém, ndo foi possivel concretizar essa entidade, pois havia interesses politicos
diferentes dentro do movimento, e que ocasionou pelos menos trés divisdes entre os
lideres. Alguns, com posturas conservadoras, eram ligados ao ex-prefeito Max
Mauro, outros eram seguidores de Vasco Alves e outros estavam ligado a Igreja
Catolica e objetivavam a transformacdo da sociedade (VASCONCELOS, 1993).
Além disso, a mudanca dos estatutos s6 se concretizou mesmo a partir de abril
del982 e desde agosto de 1982 os movimentos tentavam criar a Comissao Pro-
Federacdo dos Movimentos Comunitérios (PIRES, 1993).

A partir desse periodo, os membros dos movimentos populares passaram a
entender que era preciso valorizar 0os espacos de expressdo dos interesses
populares tornando-os de fato representativos do povo. Assim, as eleicdes nos
movimentos comunitarios passaram a ser amplamente disputadas, formavam-se
chapas com interesses antagbnicos, no minimo uma que identificava-se com o0s
principios de autonomia, organizacao, e participagdo do povo e outra orientada por
praticas clientelistas, assistencialistas e populistas (PIRES, 1993).

Esses movimentos foram fundamentais para o aparecimento de forcas renovadoras
no campo da politica, o que favoreceu a eleigdo de Vasco Alves, membro do Partido
do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), em 1982, para prefeito. O municipio
de Vila Velha durante toda a ditadura foi governado pelo partido de oposicéo
instituido durante a ditadura, o MDB (Movimento Democratico Brasileiro). Entretanto,
por ser o Unico partido de oposi¢do ao governo, o MDB abrigava pessoas com varias
concepcoes ideolégicas. Em Vila Velha “[...] o PMDB praticava uma politica
tradicional, impermeavel aos movimentos sociais e aberta aos interesses
oligarquicos das familias tradicionais donas de terras urbanas e do monopdélio do
transporte coletivo” (PIGNATON, 2005, p. 36). A igreja dava sustentacdo as
mobilizacBes comunitérias e tendo observado a participagdo de Vasco Alves nesses
movimentos comecgou a identifica-lo como lideranca capaz de derrubar a hegemonia
dos politicos tradicionais. Vasco Alves destacara-se no periodo anterior as elei¢cdes
pela luta em favor dos direitos humanos das populagfes periféricas, principalmente
nas lutas por moradia. Sua vitdria nas elei¢cdes representou a derrota das oligarquias
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locais. Este governo prop0s a ampla participagao popular nas decisdes do governo
municipal (PIGNATON, 2005).

A vitoria de Vasco Alves representava naquele momento uma mudanca no dialogo
do Executivo municipal com os movimentos sociais, que antes era eivado por
relacbes clientelistas. A prefeitura realiza assembléias em todos os bairros em
conjunto com 0s movimentos comunitérios onde estes existiam, para apreciacao e
priorizacdo de demandas. As primeiras tentativas de combinagéo entre democracia
representativa e democracia participativa foram bem conturbadas, pois boa parte do
poder legislativo mantinha raizes oligarquicas e queria atuar de forma clientelista.
Mas mesmo com forte oposi¢cdo, o0 governo municipal conseguiu criar estratégias de
combinacgao entre a democracia participativa e democracia representativa, chegando
a realizar assembléias onde o destino do orgamento publico era discutido com a
populacdo (PIGNATON, 2005).

Neste periodo o nimero de movimentos comunitarios e associa¢cdes de moradores
aumenta, passando de 33 para 55. Entretanto, havia algumas contradicdes nessa
relacdo. A prefeitura ndo era suficientemente transparente na relacdo com cada
movimento comunitério, pois parte dos recursos destinados a investimentos era
reservada pelo executivo para que este pudesse atender demandas pontuais dos
movimentos comunitarios e sociais. Estes recursos eram manipulados burocratica e
arbitrariamente dentro do Poder Executivo. As secretarias de Acdo Social e de
Obras cumpriam esse papel manipulador contactando movimentos sociais para o
atendimento de suas demandas. Essa politica possibilitou o desenvolvimento de um
processo caracterizado pelo clientelismo e pela cooptacdo, favorecendo ora uma,
ora outra lideranca comunitaria. (PIGNATON, 2005).

Logo que assumiu, em 1983, Vasco Alves convocou uma Assembléia com todos os
presidentes das comunidades para instalar oficialmente o Conselho Comunitario de
Vila Velha (CCVV), entretanto os participantes do movimento comunitario nao
concordavam que o Conselho fosse uma imposicdo do Estado, afinal essa atitude
significava a apropriacdo de uma discussao feita nas bases pelo Chefe do Executivo
municipal. Contudo, o CCVV foi instalado e inicialmente as reunibes eram
quinzenais, realizadas dentro da prefeitura, convocadas e coordenadas por técnicos

do governo municipal, sobretudo do Servigo Social de Acdo Comunitaria.
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Durante esses encontros, era comum se constatar a presenca do Prefeito e
dos técnicos da Prefeitura, numa clara demonstragdo de que o projeto de
participagdo popular, via Conselho Comunitario era uma prioridade do
Poder Executivo local. Houve muitas tentativas de tornar o conselho
Comunitario caudatéario das reivindicagdes da Prefeitura diante do governo
Camata® (KROHLING, 1987, p. 72).

Assim, o prefeito assumia a organizacao da sociedade e ao mesmo tempo podava
sua autonomia e, para reforcar este controle, nomeou liderangcas comunitarias e
seus parentes para cargos comissionados (VASCONCELOS, 1993). E importante
ressaltar essa postura ambigua do prefeito, destacando que seu discurso
participativo era atravessado por posturas que visavam a obtencédo do controle dos

movimentos populares urbanos, era uma participacao concedida e controlada.

No final de 1983 a participagcdo no Conselho foi ampliada para um 2°representante
de comunidade que ndo necessariamente deveria pertencer a diretoria do
movimento comunitario, este seria eleito em Assembléia Geral realizada em cada
bairro (KROHLING, 1987). Apesar da intervencdo do governo municipal na
instalacdo do CCVV, em outubro de 1983 as liderancas conseguiram eleger uma
Diretoria Proviséria autbnoma para o Conselho Comunitario, que passou a
coordenar as reunides. Estas discussbes levaram a aprovacdo de um Estatuto em
marco de 1984 definindo a estrutura do Conselho e a autonomia da entidade

(VASCONCELOS, 1993). O artigo 10°do estatuto expre ssa essa autonomia.

Art. 10 — Nao poderao ser eleitos ou nomeados para os cargos do Conselho
Comunitério:

1) Pessoas que exercam cargos de confianca do Poder Executivo
Federal, Estadual ou Municipal,

Paragrafo 2° - Devera licenciar-se, durante a campanha eleitoral, todo
aquele que vier a concorrer a cargos eletivos, de natureza partidaria
(PIRES, 1993, p. 129)

O Conselho realizou em 27 de maio de 1984 seu 1°En contro onde foram definidas
as lutas prioritarias da entidade e a eleicdo da diretoria para 60 dias (Pires, 1993).
As dez grandes prioridades aprovadas no congresso foram as seguintes: transporte

coletivo, saude e saneamento, moradia, desemprego, infra-estrutura urbana,

** Gerson Camata era governador do estado nesse periodo. Vasco e Camata faziam parte do mesmo
partido — PMDB — entretanto, os conflitos dentro do PMDB eram comuns, ja que este partido abrigava
membros de diferentes ideologias, e Camata antes de se filiar ao PMDB havia sido membro do
ARENA.
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educacdo e lazer, abastecimento e hortas, meio ambiente, seguranca, aterro
comunitario. Como encaminhamento foram criadas comissfes que priorizavam o0

transporte, a saude, o saneamento e a moradia (KROHLING, 1987).

A eleicdo da diretoria s6 ocorreu em 05 de agosto de 1984. A diretoria definitiva
empenhou-se nas prioridades elencadas no 1° Encontro. Em relacdo ao transporte
coletivo através da articulagcdo e discussdo com 0s movimentos populares e a
sociedade como um todo, alcangou-se o congelamento das tarifas municipais e o
aumento do numero de Onibus em Vila Velha, a pressdo também resultou na
assinatura de um decreto do governo estadual garantindo a presenca de uma
representante no Conselho Deliberativo do DETRAN. O CCVV também participou
dos seminarios sobre a criacdo da CETURB-GV® e na elaboracgédo da lei que criou o
CODIVIT-GV?. Quanto a questdo da moradia o CCVV participou de reunides com a
populacao e cadastrou familias. Quanto a salde e saneamento a acao escolhida foi
a construcdo de um hospital infantil, a comissdo do conselho fez um estudo

detalhado para melhor definir a localizagdo deste hospital.

Para Pires (1993)

O grande aprendizado dessa fase, que se iniciou com o Movimento de
Transporte Coletivo, passando pela reestruturacdo dos Movimentos
Comunitarios e chegando a criacdo do CCVV, ndo esteve relacionado
somente as conquistas concretas de bens, equipamentos e melhorias. O
valor educativo fundamental de todo esse processo foi a aprendizagem de
uma nova postura dos Movimentos Populares e dos sujeitos neles
participantes, construindo e demarcando espacos onde as classes
populares se facam ouvir e passam participar efetivamente das decisbes
(PIRES, 1993, p. 130).

Através da resisténcia a cooptacdo do governo municipal, os movimentos populares
constituiram sua identidade politica ampliando o conceito de cidadania, e
defendendo o direito de representar seus proprios interesses (PIRES, 1993).

A iniciativa de instalar o CCVV néo foi bem tolerada pela equipe de governo que
rejeitava tal politica e pelos membros da entidade, que reagiram a intervencdo com
uma critica radicalizada ao Poder Executivo, afastando-se das relacdes com este.

* Companhia de Transportes Urbanos da Grande Vitéria

% Cconselho Deliberativo e Tarifario da Grande Vitéria
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Essa reacdo vai representar a dissociagcdo entre a dinamica da dimensao
representativa e da dimensdo participativa da democracia em Vila Velha
(PIGNATON, 2005).

Dissociacdo que deixa isolados do Conselho Comunitario e do Movimento
Social os atores que se batiam pela democratizacdo dentro do Poder
Executivo, como o PCB e setores independentes que estavam em confronto
direto com os titulares das secretarias de Obras e de Ac¢do Social,
radicalmente contrarios ao encaminhamento da discussédo das verbas dos
investimentos do orgcamento para o ano seguinte, de forma transparente, e
em presenca do conjunto dos movimentos associativos. Inviabilizando
também, no interior do Poder Legislativo, as possibilidades de uma
articulacéo ampliada do bloco democratico de vereadores, visando constituir
uma maioria favoravel a institucionalizacdo da discussdo democratica do
orcamento municipal e outras iniciativas democratizantes.

Compreendiam esses titulares que tal encaminhamento do processo
decisorio na Prefeitura extinguia seu espaco de manipulacdo de recursos
publicos que vinham controlando com a negociacdo de alocacdes
orcamentdrias, em separado bairro por bairro. Por consequéncia,
impossibilitava a cooptacdo e o controle dos setores corporativos do
movimento em intervencfes do tipo de ‘“instalacdo” do Conselho
Comunitario (PIGNATON, 2005, p. 50).

A diretoria definitiva do CCVV reforgcou sua critica ao poder Executivo como
instituicdo democratica, e alia-se a politica de oposicdo do PT. No periodo que
compreende os Ultimos meses de 1983 e o inicio de 1984 o governo municipal
resolve convocar a | Assembléia Municipal do Orgamento com a participacdo de
todos 0os movimentos sociais para a discussdo democratica dos investimentos
municipais na segunda metade de 1984. A posicado radical do CCVV contra o
governo encontra-se com a posi¢cdo do diretério do PT que, através de seu
presidente municipal, dizia ser o orgamento municipal uma imposi¢cao do Executivo,
uma vez que nao partia da tomada de consciéncia das liderangcas comunitarias. Com
esse pensamento o Conselho Comunitario rejeita a discussdo democratica e
participativa do orgcamento municipal, por acreditar ser esta uma manobra de
cooptacdo do poder executivo e dedica-se “a constru¢do de uma abstrata autonomia
organizativa do movimento social, priorizando a luta nacional pela ‘Constituinte

exclusiva e soberana’ com participacéo popular” (PIGNATON, 2005, p. 51).

Essa postura do Conselho Comunitario deixou nas maos do Poder Executivo as
decisbes. Dentro da prefeitura havia dois grupos lutando em torno da proposta. Um
grupo era contrario ao controle democratico dos recursos or¢camentarios € o outro

era favoravel. Até entdo o prefeito havia conseguido administrar o enfrentamento
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entre os dois segmentos de sua equipe, mas ao observar que as tensdes colocavam
em risco a integridade do Governo e a viabilidade da “Proposta Alternativa de
Governo de Participacdo Popular para Vila Velha” toma a decisdo de convocar, no
segundo semestre de 1984, a | Assembléia Municipal do Orgamento, inaugurando
um novo periodo democratico em Vila Velha (PIGNATON, 2005). Segundo
Vasconcelos (1993) o prefeito inspirou-se em Lajes (SC) e na iniciativa de Pelotas
ao convocar a primeira Assembléia em 1984, para discutir o orcamento de 1985.
Essa discussao se referia a algo em torno de 10 a 20% do orgamento relativo a
obras. O Conselho Comunitario a principio ndo quis participar, mas quando a
Prefeitura procurou os bairros individualmente, a entidade protestou e foi convidada
oficialmente a participar (VASCONCELOS, 1993).

A eleicdo de prioridades foi enviada em forma de Lei Orcamentaria para a Camara
Municipal, mas isso gerou um conflito, pois a definicho de obras impedia os
vereadores de dar continuidade as praticas clientelistas junto as comunidades,
gerando um embate polarizado em que liderancas comunitarias e Prefeito se
colocavam de um lado e vereadores de outro. Sendo assim, as liderancas
perceberam a necessidade de garantir sua presenca anualmente na discussao
orcamentaria. Entretanto, novamente, o poder publico municipal se antecipou e o
vereador Felicio Correa elaborou um Projeto de lei que assegurava a participacédo da
sociedade organizada na discussdo orcamentaria anual. A Lei n® 2.247/85 foi
aprovada na Céamara Municipal ap0s muitos embates entre as liderancas
comunitarias e os vereadores. A participacédo na discussdo do orcamento de 1984 foi
estimada em 5000 mil pessoas e a de 1985 em 10000 mil pessoas. A pressdo do
movimento comunitario para entender melhor o processo or¢gamentario deu forma a

uma discussao em cinco fases:

[...] 12 fase: realizacdo de assembléias nos bairros, onde seriam levantadas
as reivindicagBes para o ano seguinte, discussdo sobre o reajuste dos
impostos, e eleicao de trés delegados para a Assembléia Municipal do
Orcamento;

22 fase: reunido da Assembléia Municipal do Orcamento para aprovar o
reajuste dos impostos, discusséo dos critérios de rateio dos recursos entre
os bairros;

32 fase: assembléias nos bairros para definicdo das obras a serem
realizadas conforme a verba destinada ao bairro;
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42 fase: Assembléia Municipal do Orgamento para deliberacéo dos recursos
destinados a saude, transporte coletivo, meio ambiente, educacéo, cultura,
habitacdo, esporte, lazer, turismo e outras obras municipais;

52 fase: O Poder Executivo encaminha e pede a Cémara Municipal a
aprovacao do Orgcamento para o proximo ano (KROHLING, 1987, p. 81)

As obras do orcamento municipal de 1985 e 1986 foram cumpridas parcialmente e
outras foram executadas sem ter sido priorizadas pela populagéo, principalmente em
1986. Neste mesmo ano aconteceram as eleicdes para a Assembléia Nacional
Constituinte e Vasco Alves renuncia, apds consulta em praca publica em 15 de maio
1986, para se candidatar a deputado federal, assume seu vice, Auceélio Sampaio,
que falece em 13 de agosto de 1986. Assume, entdo, o presidente da Camara
Municipal, Carlos Malta de Carvalho, que deveria convocar eleicées diretas em 30
dias. Mas isso ndo aconteceu e como o0s partidos politicos estavam concentrados no
periodo eleitoral para a Assembléia Nacional Constituinte em novembro de 1986, s6
apos as elei¢cdes foi iniciada uma acao judicial e uma campanha para as elei¢cdes
diretas (VASCONCELOS, 1993).

A eleicdo de Carlos Malta representa o fortalecimento de tracos conservadores no
poder. Isolando a populacdo do processo decisorio municipal, os vereadores voltam
a intermediar as obras e beneficios para os bairros (VASCONCELOS, 1993). Logo
gue assumiu Carlos Malta comprometeu-se com as decisbes da Assembléia
Municipal do Orcamento e até em realizar obras néo concluidas de 1986. Entretanto,
conforme garante sua permanéncia na Prefeitura, adota outra postura, que consiste
no ataque aos movimentos da sociedade civil organizada, dentre eles o Conselho
Comunitéario, acusando-o de ser um érgédo politico-partidario sem representatividade
social. Aléem disso, cooptou setores corporativos e particularistas do movimento
associativo com obras e projetos que nao haviam sido discutidos na Assembléia e

descumpriu quase todo o orgamento (PIGNATON, 2005).

A discussdo do orcamento para 1988 foi adiada pelo prefeito, mas o Conselho
Comunitario ingressou na Justica para obriga-lo a cumprir a Lei que prevé a
discussdo democrética e participativa do Orcamento do Municipio. Sendo assim, o
governo foi orientado a realizar a discussao sob acado judicial. Contudo, os
vereadores no intuito de impedir que a discussao fosse feita se anteciparam e, numa

sessao noturna, aprovaram a extincdo da Lei do Orcamento em 01/09/1987. Em
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uma manobra politica para evitar o acirramento dos confrontos, Carlos Malta disse
que manteria a discussdo do orcamento mesmo com a extincdo da lei
(VASCONCELOS, 1993).

O Conselho Comunitéario, por sua vez, estava enfraquecido, tanto porque ndo havia
prioridade para a participacdo popular por parte do governo municipal, quanto
porque suas liderancas, ligadas aos partidos politicos, se distanciavam da militancia
no movimento no periodo eleitoral, enfraquecendo-o. Por outro lado, havia a
constante tentativa do ex-prefeito de Vila Velha, Max Mauro, governador neste
periodo, em interferir na dinamica do movimento, apesar de assumir um discurso de
incentivo a participacédo popular. Na tentativa de mudar este quadro foi realizado em
maio de 1987 o primeiro congresso do Conselho, onde foi eleita uma nova Diretoria
Executiva. O gabinete do governador Max Mauro e o gabinete do prefeito de Vila
Velha organizaram uma chapa com o apoio do Partido Comunista do Brasil (PC do
B) e de setores do PMDB para dirigir a entidade. No entanto, a sociedade civil
resiste a intervencdo do Estado e a vitdria é da chapa 1, encabecada e composta
por liderancas independentes com apoio do PT e do Partido Comunista Brasileiro
(PCB). Isso representou, em termos politicos, o reequilibrio do processo e a

revitalizacao das perspectivas democraticas da cidade (PIGNATON, 2005).

A resisténcia da sociedade civil representa avangcos em termos democraticos e, além
de firmar as conquistas ja realizadas, a sociedade civil busca ndo somente garantir a
permanéncia da democracia participativa, como também se organiza em prol das
eleicbOes diretas em Vila Velha, aglutinando entidades, personalidades, movimentos,
sindicatos, vereadores e partidos politicos num férum democratico, onde denuncia a
ilegalidade da permanéncia do prefeito no municipio. O processo juridico, porém, &
demorado e arrasta-se por meses, concluindo-se algumas semanas apés o |
Congresso, ja citado, quando séo fixadas as eleicdes extraordinarias para 13 de
dezembro de 1987 (PIGNATON, 2005).

Em dezembro de 1987 sédo realizadas as elei¢cdes extraordinarias decididas pelo
Tribunal Superior Eleitoral, e a esquerda que congregava forcas politicas como PCB,
PT, Partido Verde (PV), o setor trabalhista e outros segmentos minoritarios
dissidentes do PMDB, o recém reorganizado Partido Socialista Brasileiro (PSB) e o

ex-prefeito Vasco Alves, obteve 60% dos votos validos. Essa votacdo se tornou
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histérica, pois foi a eleicdo com maior porcentagem eleitoral conquistada pela
esquerda em Vila Velha (PIGNATON, 2005). Entretanto, a esquerda estava dividida.
De um lado estava a coligacdo PT-PSB e de outro a coligagdo PCB-PV-PMDB, a
primeira tem vitéria nas eleicbes com 40% dos votos validos. Magno Pires (PT-PSB)
foi eleito e deveria cumprir os 365 dias do mandato iniciado por Vasco Alves. Ele
assumiu em janeiro de 1988, encontrando o municipio sem verbas, pois Carlos
Malta havia comprometido quase a toda receita com o pagamento de salarios aos
servidores e concedido estabilidade a todos os funcionéarios no fim de seu mandato.
O resultado foi a deterioracdo dos servigos publicos como saneamento e limpeza

urbana.

Antes de ser eleito Magno Pires fazia parte da Diretoria do Conselho Comunitario®,
do movimento comunitario e do movimento popular, por isso havia uma expectativa
muito grande em relacdo ao seu mandato. Esperava-se a implantacdo de medidas
de participacdo popular, como a retomada da discussdao do orcamento, e 0
atendimento das demandas néo implementadas. Todavia, ao se deparar com a
situacdo orcamentaria/financeira do municipio, o prefeito constatou a impossibilidade
de realizar as obras. Para esclarecer a populacéo, foi elaborada uma cartilha com a
situacdo orcamentaria e as contas municipais e retomada a Comissdo de
Fiscalizagcdo e Controle que, mesmo funcionando em 1986 e 1987, nao era
composta por pessoas qualificadas para o assunto. Como o or¢camento foi discutido
por quatro anos com a populacdo e nunca foi amplamente implementado, isso gerou
insatisfacdo de algumas liderangcas com 0 governo, receavam que OCOIfesse 0
mesmo com a proxima discussdo (VASCONCELOS, 1993).

Em 1988 a prefeitura convoca as entidades para discussao orcamentaria mudando o
percentual de discussao para 100% do orcamento, incluindo gastos com a folha de
pagamentos, custeio e investimentos, e também o indice de reajuste dos salarios e
impostos. A participacdo da sociedade foi baixa do ponto de vista quantitativo, mas

em termos qualitativos foi realizada de forma muito educativa, capacitando as

?” Como ja mencionado anteriormente, a partir da década de 1980 as eleicdes dos movimentos
comunitarios passaram a ser muitos disputadas, dentre as chapas concorrentes sempre havia no
minimo uma que se identificava mais com os principios de autonomia, mobilizagdo e organizacéo do
povo (PIRES, 1993). Magno Pires fazia parte de uma dessas chapas que havia vencido as elei¢cbes
no movimento comunitario, além de participar de outros movimentos populares no municipio.
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liderancas comunitarias. Era desejo do prefeito elaborar uma nova lei garantindo a
participacdo popular no Orcamento, por iSSO criou uma comissao paritaria, com
representantes do governo e de entidades comunitarias, para que tal lei fosse
elaborada. Desejava que a lei assegurasse a discussdo do total dos recursos
arrecadados e que as entidades pudessem acionar judicialmente o prefeito que
descumprisse a legislacdo orcamentaria. Em 29 de dezembro de 1988 foi aprovada
a Lei n° 2454/88 que estabelecia a participacdo popular na discussao, elaboracao,
acompanhamento e fiscalizagdo do Orgcamento do Municipio (VASCONCELOS,
1993), além de estabelecer a discusséo de todos os recursos financeiros, receitas e

despesas. Conforme artigos abaixo:

Art. 28 — Os recursos deverdo ser discutidos na sua globalidade,
compreendendo todas as receitas correntes e receitas de capital, como
também outras receitas.

Art. 29 — Os recursos extra-orcamentarios, exceto os com destinagao
vinculada por forca de convénio ou de lei, deverdo ter seus destinos
discutidos e aprovados em Assembléia extraordinaria.

Art. 30 — Todas as despesas correntes de capital, contidas no Orcamento
Municipal deverao ser discutidas e aprovadas pela Assembléia Municipal do
Orgamento.

Paragrafo Unico — Para o que dispde o caput deste artigo, devera também
ser discutido e aprovado o memorial de calculo feito para folha de
pagamento e de todas as demais despesas.

Art. 31 — Os reajustes e/ou aumentos dos impostos, taxas e contribuicdo de
melhoria deverdo ser discutidos e aprovados na Assembléia Municipal do
Orgamento.

Art. 32 — Devera constar, obrigatoriamente, da Proposta Orcamentaria, um
valor e percentual para obras emergenciais (VILA VELHA, 1988).

O mandato de Magno Pires foi marcado por algumas greves dos servidores
publicos, mas somente a sociedade organizada conhecia os motivos da crise, iSSO
gerou um grande descontentamento da maior parte da populagéo, uma vez que, por
nao participar de entidades, desconhecia os reais motivos do mal atendimento nos
servicos publicos. Sendo assim, nas eleicbes de 1988 a populacdo elege Jorge
Anders, do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira), filho de um ex-prefeito
do municipio. Sua campanha prometeu um governo de participacdo popular.
Todavia, a forma de participacdo era diferenciada. Além de ter uma relacdo dificil

com o Conselho Comunitario, o prefeito passou a dialogar em separado com o0s
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movimentos comunitarios, esvaziando as discussfes coletivas. O resultado foi a
negociacao por parte de algumas liderancas de obras para seus bairros diretamente
com o Executivo, favorecendo, assim, a politica da troca de favores, fortalecendo a
Administracdo Municipal em eleicdes para o Legislativo e para o Conselho
Comunitario onde o Executivo queria adentrar. Em contrapartida, as liderancas
ganhavam obras para o bairro e empregos nha administracdo municipal
(VASCONCELOS, 1993).

A discusséao para o orcamento municipal no ano de 1989 aconteceu como resultado
de uma acdao judicial impetrada pelo Conselho Comunitario. Nos anos seguintes a
discusséo, apesar de conturbada, cumpriu as etapas estabelecidas em lei, mas a
implementagé&o integral do orgamento aprovado, mais uma vez, ndo aconteceu. As
etapas foram substituidas por outras com critérios ndo muito claros, a administracédo
realizava essas substituicbes, mantendo seus tragos principais, como a realizacao
de obras de impacto, mesmo nao previstas pela Assembléia do Orcamento
Municipal e a énfase no privilégio individual em detrimento do atendimento de
interesses coletivos. Para fazer frente a estas atitudes da administragdo municipal a
sociedade conseguiu assegurar algumas conquistas na Lei Organica do Municipio
de Vila Velha, como a discussdo do Orcamento, a Comissao Municipal de
Acompanhamento, Fiscalizacdo e Controle da Execucdo Orgcamentaria e o0s
Conselhos Municipais de Educacéo, Cultura, Meio Ambiente, Transporte,
Desenvolvimento Urbano, Menor, Moradia, Direitos Humanos (VASCONCELOS,
1993).

A participacdo da sociedade civil no Orgamento Municipal esta prevista na Lei
Organica Municipal (1990) na Secéo Il que trata da Participacéo e da Elaboracédo do

Orcamento Anual, Plurianual e das Diretrizes Or¢camentarias:

Art. 123 — Com base no que estabelece a Constituicdo Federal, capitulo 1V,
art. 29, inciso X, fica garantida a participacdo popular nas decisdes,
elaboracdo e execucdo do orcamento anual, plurianual e da Lei de
Diretrizes Orgamentarias.

Art. 124 — A participacdo que trata o artigo anterior, dar-se-a por meio do
Conselho Comunitario de Vila Velha, das entidades civis organizadas do
Municipio, com existéncia e funcionamento minimo de um ano, comprovada
por duas outras entidades e reconhecida pelo Conselho Comunitario de Vila
Velha.
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Art. 125 — Fica criado um férum préprio para discussdo dos orcamentos
anual, plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias, que se denominard,
Assembléia Municipal do Orcamento e sera composta por trés delegados de
cada entidade, eleitos em assembléia geral das entidades mencionadas no
artigo anterior, pelos Vereadores e por um representante do Poder
Executivo.

Esses sdo apenas alguns artigos que ilustram o avango na participacdo democratica

na discusséo do orcamento municipal. O texto esta na integra no anexo A.

Entretanto, a existéncia da lei ndo garantiu o processo no ano de 1990. Vérias obras
ficaram sem execucédo, embora o0 executivo tenha divulgado nos jornais locais
matéria sobre o cumprimento de obras previstas com o seguinte titulo “Palavra de
Honra”. Na verdade eram obras paralisadas ou fantasmas, o CCVV elaborou um
documento esclarecendo toda a populacédo sobre o real carater das obras (ANEXO
B). O processo de discussédo do orcamento no ano de 1991, somente foi realizado
porque o CCVV entrou com um mandado de seguranca, solicitando informacdes
sobre a execucéo orcamentaria do municipio do ano de 1990. Depois disso, apesar
de inmeras audiéncias e cobrancas junto a assessoria do prefeito (ja que este ndo
atendia diretamente o CCVV), a maior parte das obras previstas para o ano de 1990
nao foram realizadas (PIRES, 1993).

De acordo com o estudo realizado por Caser, Grazziotti e Venturin apud Pires (1993)
alguns dirigentes de entidades preferiam recorrer ao prefeito diretamente com visita
em sua residéncia, alegando que esta era a forma mais facil de garantir obras,
outros ainda possuiam crachas para terem acesso facilitado. As obras reivindicadas
pelos dirigentes eram atendidas mesmo nao fazendo parte do orcamento votado nas
assembléias gerais.

Em 1991 foi realizado o Ill Congresso do CCVV, a prefeitura formou uma chapa
enquanto as forcas progressistas comprometidas com a autonomia e organizacao
comunitéria se juntaram a outra. A disputa foi muito acirrada exigindo habilidade de
negociacao e clareza politica dos movimentos populares para que sua chapa saisse
vitoriosa garantindo a autonomia politica do CCVV. O congresso reafirmou a
importancia da participagcdo popular na discussdo do orcamento e foi criada a
Comisséo de Orcamento do CCVV que atuou em conjunto com a diretoria. O n&o
cumprimento das determinacdes da Lei Organica sobre o Orcamento Municipal fez

com que o CCVV ao receber o projeto de lei n°15/91, referente a Lei de Diretrizes
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Orcamentarias — LDO, que determina os procedimentos relativos a elaboracdo e
execucado do Orcamento Municipal, elaborasse emendas, propondo um cronograma
e metodologia para a discussdo do orcamento para o ano de 1992. O CCVV e a
comissado do orcamento se uniram e conseguiram o0 apoio de alguns vereadores
para aprovar tais emendas. No final do 1°semestre de 1991 o CCVV constatou que
0 executivo ainda ndo havia iniciado nenhuma obra referente ao Orcamento de
1991, mas estava realizando obras fora do orcamento. Diante disso, o CCVV
realizou um curso de capacitagcdo sobre Orcamento para as liderangcas e membros
de entidades representativas com o objetivo de prepard-los para a proxima
discussédo (PIRES, 1993).

Na Assembléia Municipal do Orcamento ocorrida em julho/91, diante da constatacédo
de que a prefeitura ndo havia iniciado a realizagcdo das obras do orcamento/91 os
movimentos presentes exigiram que a prefeitura enviasse um oficio a cada entidade
de bairro indicando quais obras prioritarias seriam realizadas até o final do ano. Esse
documento ajudaria no trabalho de mobilizagdo das comunidades para as
assembléias de bairro do orgcamento/92. O CCVV participou ativamente das
assembléias dos bairros resgatando a historia da participacdo popular no orcamento

com o objetivo de estimular os participantes a lutarem pela concretizacéo da lei.

Na Assembléia final para a aprovacdo do Orcamento global, a PMVV
apresentou aos delegados presentes uma previsdo no valor de 10,8 bilhdes.
Entretanto, quando o Orgamento/92 foi encaminhado a Camara, o valor foi
alterado para 65 bilhdes. Além disso, constatou-se que 0s percentuais
votados pela Assembléia do Orgcamento para os gastos com Pessoal,
Servigos e Encargos e Obras e InstalagBes foram alterados pela Camara,
em flagrante desrespeito as decisbes da instancia maxima deliberativa
nessa matéria, que, conforme determina a Lei Organica Municipal, é a
Assembléia de delegados. Os M.P. ndo conseguiram mobilizacdo e poder
de pressédo suficientes para fazer valer o que tinha sido decidido (PIRES,
1993).

Pires (1993) afirma que a participacdo dos movimentos populares na discusséo do
Orcamento parecia ser mera encenagdo, somente para dar impressdo do
cumprimento da lei, pois os interesses que prevaleciam eram sempre alheios aos da
populacdo, provocando descrenca em relacdo ao processo democratico e no
potencial democratizante de sua participacdo. Neste mesmo ano o Executivo enviou

a Camara varias solicitacdes de desvio de recursos de obras de saneamento basico
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para a construcdo de parques, jardins e asfaltos. O CCVV denunciou o fato se

posicionando contrariamente ao desvio na Tribuna Livre da Camara.

Apesar de diversos pedidos de informacdes sobre obras executadas, balancetes, o
CCVV nao conseguiu obter informacfes da prefeitura. Amparado pela Lei 2720/91
que obriga o Poder Executivo a enviar planos, planilhas, concorréncias e licitacdes
de obras para o Conselho, o CCVV entrou na justica, mas 0 juiz ndo deu liminar
favoravel a entidade. As informacdes sobre o Orcamento de 1991 foram omitidas, e
no final do ano constatou-se que apenas 8 obras foram concluidas, 7 foram iniciadas

e paralisadas e as restantes nao foram executadas (PIRES,1993).

Em fevereiro de 1992 foi realizada uma manifestacdo envolvendo o CCVV e outras
entidades municipais denunciando a corrupcdo no municipio. A discussdo do
Orcamento/93 era ainda mais desafiante, era ano eleitoral e as obras em geral foram
feitas a revelia da previsdo orcamentaria. Das obras discutidas, votadas e
deliberadas nenhuma foi executada. Na primeira Assembléia Municipal do
Orcamento em 1992 a PMVV tratou logo de informar aos participantes que o
orcamento/92 estava comprometido em funcdo de dois grandes projetos o
PROSERG - Projeto para a Execucdo de Saneamento Basico na regido da Grande
Cobilandia e PRODURB - Projeto de Urbanizagao Total. Esses projetos envolviam
11 bairros e exigiram, de acordo com a prefeitura, participacdo de 30% dos recursos.
Os projetos ja estavam definidos sem que a populacdo tivesse participado da
decisdo e a unica alternativa era a aprovacdo. Como nem as obras de 1991 e de
1992 haviam sido realizadas, os delegados decidiram pela nao-realizacdo de
assembléias nos bairros, e sim pela repactuacdo das obras. A discussdo do
orcamento/93 foi atropelada, sem aprofundamento de informacdes. Posteriormente,
0S movimentos populares descobriram que os recursos dos dois grandes projetos
nao estavam garantidos, e as obras iniciadas nos bairros contemplados foram
paralisadas (PIRES, 1993).

Neste periodo comegam a aparecer nas iniciativas do municipio, sinais de mudanca
e reducdo do papel do Estado. Conectadas a iniciativas do governo federal sao
tomadas as primeiras medidas neste sentido, como a terceirizagcdo dos servicos

publicos.
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O ano de 1992 é eleitoral e a divisdo de forgas politicas expressam-se em diversas
candidaturas. Os candidatos a prefeito foram os seguintes: Vasco Alves de Oliveira
Janior (PMDB), Angelo Pavesi (PSDB), Arnaldo Mauro e Claudio Vereza PSB/PT e
Max Filho pelo PDT.

Em 31 dezembro de 1992 termina o mandato de Jorge Anders. Vasco Alves foi
eleito como sucessor com um grande numero de votos. Nesse segundo mandato
Vasco Alves ndo enfatizou tanto a participacdo popular, apesar de ndo impedi-la.
Deu prioridade aos pedidos avulsos e realizou diversas audiéncias de massas em
seu gabinete. Buscou realizar obras de impacto para projetar sua imagem. Uma das
acOes de Vasco foi a municipalizacdo da rodovia Carlos Lindemberg. A relacao de
Vasco com a Camara foi sempre conflituosa tanto que ao final de seu mandato os
vereadores organizaram um movimento de cassacgao, sugerindo a criacdo de uma
CPI para investigar o ndo repasse de duodécimos a Camara. A camara deu posse a
vice-prefeita que ficou 10 dias no mandato, entretanto, uma liminar reintegrou o
prefeito, e este ndo repassou verbas a Camara nos ultimos trés meses de 1996
(KROHLING, 1997).

Vasco ndo deu prioridade a discussao do Orcamento Municipal, optando por atender
demandas isoladas, tendo como agravante a crise financeira nacional que
comprometeu a capacidade de arrecadacdo do municipio. Além disso, nos anos de
1993 e 1994 Vasco Alves era pré-candidato a governador e a escolha de obras fora
do orcamento municipal foi uma constante. As discussdes do Orgcamento do ano de
1993, 1994 e 1995 tiveram participacdo popular reduzida, pois a populacdo ja
desmotivada no periodo de Jorge Anders continuava nao obtendo retorno das obras
deliberadas e executadas. O orcamento municipal que, por varios anos, foi
priorizado como bandeira de luta do CCVV foi objeto de discussao no IV Congresso
do Conselho que elegeu a diretoria executiva para o biénio 1993/95, além disso,
priorizaram 0 maior entrosamento entre os dirigentes e liderangas do bairro. Foram
empreendidos esforcos para obter informacgfes da prefeitura em relagdo a execucéo
do orcamento, com o intuito de assegurar o trabalho da Comissdo de Controle e
Fiscalizag&o. Outras intengbes giravam em torno da confecgao de um jornal, mas o
CCVV néo tinha verba propria, e nem de agéncia publica, o que inviabilizou a
concretizacao do jornal (KROLING, 1997).
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A crise econdmica e seus rebatimentos para a economia municipal foi tema de
debate no V Congresso do Conselho realizado no ano de 1995 sob o titulo “Informar,
Formar e Propor construindo a cidadania garantindo a autonomia e integracao”. A
discusséo desse tema tinha como objetivo a avaliagdo do Conselho como coletivo
politico, tendo em vista sua fragilidade nos embates com o poder publico,
especialmente em relacdo ao orcamento municipal. Outra demanda dos
participantes girava em torno da capacitacéo das liderancas dos movimentos. Assim
os apontamentos do Congresso foram: aprofundamento do vinculo Dire¢cdo do
Conselho-entidades filiadas; realizagdo de um trabalho continuo de capacitagédo das
liderancas com o intuito de aperfeicoar o exercicio da democracia participativa frente
as investidas neoliberais que desestimulam a concretizacdo do projeto politico de
organizacao e participacao popular; e fortalecimento da participagdo nos Conselhos
Municipais (KROHLING, 1997).

A postura clientelista e populista de Vasco Alves tanto com as liderancas quanto
com alguns vereadores, deixou os diretores do Conselho meio atordoados, o
Conselho n&o conseguia realizar audiéncia com o Executivo e colocou-se na
defensiva. O ano de 1996 (ano eleitoral) foi tumultuado, o prefeito deu prioridade a
obras vultuosas, mudou rubricas de aprovacao da maioria dos vereadores, ao invés
de aplicar recursos no saneamento de Cobilandia e no Canal Bigossi, solicitou aos
vereadores que remanejassem estas verbas para a iluminacdo da Rodovia Carlos
Lindemberg e parte da Rodovia do Sol, o que foi permitido (KROHLING, 1997).
Vérios presidentes de associacdes de bairro se candidataram a vereador, dentro do
Conselho também surgiram 4 candidatos dentre eles, o presidente do Conselho, fato
que deixou o CCVV acéfalo e como a diretoria ficou esvaziada, substituicbes foram
feitas (KROHLING, 1997).

No ano de 1996 a discussdo orgcamentaria contou com a presenca de poucos
delegados, a participacdo nos bairros também foi inferior, nem mesmo a Secretaria
de Planejamento acompanhou com rigor técnico o orcamento de 1997. Este ano foi
muito dificil para o CCVV, o orcamento caiu no descrédito, gerado pelo né&o-
cumprimento de obras e pela incerteza do cumprimento das obras votadas pela
proxima gestdo, como era de costume. A funcdo da Comissdo de Controle e
Fiscalizacdo ficou comprometida (KROHLING, 1987).
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Nas eleicOes sai vitorioso Jorge Anders que assume em 1°de janeiro de 1997. No
inicio do ano comecam as articulacdes do Conselho para o VI Congresso. Foram
realizadas assembléias nos bairros para indicacédo de delegados e levantamento de
prioridades para o Congresso que foi realizado em abril de 1997 contando com 58
entidades filiadas dentre 73, e dois movimentos populares: o Movimento de Moradia
e Movimento Pré-Municipalizacdo da Saude. Participaram do evento, vereadores
eleitos em 1996, o ex-secretario de Agcado Social do municipio, ex-vereadores do PT
de Vila Velha e Cariacica, observadores e 8 alunos do curso de Servigo Social da
UFES (KROHLING, 1997).

As discussbes pautaram-se pela orientacdo neoliberal do governo nacional, e o
descomprometimento do Estado frente a questdo social. Na conjuntura municipal
discutiu-se acerca das dificuldades do movimento popular com o novo prefeito. As
propostas para o biénio de 1997/99 foram de fortalecimento do movimento popular
através do incremento e formulacdo de projetos de formacdo de liderancas e/ou
assessoria social aos movimentos de bairro; formulacdo de uma politica financeira
para o Conselho, com o objetivo também de adquirir uma sede propria; criagdo de
um boletim informativo; criacdo de diretorias adjuntas para viabilizar o processo de
regionalizacdo; priorizacdo das comissfes de educacdo, saude, direitos humanos
(englobando seguranca publica), transporte, formagdo e informacdo comunitaria
(KROHLING, 1997).

A diretoria eleita foi de consenso (chapa unica) tendo sido incorporados os diretores
adjuntos das sete regides em que foram divididos os bairros. Para Krohling (1997) a
existéncia de uma chapa uUnica indica a superacdo de cisdes internas dos grupos
heterogéneos, no que se refere a individualidades e opcdes politico-partidarias. O
Conselho apesar de ter natureza politica ndo pode agir sob orientacdo politico-
partidaria. Para a autora essa decisdo apods debates no Congresso pode ser
considerado uma avanco na democracia interna da entidade, cuja préatica esta
fundada na unidade respeitando diversidades. Anteriormente a composicdo de
chapas caracterizava-se por ser a favor ou contra a prefeitura, desta vez a

composicao foi mista e havia nomes ligados ao prefeito (KROHLING, 1997).

Apesar de passados 4 meses de gestdo, o Executivo ainda ndo havia feito nenhum

contato com o CCVV para tratar da discussdao do orcamento, coube a entidade
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incitar a secretaria de Planejamento. Esta convocou uma assembléia com todas as
liderancas de bairro, sob o argumento de que a prefeitura ndo poderia realizar obras
por bairro, somente por regido em 1998. Todavia as comunidades que desejassem
poderiam realizar assembléias locais, mas as obras a serem executadas deveriam
ser definidas em assembléias regionais, a execuc¢do dessas obras dependeria da
disponibilidade financeira da Prefeitura. Apesar de estar discutindo o orcamento de
1998, varias obras do ano anterior ndo haviam sido executadas. Entretanto, mesmo
com a pressao popular, a Prefeitura ndo aceitou discutir o orgcamento de 1997 por
falta de recursos (KROHLING, 1997).

A partir desse periodo ndo foram encontradas producdes relatando a discussédo do
Orcamento Popular em Vila Velha. Os dados coletados nas entrevistas com sujeitos
que vivenciaram este momento histérico serdo expostos a seguir, onde
analisaremos a disputa e interacdo entre os diferentes projetos politicos no interior
do OP em Vila Velha.

Para a analise de uma das experiéncias pioneiras no Brasil sobre a discussao do
orcamento publico, procuraremos entender a disputa e interacao entre os diferentes
projetos politicos no OP de Vila Velha, a partir das cinco variaveis indicadas por
Brian Wampler (2003), pois entendemos que tal disputa e interagdo no
desenvolvimento das variaveis provocam diferentes resultados nas experiéncias de
OP.
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3.2 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM VILA VELHA (ES): A
INTERACAO DINAMICA ENTRE DIFERENTES PROJETOS
POLITICOS

3.2.1 O potencial democratizante do OP

O OP é um espago publico que se inscreve no bojo da constru¢cdo do projeto
democrético participativo na sociedade brasileira a partir da década de 1980. Como
o grande eixo deste projeto € a radicalizacdo da democracia o proprio conceito de
espaco publico consolidado na década de 1980 rejeita a nocdo de que o publico
refere-se ao Estado e de que € o oposto de privado. A discussao de espaco publico
na América Latina enfatiza o publico como espaco de publicidade onde se torna
manifesto o que estava oculto. Mas, sem duvida, o Brasil foi 0 pioneiro na retomada
do publico como espaco da sociedade e a Constituicdo de 1988 concretiza o
conceito de participacdo como o compartiihamento do poder decisério sobre as
questdes de interesse publico. Nos espacos publicos disputam interesses
diferenciados inclusive de manutencdo do modelo liberal representativo de
democracia, excludente e elitista que ndo aprova outra forma de exercicio de
cidadania que nao seja através do voto (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

A concepcao de participacdo gestada no bojo do projeto democratico-participativo
tenta consagrar o principio da participacdo no exercicio do poder posta no artigo 1°
da Constituicdo Federal de 1988 em seu paragrafo Unico que diz: “Todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”. Esse artigo abre caminho para a implementacao de
diversas experiéncias participativas no Brasil e essas experiéncias por se
constituirem em espacos publicos, publicizam questdes publicas que por muito
tempo foram mantidas em oculto, sob a justificativa de que as deliberacées sobre
estas questdes cabiam exclusivamente a um grupo especifico de “notaveis” eleitos
pelo povo. A discussdao do orcamento publico perpassa a maior parte desses
espacos, e o OP torna-se um espaco privilegiado de co-gestdao entre Estado e
sociedade (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).
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Brian Wampler (2003) como estudioso das experiéncias de Orcamento Participativo
no Brasil sugere que o OP seja conceituado de trés formas: primeiro como estratégia
de transformacéo social, na medida em que pode transformar a vida de cidadaos
comuns até entdo excluidos do processo de decisdo de questdes publicas vistas por
muito tempo como restritas ao Estado; segundo como instituicdo democratica, pois
inova a democracia representativa exercida pelo legislativo, além de possibilitar a
delegacédo de cidaddos comuns, ndo pagos como representantes da area local, que
selecionam projetos e supervisionam 0 executivo e terceiro, como instituicdo de
elaboracdo de politicas publicas, o OP possibilita a atuacdo dos cidaddos na

construcdo destas politicas, area por muito tempo restrita aos tecnocratas.

A realizagdo do OP pode tornar a utilizagdo de recursos publicos mais eficiente na
medida em que sao criadas comissdes que capacitam os cidadaos para atuar nao
s6 na escolha, mas no monitoramento da qualidade das obras e dos gastos de cada
projeto. O autor deixa claro em sua analise que o OP tem esse potencial, mas o
alcance dos resultados de cada experiéncia depende da combinacdo de algumas
variaveis. Para analisar o OP de maneira mais racional possivel os diversos estudos
realizados no Brasil apontam a necessidade de entendermos o OP a partir de 5
variaveis, sdo elas: o desenho institucional, o compromisso politico do governo, a
densidade da sociedade civil, o tempo e os recursos financeiros disponiveis no
municipio WAMPLER, 2003).

Sao muitos os obstaculos para publicizar o orcamento publico, uma vez que este
sempre foi um assunto de deliberagéo privilegiada dos tecnocratas e gestores, além
de ser marcado pelo fisiologismo, clientelismo, patrimonialismo e assistencialismo.
Romper com praticas privatistas requer o fortalecimento de um projeto de sociedade
que seja capaz de orientar novas formas de fazer politica que envolvem novos
sujeitos politicos dispostos a disputar projetos, articular e negociar em torno dos
interesses publicos. Essas atitudes s&o constitutivas da construcdo e
aprofundamento constante da democracia. O OP tem um potencial para transformar
a realidade, mas a maior ou menor radicalizacdo democratica dependera sem

davida dos projetos em disputa no interior deste espaco publico.



181

3.2.1.1 O OP como prioridade do governo

De acordo com Teixeira e Albuquerque (2006) a clareza e a consciéncia com que o
gestor implementa o projeto democratico participativo sdo fundamentais para que o
OP se torne um espaco de partilha efetiva de poder. Segundo Wampler (2003) a
filiacdo partidaria do executivo também é fundamental para analisarmos qual o seu
compromisso com o0 projeto democratico participativo. Sao indicadores importantes
deste compromisso o numero de secretarios envolvidos na discussédo, as verbas
destinadas ao OP, numero de burocratas que administram e supervisionam 0
processo e a infra-estrutura disponibilizada para a discusséo. Retomando a questao
da filiacdo partidaria sabe-se que o PT desde sua constituicdo atua na defesa da
participacédo direta dos cidaddos nas decisfes. Outros partidos como PSB e PDT
também compartilham ideologias de participacdo direta. A ideologia partidaria do
prefeito também pode contribuir para avaliar o provavel apoio que o OP possui no
governo. Entretanto, a filiagdo partidaria ndo é suficiente para avaliar [...] a
intensidade do compromisso politico no interior de uma coalizdo governamental para
implementar reformas” (WAMPLER, 2003, p. 78). De acordo com Wampler (2003)
guanto maior o numero de representantes escolhidos (secretarios de governo, por
ex.) da mesma base da coalizagdo do prefeito, maior a possibilidade deste
implementar reformas. Por outro lado, se a base de apoio € fraca, a possibilidade do
prefeito implementar reformas € menor. Outro fator que segundo o autor pode
contribuir para variagdo nos resultados do OP, é a habilidade do gestor em criar uma
maioria estavel na Camara. Se o apoio parlamentar for fraco, o Executivo deve
empreender esfor¢os para construir uma maioria sélida, por outro lado, se a Camara

apoiar o prefeito este implementara com mais facilidade o OP .

No municipio de Vila Velha a discussdo do Orcamento Popular foi implantada em
1983, bem antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988, no bojo de processo de
constituicdo do projeto democratico-participativo, no periodo de res-significacdo dos
termos “povo” e “popular’. Esses termos passaram a compor o discurso de diversas
instituicdbes, denominadas por Doimo (1995) de *“atores coletivos socialmente
relevantes”. Setores progressistas da Igreja Catdlica, setores da intelectualidade
académica que fundaram centros independentes de pesquisa em resposta ao

expurgo da universidade impetrado pelo regime militar, além de grupos de esquerda
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gue foram fortemente combatidos pela ditadura ao tentar transformar a realidade
através de acOes violentas. Esses diversos atores passaram a refletir sobre a
realidade, contando com influéncias de correntes intelectuais européias em critica a
cultura politica autoritaria, conseguiram valorizar outros tracos da tradi¢cdo cultural
como comunidade e relagBes interpessoais, e através destas revalorizacdes
conseguiram resgatar a capacidade ativa do povo, colocando-0 ndo s6 no centro da

elaboracao tedrica, mas também no centro da vida politica.

Esse movimento de revalorizacdo do popular tem impacto principalmente nos
centros urbanos que sofriam com o inchaco populacional e a deterioracdo das
condi¢cbes de vida. Esses “atores socialmente relevantes” citados por Doimo (1995)
passam a assessorar diretamente as comunidades em mobilizagbes urbanas em
prol da melhoria da qualidade da participagdo nas decisGes das questdes publicas.
Esse movimento teve alcance nacional e Vila Velha foi um municipio privilegiado em
termos da eclosdo desses movimentos urbanos com apoio da Igreja Catdlica atraves
da organizacdo popular que se deu principalmente por meio das CEBs. O historico
de oposicdo aos governos estaduais e centrais que funda-se na negacédo de
posturas autoritarias possibilitou a eleicdo de Vasco Alves para a prefeitura
municipal em 1982, um candidato que foi eleito porque ancorou sua campanha
numa proposta de governo popular. Ao assumir, Vasco tenta dar concretude a sua
proposta, inclusive abrindo a possibilidade de discussdo compartilhada sobre o
orcamento publico. Levando em consideracdo que esta era uma atitude inovadora
na historia brasileira, o amadurecimento desta experiéncia foi atravessado por
contradicbes que pde em xeque o potencial democréatico da participacdo popular. A
partir desse ponto iremos com base nos dados coletados reconstituir o processo de
democratizacdo do orcamento no municipio de Vila Velha, que inicia-se tendo como
norte os apelos de participacdo direta, e a confianca na capacidade do “povo” de
transformar sua realidade, a partir da participacdo na deliberacdo de decisbes de
interesse publico.
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3.2.1.1.1 Rumo a democratizacao ...

A decisdo em 1983 de implantar a discussédo do orcamento municipal de Vila Velha
foi do poder executivo, motivado pelo processo de redemocratizacdo do pais e por
experiéncias realizadas em outros locais. A revisdo da literatura mostra que esta era
também uma forma do prefeito ganhar legitimidade perante a populacdo, em

especial assegurar 0 apoio dos movimentos sociais locais.

Vasco Alves se elegeu com o compromisso de fazer um governo das
comunidades e ele e foi o primeiro prefeito que assumiu no estado do ES o
compromisso e implantar a experiéncia do Or¢camento popular, Vila Velha
ficou entdo registrada na histéria como o primeiro municipio capixaba a
implantar experiéncia do orcamento popular (Entrevistado 4).

Olha, o que eu me lembro do orcamento participativo de Vila Velha, eu me
lembro com muita clareza, eu era lideranga comunitaria em 1982, e nesse
periodo comecou-se entdo a discutir a importancia do orgcamento
participativo no municipio e ai houve por parte do prefeito da época que era
o prefeito Vasco Alves ele que comecou a provocar a discussédo, foi
interessante que partiu dele também é... um grande encontro com o pessoal
de Lages |4 de Santa Catarina ele trouxe o prefeito de Lages que ja fazia
uma experiéncia também de orcamento participativo, pra fazer uma
exposicdo pra gente de como que deveria ser, de como que era a
experiéncia deles la (Entrevistado 2).

Olha, a implementacdo foi uma implementacdo muito dificil inicialmente,
primeiro porque era algo muito novo, ninguém entendia muito bem a lingua
orcamentdria, a linguagem dos recursos, as verbas vinculadas, o que era
receita, o que era despesas € ao mesmo tempo a equipe que tava
conduzindo os processos na prefeitura também tinha sua inexperiéncia,
tinha sua vontade politica decidida pelo prefeito, mas tinha a prépria
inexperiéncia. E também era sem duvida um outro motivo, a situagdo de
desconfianca que algumas liderangas mais criticas, como a minha pessoa e
de outros companheiros colocavam na administracdo. No inicio nés
tinhamos a nitida impressao que um processo manipulativo, de que era um
processo sé de aumento de poder do prefeito e ndo um processo educativo,
mas mesmo assim a gente se arriscou e comecou a participar, e ja no final
do ano de 1982, a gente ja estava digamos com as discussdes de
metodologia e tudo mais pra comecarmos a realizar as assembléias
municipais do orcamento e assembléias regionais, a discusséo existiu em
1982 mas a implementacdo a primeira experiéncia de discussdo de
reunides comunitarias e assembléia populares se deu em 1983
(Entrevistado 4).

[....] a partir de 83 foi quando a prefeitura que chamou uma reunido com as
comunidades é.. todas do municipio, para prefeitura tomar uma decisdo em
cima do orcamento é trabalhando em cima da melhoria das comunidades...
Ai tinha uma base de umas cinqlienta comunidades, ai vinte dessas
cinqiienta ndo aceitou o que a prefeitura estava impondo e se retirou do
encontro que aconteceu. Ai essas vinte comunidades é que formou uma
discussdo paralela a essa da prefeitura, independente na prefeitura e na
camara também. Ai essa discussao foi uma discussdo bem aprofundada e
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ai comecou a envolver as comunidades, e ai o pessoal comecou a sentir
gue também tinha forga, e com isso, com denuncias do proprio conselho
comunitario e com as comunidades teve varios vereadores que no ano
seguinte ndo conseguissem se reeleger. E dai pra frente o conselho
comunitario pegou mesmo a discussao com as comunidades, e a questédo
do orcamento ficou decidido o que a comunidade decide que tem que ser
feito, e ai a administracdo tem que garantir (Entrevistado 6).

Os depoimentos expressam varias contradicbes que permeavam a relagdo do
movimento popular com o poder publico no inicio da década de 1980. A candidatura
de Vasco Alves a prefeitura municipal representou uma mudanca para 0S
movimentos organizados, a sua identificacdo com as bases trazia para a populacao
a esperanca de um didlogo diferenciado entre Estado e sociedade civil. Apesar de
Vila Velha ndo ter sido governada por politicos filiados a ditadura militar, mesmo
pertencendo ao partido de oposicéo, os eleitos eram em sua maioria membros da
oligarquia local, marcados por manter relacdes clientelistas e populistas com a
populacdo. A iniciativa de Vasco Alves em instalar um o6rgdo representativo dos
movimentos sociais no municipio contribuiu para a reativacdo da desconfian¢a dos
movimentos em relacdo ao Estado. Esse foi um ato que prejudicou o dialogo da
prefeitura com os movimentos populares, que procuravam se afastar de qualquer
possibilidade de cooptacdo. A atitude de convocar as comunidades para discutir o
orcamento soou como mais uma tentativa de manipular a populagédo. O movimento
popular passou por um processo de amadurecimento que o levou a arriscar a
participacdo. Mas a articulacdo com outros setores da sociedade civil, como por
exemplo, os partidos politicos e, no caso de Vila Velha, especialmente com o PT,
permitiu aos movimentos observarem que a ampliacdo da participagdo democratica

na sociedade politica era a forma de garantir a democratizacéo da sociedade.

Conforme apontado por Gohn (2003) esse processo de crenca na retomada da
democracia, da possibilidade de participagdo proporcionou a esses sujeitos a
percepcao sobre sua capacidade de transformar sua propria historia, transformando
também sua condicdo social. A possibilidade de qualquer tentativa de manipulacéo
levou os movimentos a lutarem amplamente pela garantia de sua autonomia. A
grande questao que permeava o pensamento dos movimentos era se a aproximacgao
do prefeito com o movimento popular era de fato para democratizar 0 governo ou

para garantir o controle sobre o movimento.
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A fala do entrevistado 2 expressa o que foi abordado por Pires (1993) em relacéo ao
receio dos movimentos populares de serem cooptados e se subordinarem ao poder
publico. Havia, entdo, a necessidade de demarcar sua autonomia e livrar-se de
relacbes de cooptacdo, clientelistas e populistas, estabelecendo o rompimento
radical com “velhas formas” de organizagdo popular como uma bandeira de luta.
Essa postura esta relacionada a um contexto nacional de resisténcia das classes
populares que, através de movimentos sociais e posteriormente através da
institucionalizacdo destes, passou a compor espacos de negociacdo e exercicio da
democracia participativa. A prépria institucionalizagdo era um tema conflitante para
0S movimentos sociais. A possibilidade de compor espacos publicos de negociacdo
com o Estado podia ameacar a autonomia do movimento. Essas caracteristicas de
acordo com Carvalho (1998) eram préprias dos “novos movimentos” que surgiram
nos anos 1970 e 1980. Firmar essas posi¢cdes era importante para a construcao da
identidade e fortalecimento de uma cultura participativa na luta por direitos e,

consequentemente, por melhores condi¢des de vida.

Recusar a institucionalidade politica em nome do “popular” significa, neste
caso, afirmar a capacidade concreta de se contrapor a tradicao politica
autoritaria: o clientelismo do periodo coronelista, a manipulagcao das massas
do periodo populista, o assistenciaismo do periodo nacional-
desenvolvimentista e a subordinacdo do povo-nacdo pelo regime militar.
Significa estabelecer um amplo didlogo critico com um passado que, no
limite, subsumiu a sociedade civil no interior do sistema politico e do Estado
(DOIMO, 1995, p. 126).

Para Doimo (1995) héa algo paradoxal nessa relagéo, pois ao mesmo tempo em que
a recusa a institucionalidade leva a mobilizacdo e expressédo pelo reconhecimento
de direitos de cidadania, o atendimento das reivindicacdes depende do lado
provedor do Estado. Com o tempo 0s movimentos populares compreenderam que a
cidadania s6 ocorre no espago publico, ou seja, no seio da institucionalidade politica,
embora o desafio da autonomia, da negacdo de préaticas conservadoras também

deva ocorrer nesses espacos.

Outra questdo diz respeito a dificuldade de apropriacdo pelos membros do
movimento popular da discussdo orcamentéria. O processo de discussdo era uma
novidade tanto para o Estado, que ndo estava habituado a partilhar poder, quanto
para os sujeitos dos movimentos, que em geral tinham pouca ou nenhuma instrucao,

0 que dificultava o envolvimento e apropriacao dos debates. Isso poderia favorecer a
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manipulacédo de dados por parte dos técnicos. Conforme nos aponta Fedozzi (2001)
0 orcamento publico no Brasil historicamente esteve permeado por praticas
patrimonialistas e clientelistas sendo utilizado como meio de troca de favores. Dar
publicidade ao orgcamento significava atender a necessidade e reivindicagdo de
maior transparéncia em relagdo ao seu destino. Achando oportuno retomamos a

citacao ja referida no capitulo 2.

E preciso reconhecer que existem diferencas entre a representacio
exercida pela bancada governamental e aquela dos representantes da
sociedade, pois os primeiros (em tese) sdo profissionais especialistas
capazes de trabalhar as informacdes técnicas para o controle de
determinada politica e tém maior acesso as informacdes sobre a gestao
publica. J& os representantes da sociedade séo eleitos por sua capacidade
de mobilizacéo e legitimidade junto a sua base, e ndo necessariamente por
seus conhecimentos técnicos. Além disso, € evidente que o produtor de boa
parte das informacdes é o proprio Estado, e, portanto ndo seria exagerado
supor que em determinadas circunstancias muitas dessas informacfes
poderiam ser alteradas ou parcialmente ocultas em processos de

negociagdo (SANTOS; SERAFIM; PONTUAL, 2008, p. 3-4).
Essas praticas fazem parte da cultura politica brasileira e envolvem interesses
politicos e econdmicos. Romper com isso significava, naquele momento, a

necessidade se impor novos rumos na relacéo Estado e sociedade civil.

Houve um empenho no governo de Vasco Alves em qualificar o debate sobre o
orcamento publico, tanto que este buscou conhecer outras realidades para orientar

0s sujeitos envolvidos. De acordo com Wampler (2003, p. 77)

A administracdo tem de estar disposta a gastar tempo, energia e recursos
para reformar o processo através do qual os cidaddos fazem suas
demandas, o processo através do qual os burocratas tomam as decisfes e
0 processo através do qual os representantes eleitos (vereadores e/ou
deputados estaduais) estdo acostumados a apresentar suas demandas ao
sistema politico.

O investimento nas discussfes provocou mudancas na postura dos movimentos
populares. Depois que o prefeito resolveu convocar os movimentos comunitarios
isoladamente para participar da discussdo do orcamento, o Conselho Comunitario
que havia resistido a participar, reivindica seu espago e comeca se envolver nas
discussbes do orcamento, temendo que a discussdo isolada favorecesse a
cooptagédo de liderangas.

No inicio era a prefeitura que impunha e até 83 era assim, a prefeitura que
chegava ia pra comunidade e fazia o que queria, depois de 83 a
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comunidade ja comecou junto com o conselho, a comunidade passou a ficar
mais esperta e ndo aceitava tudo ndo, e falava a gente ndo quer isso, a
gente quer que seja assim. Ai naquele momento ndo era 100% que era
atendido, mas pelo menos 50% das reivindicacbes sempre era atendido
(Entrevistada 6).

Aos poucos as comunidades foram compreendendo que a participacdo era
necessaria e possibilitaria a garantia de direitos e melhores condi¢des de vida. Para
romper com praticas clientelistas e assistencialistas era preciso primeiro saber
identifica-las e nega-las de forma coletiva com sustentacdo em um projeto politico
coletivo construido pelas classes subalternizadas (DAGNINO, 2004a). O CCVV foi
fundamental para o fortalecimento das reivindicacbes e reflexdes coletivas que
possibilitaram aos movimentos populares entender o papel de sua participacdo na

democratizagéo do orgamento.

[....] a experiéncia, a iniciativa ela comeca em 82 com o governo Vasco
provocada por ele e com todo apoio do conselho comunitario que eu me
lembre € isso, mas que a sociedade se apropriou, 0 movimento popular na
verdade se apropriou dessa importancia de discutir com as comunidades o
orcamento participativo, e que ai conseguimos garantir na lei organica do
municipio que todo o orgcamento deve ser discutido, entdo mudou-se o
governo entrou novos prefeitos o orcamento ele continuou sendo discutido
com as comunidades, é claro que passou por um processo de muito
descaso, em alguns momentos o proprio conselho comunitario que fazia a
discusséo, e nédo tinha praticamente ninguém do poder publico, mas a gente
fazia as discussdes coordenadas pelo conselho comunitario de Vila Velha,
mesmo na administracdo, na segunda administracdo do Vasco ele ndo deu
a devida prioridade a discussdo popular do orcamento, na segunda
administracéo dele, que foi intercalado em Vila Velha, Vasco de 82 até 86
que foi um periodo de 6 anos, depois teve um periodo tampédo ali que
Magno Pires assumiu como prefeito em 88 depois veio Jorge Anders,
depois veio o Vasco, depois veio o Jorge de novo (Entrevistado 2).

O amadurecimento do movimento popular em Vila Velha, favorecido pela ampliagcéo
da participacédo nas decisdes publicas, aumentou a consciéncia da populacédo sobre
seus direitos. As tentativas de retrocessos na discussao de questdes publicas ou a
perpetuacdo de praticas conservadoras por parte do Executivo, foram duramente

combatidas pelo movimento popular.

Ai cada prefeito que passa ele tem uma metodologia diferente, é tanto que
na era Vasco ele era aberto a comunidade para discutir, mas também ele
encaminhava, mas nao era 100%, no periodo de Jorge Anders foi um caos
total porque ele ndo respeitava a comunidade, e ai o conselho precisava ir
ao ministério publico e entrar na justica pra poder garantir 0 orcamento
(Entrevistado 6).

O governo de Jorge Anders (1997-2000) foi extremamente dificil para o movimento

popular, pois este ndo mantinha didlogo com a entidade representativa dos
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movimentos sociais do municipio, o CCVV. A privatizacao de decisfes que deveriam
ser tomadas em espacos publicos foi constante. Dessa forma, a discussao popular

do orcamento jamais foi uma de suas prioridades.

Isso provocou certo descrédito da populacdo em relagcéo a discussao do orcamento,
esvaziando os espacos publicos, fortalecendo praticas conservadoras, que haviam
sido duramente combatidas pelo movimento popular, e provocando impactos para a
organizacdo popular no municipio. Jorge Anders permaneceu até 2000 na gestdo do
municipio. As discussdes do orcamento eram realizadas, mas as decisdes ndo eram
cumpridas. O referido prefeito marcou sua gestéo por praticas de corrup¢ao, poucas

obras no municipio, compra de votos.

[...] a de Jorge era uma administracdo extremamente corrupta, fazia o que
ele tinha interesse de fazer, entdo se roubava muito [...] porque ele teve dois
mandatos, eu me lembro mais do segundo mandato dele, entdo foi uma
administracdo extremamente corrupta, vocé ndo via nada na cidade, vocé
ndo via obra na cidade, vocé ndo via nada, ndo tinha as coisas, vocé néo
via. Nao via! O servigo de saude completamente ruim, s6 um exemplo, a
unidade de saude de Cobilandia que eu pude acompanhar, o Jorge
inaugurou aquela unidade de salde, o hospital da Mulher ndo sei se vocé
se lembra, ele inaugurou praticamente no Ultimo ano da gestao dele, e
aquele hospital foi usado pra fazer ligadura de trompa, pra poder favorecer
a eleicdo de deputado federal, de deputado estadual do irm&o dele, isso
tudo foi denunciado, o hospital depois no final, terminou a gestdo dele o
hospital praticamente fechou (Entrevistado 2).

Relacionando as praticas de corrupcdo no ambito local, retomamos aqui um traco da
nossa formacao socio-historica, a pratica de compra e venda de votos. Esta pratica
faz parte da cultura do pais desde a independéncia, quando a populagcdo adquire o
direito de votar. Embora o voto fosse considerado por parte da populagdo uma forma
de expressar sua gratiddo ou lealdade aos grandes proprietarios de terra, o
processo eleitoral ndo excluia formas de coacdo sobre os votantes para garantir que
o chefe local continuasse no poder. Com o passar do tempo 0 voto reificou-se em
mercadoria e a populagcdo comecgou a cobrar caro por ele. Segundo Carvalho (2006)
a maior parte dos votantes eram analfabetos, ignorantes e inconscientes acerca do
ato de votar. Esse relacionamento piora ainda mais com a Proclamacédo da
Republica, quando as figuras dos “coronéis” que eram os chefes da Guarda
Nacional, ganham destaque e ampliam seu poder para o ambito politico,
determinando a indicacdo dos chefes locais Nenhum coronel aceitava perder as

eleicbes. Segundo Carvalho (2006, p. 41) mesmo com a Republica “Os eleitores
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continuaram a ser coagidos, comprados, enganados, ou simplesmente excluidos”
(CARVALHO, 2006, p.41).

Embora o pais tenha vivido um periodo efervescente na luta por direitos, que
culminou na “Constituicdo Cidada” de 1988, e hoje vivamos num Estado democratico
de direito, em que o ato de compra e venda de votos esta previsto na legislacao
como crime eleitoral, o controle sobre essas praticas conservadoras ainda é muito
limitado. Necessariamente porque essa pratica envolve tanto o eleitor como o
“comprador”, este Ultimo oferece ao eleitor a capacidade de sanar, mesmo que
momentaneamente, alguma necessidade humana, e este ao ver-se sem
possibilidade de acessar beneficios ou direitos sociais através de espacos publicos,
negociam seu voto em troca de subsidios alimentares, materiais de construcao,
empregos, ou seja, optam por resolver no ambito privado questdes publicas, mesmo
as vezes sem se dar conta de que ao concordar com tais praticas estéao ferindo a lei
e fortalecendo a continuidade dessas praticas em detrimento da garantia de direitos
nos espacos publicos. As questdes feitas por Carvalho (2006) expostas no primeiro
capitulo sobre quem era menos preparado para a democracia no Império e na
Republica, o povo, o governo ou as elites, continuam pertinentes para o contexto
atual, pois as praticas que restringem o aprofundamento da democracia sO
permanecem porque o0 grupo de membros tomados como “qualificados” para o
exercicio do poder se mantém neste espaco por meio da perpetuacdo de praticas

clientelistas, assistencialistas, fisiologistas e patrimonialistas.

Segundo Chaui apud IAMAMOTO (2008) a ideologia neoliberal predominante no
mundo inteiro reaviva a tradicdo cultural patrimonialista brasileira e reacende seus
tracos mais conservadores, o predominio do interesse privado sobre todas as coisas
em detrimento do interesse publico. A politica econdmica adotada por FHC e sua
equipe conseguiu reduzir as taxas de inflacdo, mas isso nao significou o aumento
das politicas distributivas. Ao contrario, o ajuste econémico adotado na década de
1990 provocou o aumento da degradacdo das condi¢cdes de vida da populacao
pobre, j& que um dos custos da reducéo da inflacao foi a dilapidacdo do patriménio

publico nacional.

O “choque liberalizante” por ele realizado — traduzido na abertura comercial,
nas privatizacdes, nas desregulamenta¢fes financeiras, na precarizacédo do
trabalho, na ortodoxia monetarista — ndo superou as fragilidades da
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economia brasileira, mas resultou numa perversa combinacdo dos
resultados da politica neoliberal: desemprego, recessdo, desnacionalizagéo
da economia e aumento da vulnerabilidade externa (IAMAMOTO, 2008, p.
36).
Seguindo a légica da ortodoxia econbmica monetarista recomendada pelos
organismos internacionais, as politicas sociais foram dilaceradas em favor da
estabilidade econdmica. Neste contexto a questao social assume novas expressoes,
deparando-se com uma aceleracdo da privatizagcdo das politicas publicas. Essas
passam a ser assumidas pelo mercado e pela sociedade civil (sob o apelo a
responsabilidade social), ficando o Estado responsavel apenas por acbes
focalizadas no combate a extrema pobreza. O pais supera a taxa mundial do
crescimento do desemprego ficando na frente dele apenas paises do Sudeste

Asiatico (IAMAMOTO, 2008).

O Brasil continua com um nivel de desigualdade social imenso, ficando no ranking
mundial entre os dez paises mais desiguais do mundo. De acordo com Boschetti
(2004) em relacéo ao PIB (Produto Interno Bruto) o pais esta entre as 10 economias
mais ricas do mundo. Apesar disso, as politicas sociais implementadas desde a
década de 1930 (direitos da Era Vargas) ndo foram capazes de mexer nas
estruturas da desigualdade social e economica. A distribuicdo de renda brasileira no
século XXI mostra que 20% da populacdo mais pobre fica com 2,5% da riqueza
produzida e 20% dos mais ricos ficam com 63,4% (BOSCHETTI, 2004). Diante
desse quadro, concordarmos com as analises de Neves (2008) quando se refere a
dificuldade de romper com préticas clientelistas em paises onde a desigualdade
social é alta, como € o caso do Brasil, e onde o projeto neoliberal reforca a
desigualdade e a pobreza. Segundo ela, os espacos participativos nao eliminam o
clientelismo e em contextos desiguais essa pratica limita o processo de construcéo
da democracia. Esta visdo vai ao encontro das proposicoes de Boron (1994).
Segundo este autor, a democracia ndo pode subsistir num contexto onde a liberdade
e a democracia possam ser vendidas pela sobrevivéncia. Ou seja, para ele, a
democracia ndo pode avancar muito num contexto de desigualdade e injustica

social, onde as leis de mercado orientam as a¢gdes do Estado.

Quando analisamos a perpetuacdo de praticas eleitoreiras, mesmo depois de um

periodo de grande luta de diversos segmentos da sociedade civil pela consolidacao



191

de direitos nos espacos publicos, consideramos que estas praticas sdo herangas de
nossa cultura muito dificeis de apagar ou até mesmo minimizar. O enfrentamento
dessas praticas requer a ampliacdo das lutas coletivas pela garantia de direitos que
somente ocorrem nos espacos publicos, e estes sO se constituiram no pais a partir
das décadas de 1970 e 1980. Este atraso provoca implicacdes para a propria
consolidacdo de um projeto politico alternativo ao hegemonico e sem essa
consolidacdo a disputa fica comprometida. O aperfeicoamento das praticas
democréticas é um exercicio constante, e romper com a cooptacdo € um grande

desafio.

As praticas de cooptacdo junto aos lideres das classes subalternas se expressam
nos espagos publicos, pois na medida em que estes sdo convidados a ocupar
cargos de confianga na administracdo publica e continuam simultaneamente
representando suas comunidades, perdem a autonomia para disputar as decisbes
politicas. A contra-reforma do Estado empreendida na década de 1990 que teve
como uma das principais estratégias a retirada do Estado das funcdes essenciais
como infra-estrutura e servigos sociais, proporcionou um recuo dos diversos
segmentos da sociedade civil, uma vez que 0s recursos a serem disputados na
garantia de politicas publicas tornaram-se cada vez mais escassos e a demanda por
essas mesmas politicas aumentaram em propor¢cdo, uma vez que acumulacdo
flexivel provocou um alto indice de desemprego. Como 0 governo perpetua uma
politica econbmica de geracdo de superavit primario para honrar 0S compromissos
com a burguesia financeira internacional, a desigualdade social aumenta num ritmo
cada vez mais acelerado. Esta € amenizada por politicas compensatorias que
atendem precariamente as necessidades sociais da populacdo, é por essa 6tica que
percebemos a valorizacdo do ambito privado na resolucdo das questbes de
interesse publico, seja através do incentivo a atuacdo da sociedade civil, seja

através do mercado.

Assim, gera-se uma dualidade discriminatdria que de acordo com Behring (2003),
condiciona 0 acesso aos servi¢cos sociais a dois grupos, um que pode pagar e outro
que ndo serd atendido, porque 0 servigo publico ndo suporta toda a demanda. Essa
situacao favorece a continuidade de préticas conservadoras e diversos ocupantes de

cargos publicos aproveitam-se desse contexto para alijar a populacao das decisdes
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publicas mantendo com ela um relacionamento pautado pela gratiddo, lealdade e
coercao. Isso mostra que as classes dominantes estdo sempre dispostas a buscar
estratégias para se manter no poder, e minar a possibilidade de concretizacdo do
projeto democratico-participativo € uma dessas estratégias. Isso pode até significar a
remodelacdo do projeto hegemonico, que neste caso significa a remodelagcéo do
projeto neoliberal em curso, que envolve a adocdo de praticas e discursos
aparentemente confluentes com os valores que orientam o projeto democratico-
participativo. Segundo Martins (2003) esta € uma capacidade prépria do liberalismo,
a capacidade de absorcdo dos principios de outras doutrinas, mesmo que iSso
signifigue deformar o projeto neoliberal. O importante para os defensores desse
projeto é assegurar que ele ndo possa ser confrontado e até derrotado. Por isso faz
apropriacdes indébitas de conceitos e referéncias elaboradas por doutrinas contra-
hegemoénicas. A esse mesmo movimento de apropriacdo e remodelagcdo de

conceitos de outras doutrinas Dagnino chama de confluéncia perversa.

Assim, minar a possibilidade de uma disputa qualificada nas arenas publicas é uma
tentativa constante das classes dominantes. No caso de Vila Velha, Jorge Anders
nem tentou despolitizar a participacado da sociedade civil nos espacos publicos para
minar a organizacdo popular, visto que ndo abriu nenhum tipo de didlogo com a
sociedade civil organizada, pelo contrario resgatou praticas conservadoras, apesar
de Vila Velha ter consolidado nas décadas de 1970 e 1980 um movimento popular
combativo, que lutou com firmeza para romper com tais praticas. A concepcéao
elitista de democracia fica clara na gestdo desse prefeito, segundo a qual
democracia nao significa que o povo realmente governe, mas defende que o papel
do povo é produzir um governo com membros capacitados para assumir o poder.
Entretanto, essa postura do gestor feria tanto a Constituicdo aprovada em 1988 que
diz que todo poder emana do povo e este deve exercé-lo de forma direta ou indireta
através de representantes eleitos, quanto a lei organica do municipio que diz que
todo o orcamento deve ser discutido com a sociedade. Por isso, a recusa em realizar
as discussbes do orcamento do municipio por parte do prefeito gerou grande
descontentamento e reacbes do movimento popular que além de recorrer a justica

continuou realizando as discussdes anuais do orgamento.
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Embora o CCVV nunca tenha deixado de realizar as discussbes anuais sobre o
orcamento popular, a adesdo ja ndo era ampla como nos anos anteriores. As
decisbes ndo cumpridas geraram grande descrenca por parte da populacdo em
relacdo ao potencial democratizante do OP como espago de construgcdo de politicas
e garantia de direitos. Segundo Wampler (2003) além da diminui¢do da participacéo
no OP, o ndo cumprimento dos projetos aprovados, reforca a busca de meios nao
institucionalizados para atendimento das demandas no ambito privado. Os
orcamentos participativos que nao sdo cumpridos, ou nao mostram “[...] resultados
claros para o publico participante terdo um efeito negativo e desmoralizante sobre os

participantes e burocratas envolvidos” ( p. 77).

Com o fim do mandato de Jorge Anders em dezembro de 2000, assume 0 executivo
Max Freitas Mauro Filho®®. Este teve dois mandatos no municipio. Na campanha
eleitoral de 2000, onde seria eleito para o seu primeiro mandato, Max Filho (PDT)
fez uma alianca com o PT. No ano de 2004 Max concorreu novamente as elei¢cdes
com a proposta da Frente Popular “Avanca Vila Velha” que era composta pelo PDT,
PT, PMDB, PSB, PC do B, partidos que historicamente constituiram-se na oposic¢éao,
e orientados por um projeto de participacdo popular. A gestdo Max Filho retoma a
discusséo do orcamento popular no municipio, em meio a uma postura de descrédito
da populacdo em relacdo ao potencial democratizante desse espaco publico. De

acordo com as falas este era um compromisso do governo municipal.

Olha, na verdade para eu falar do meu periodo a frente aqui da secretaria
tem que exatamente falar um pouco da, retroceder um pouco ao inicio da
administracdo do prefeito Max Filho, quando ele tomou a decisdo de
implantar o orcamento popular aqui no municipio. E a gente foi buscar
logicamente, a secretaria que era encarregada dessa funcéo, era a entdo
secretaria de planejamento e desenvolvimento urbano, entdo nessa época
ja em 2001, foi estabelecido, tomada a decisdo, politica de resgatar o
orcamento popular como instrumento de participacdo popular, como
instrumento de definicdo de prioridade, e de investimentos (Entrevistado 1).

28 Max Freitas Mauro Filho, filho do ex-prefeito de Vila Velha e ex-governador Max Freitas Mauro. Foi
vereador do municipio de Vila Velha de 1989 a 1992; Presidente da Comisséo de Justica e Redagédo
da Cémara Municipal de Vila Velha de 1989 a 1990; Presidente da Comissédo de Sistematizacéo e
Constitucionalidade da Assembléia Municipal Constituinte de 1989 a 1990; Deputado Estadual em
1995 a 1998; Deputado estadual de 1999 a 2000; Membro das Comiss@es de Educacéo; Cidadania e
Direitos Humanos; Prefeito Municipal de Vila Velha de 2001 a 2004; Prefeito Municipal de Vila Velha
para 0 mandato de 2005 a 2008 (CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO CIENTIFICO E
TECNOLOGICO, 2009)
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[...] essa foi uma das marcas do governo, resgatar o orcamento popular que
havia se perdido ha 8 anos atras, desde o inicio da administragao dele tinha
tudo sido perdido, ndo existia nada sobre o orcamento popular, ndo com a
seriedade que hoje ha, com o compromisso que hoje ha, entdo pra
administragao ter conseguido resgatar o orgamento foi acho que um marco
dentro da administracao.[...]. No inicio pelo menos da gestdo o que era
demandado, orcado, elencado, priorizado pelas comunidades em 2000, foi
uma coisa tipo eu vou fazer pra cumprir um compromisso que ta na Lei
Organica, entdo eu tenho que fazer, mas vou fazer pra beneficio. Sem
compromisso nenhum de de ta elegendo essa prioridade, mas sem
compromisso de execucdo, entdo ai a populacédo ela ia participar, s6 por
uma necessidade de tentar pelo menos colocar, olha é isso que a gente
quer, mas de antemdo, ela ja sabia que aquilo ndo ia ser executado,
porque? Porque ndo tinha nenhum tipo de recurso ja destinado, pra aquelas
demanda, pra aquela acdo. Entdo um dos desafios que Max enfrentou foi
exatamente isso. Como que ele iniciou essa questdo de resgate? Foi
exatamente pegando essas prioridades que ele sabia que néo tinha recurso
nenhum pra execucdo e trazendo isso pra gestao dele, uma demanda da
gestdo anterior que nao tinha recurso financeiro nenhum em caixa pra
execucdao, ele trouxe para ele como responsabilidade, como garantia pra
aquela populacdo que participou daquelas assembléias que taria sendo
executado por uma questdo de compromisso de respeito aquelas pessoas.
Entdo é baseado nessa situacdo e que de |4 pra céa isso prevaleceu isso
permaneceu, baseado nisso que eu falo (Entrevistado 3).

Entretanto, a seguir visualizamos uma percepc¢ao destoante dos trechos anteriores
acerca do compromisso e prioridade da administracdo Max Filho em relacdo a

discusséo do orcamento popular.

[...] acho que Vila Velha apesar de todo o esforco que teve no sentido de
garantir que o orcamento desse certo, mas ndo dependia apenas do
secretario depende do prefeito e o prefeito ndo tinha esse espirito entendeu,
de fazer a discussdo de fato, o Max é uma pessoa extremamente
individualista, € muito ele, tanto € que o municipio se isolou, entdo assim,
€... veja eu fui em vérias assembléias do orcamento participativo que o
prefeito ndo estava, ele tinha que ta o tempo todo, ele tinha que chegar no
comecinho e ser o Ultimo a sair, e com todos 0s secretarios presentes entdo
cé vai pra uma assembléia municipal do orcamento s6 ta o secretario do
planejamento, e mais uns dois trés secretarios s6, tem que ta todo mundo,
todos os secretarios tem que t4, e todos se possivel na mesa, debatendo
com a comunidade as questdes, é claro que a secretaria de planejamento
como é o caso la, que coordena o processo, mas todas as secretarias tem
gue td na mesa, pra poder acompanhar o debate, e saber o que que a
sociedade ta querendo o que que ela td& pensando o que que ela ta
demandando pro poder publico, entdo assim, acho que uns dos problemas
€ esse, vocé tem que ter um modelo de gestao onde haja uma compromisso
da administracdo com o orcamento participativo ndo pode ser apenas um
item do programa de governo, se ele ndo for uma prioridade da
administragcdo a discussdo fica pela discussdo, a discussdo fica
comprometida (Entrevistado 2).

O entrevistado destaca que a falta de compromisso do governo com relagdo ao
orcamento participativo foi algo que atravessou as administracdes de Vila Velha, no
periodo de 1982 a 2008.
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A auséncia de compromisso também coletivo dos governos municipais.
Mesmo nesse periodo de 1982 até 2008 para implementar as decisdes e as
prioridades definidas nas assembléias de OP, o que eu quero dizer com
iSs0, que muitas vezes aconteceu em varios governos, houve um ano do
governo de Jorge Anders em que a prefeitura simplesmente ndo participou
da discussao do orgcamento 2 anos Ultimos do governo de Jorge Anders,
guem conduziu a discussdo do orcamento foi o conselho comunitario, foi
uma iniciativa exclusiva do conselho utilizando a prerrogativa dada na
constituicdo, de quando o poder publico ndo convoca a assembléia do
orcamento o poder popular através do conselho comunitario podia
convocar, mas quando ndo acontecia isso que foi o extremo do poder
publico, descumprir a sua parte (Entrevistado 2).

Mesmo no primeiro governo de Vasco Alves em que sua campanha foi sustentada
na proposta de um governo comprometido com a participacdo popular, houve
praticas clientelistas paralelas a discussdo popular do orcamento conforme
evidencia Fernando Pignaton (2005). Segundo ele, o executivo reservava parte das
verbas do orcamento para negociar diretamente com as liderancas comunitarias e
atender demandas pontuais dos movimentos comunitarios e sociais. Estes recursos
eram manipulados burocratica e arbitrariamente dentro do Poder Executivo. As
secretarias de Acao Social e de Obras cumpriam esse papel manipulador
contactando movimentos sociais para o atendimento de suas demandas. Essas
posturas evidenciam as conclusdes de NEVES (2008) expostas no segundo capitulo
acerca da cultura politica. Segundo a autora, a cultura politica no Brasil é hibrida e
entrelaca praticas democraticas que podem ou ndo tensionar o tecido associativo e
a politica mais conservadora predominante na cultura politica. Isto esta relacionado
com o que coloca Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) sobre a inexisténcia de
homogeneidade nos espacos publicos. De acordo com esses autores, mesmo que
exista no seio da sociedade civil um projeto politico democratico-participativo
hegemonico, isso nado significa a auséncia de outros projetos em disputa dentro
desta mesma sociedade. O mesmo ocorre com o Estado que, apesar de adotar um
discurso participativo, pode estar atravessado por praticas conservadoras. Esta
heterogeneidade determina a maior ou menor democratizacdo nos espagos

publicos.

Como exposto anteriormente, a discussao do orgamento era algo novo tanto para o
Estado como para a sociedade, negociar sobre um assunto que conforme Fedozzi
(2001) sempre foi atravessado por praticas patrimonialistas, clientelistas, e utilizado
como meio de barganha para troca de favores. Além disso, a elaboracdo do

orcamento sempre foi realizada e executada por técnicos, seja de Orgaos
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administrativos ou da cupula governamental, havendo pouca transparéncia para a
populacdo sobre o orcamento publico. Negociar separadamente com algumas
liderancas também proporcionava ao prefeito a aquisicdo de lealdade por parte
daqueles com quem havia negociado, além de diminuir os conflitos nos espacos
publicos. Assim, observamos que apesar da existéncia do OP significar um avancgo
importante para 0 municipio, principalmente porque abre a participacdo para grupos
tradicionalmente excluidos do poder politico e aumenta 0 acesso a informacdes
anteriormente desconhecidas por esses grupos, esse espaco pode ser atravessado
por préticas clientelistas, que demonstram, novamente, 0 receio que 0S governos
tém de partilhar o poder, e até mesmo de “perder’ o poder de governar para as
massas. Como o aperfeicoamento da democracia € um exercicio, quanto mais
capacitados estiverem os cidaddos para disputar projetos, maior sera o poder de
deliberacdo e menor a capacidade dos governos de manipular questdes de interesse
publico. O processo participativo deve ser construido e aperfeicoado
constantemente para que se construam novas praticas e valores democraticos, em
busca de uma sociedade justa e igualitaria onde a democracia plena possa de fato

se concretizar.

Tanto o prefeito Vasco Alves (no primeiro mandato) quanto Max Filho (PDT) foram
eleitos em coligagcdes compostas pelo PT. O partido dos trabalhadores nasce no
bojo da construcdo do projeto-democratico participativo e suas acdes o integram.
Uma das determinacbes em assumir a discussdo do orcamento popular dos
referidos prefeitos pode ter sido uma exigéncia do PT para essa composicado dentro
do executivo, afinal desde sua fundacdo o PT defende a participacdo direta da
populacédo nas decisGes governamentais. Embora o PDT* também compartilhe de
projetos que defendem a participacdo direta da populacdo, seu surgimento esta

ligado a figura de lideres populistas como Getulio Vargas, Janio Quadros e Leonel

» O PDT - Partido Democrético Trabalhista - surgiu em 17 de junho de 1979, em Lisboa, fruto do
Encontro dos Trabalhistas no Brasil com os Trabalhistas no Exilio, liderados por Leonel Brizola. Seu
objetivo era reavivar o PTB, Partido Trabalhista Brasileiro, criado por Getulio Vargas e presidido por
Jodo Goulart, e proscrito pelo Golpe de 1964. Desse encontro, ao qual esteve presente o lider
portugués Mario Soares, representando a Internacional Socialista, saiu a Carta de Lisboa, que definiu
as bases do novo partido. "O novo Trabalhismo" - dizia o documento - "contempla a propriedade
privada condicionando seu uso as exigéncias do bem-estar social. Defende a intervencéo do Estado
na economia, mas como poder normativo, uma proposta sindical baseada na liberdade e na
autonomia sindicais e uma sociedade socialista e democratica. Uma manobra juridica, patrocinada
pela ditadura, no entanto, conferiu a sigla a um grupo de aventureiros e adesistas, que se aliou as
elites dominantes, voltando-se contra os interesses dos trabalhadores (PARTIDO DEMOCRATICO
TRABALHISTA, 2009).
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Brizola. Conforme ja abordado no capitulo 1 o populismo caracterizou-se por uma
relacdo ambigua do governo com os cidaddos. Vargas era exaltado como o
estadista que tinha se aproximado do povo, era o grande benfeitor, o “pai dos
pobres”. Os trabalhadores foram incorporados a sociedade devido as leis sociais e
ndo por sua acao politica e independente, até porque, as greves foram proibidas
com leis em 1939 e 1943, ou seja, a participacdo da sociedade em instituicoes
politicas s ocorria por meio da filiacdo em sindicatos atrelados ao governo, e esta
filiacdo garantia aos cidadaos uma série de direitos jamais vistos na historia do pais.
Esta relagdo encontrou terreno fértil na cultura politica da populag&o, principalmente
a populacao pobre dos grandes centros urbanos. De acordo com Carvalho (2006) a
acdo do governo dividia a classe operaria, setores menos organizados estavam
dispostos a abrir méo de sua participacao politica em favor da manutencéo de seus
beneficios trabalhistas. Além disso, o controle da classe trabalhadora, também se
dava pela cooptacdo de lideres sindicais e da subordinacdo dos sindicatos ao
Ministério do Trabalho. O objetivo do Estado era garantir a paz nas relacdes entre
empregadores e empregados, e aliado a ambos 0s segmentos conseguia preservar

a “seguranca nacional”.

Esta frase retirada do site do PDT mostra que suas a¢des fundamentam-se no
populismo. “O PDT foi fundado por Leonel Brizola, no exilio, em Lisboa, em 1979,
mas sua heranca histérica vem da Revolucdo de 30, com Getulio Vargas, e depois
Jodo Goulart” (PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA, 2009). Se as acbes dos
membros do partido fundamentam-se na ideologia populista, significa que podem
reproduzir as caracteristicas dos periodos anteriores, quando trata-se da
participacdo controlada, centralidade na pessoa que esta a frente do Executivo, do

nao reconhecimento da luta de classes, logo da nao-transformacéo da sociedade.

Embora a sociedade civil brasileira tenha, a partir dos anos 1970, uma trajetéria de
rompimento com préticas de cooptacéo e integracdo, isso ndo ocorre tao facilmente,
€ um exercicio e um enfrentamento constante. Retomando as palavras de Dagnino,
a multiplicacdo dos espacos publicos atualmente, esta atravessada pela “confluéncia
perversa” entre projetos que disputam e deslocam o significado democratizador e
politizador da sociedade civil (NEVES, 2008).
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O discurso democratico ressignificado pelo projeto neoliberal e que incentiva a
participacdo da populacdo, ndo esta relacionado ao projeto democratico-participativo
gestado e processado desde a década de 1970, mas atrelado a uma democracia
conservadora de manutencdo da ordem vigente, que apesar de incentivar a
participagcdo em espacos publicos e privados, mantém o controle das principais
questbes de interesse publico restrito a um grupo considerado capaz de tomar
decisbGes acerca do destino do pais. “Portanto, esse debate mexe com a cobica
maior dos partidos e dos politicos que ndo querem dividir poder para ndo perder os
beneficios ja “naturalmente” oriundos deste poder” (MACIEL, 2007, p. 09). Para as
classes dominantes o aperfeicoamento da democracia constitui-se numa ameaca,
pois a possibilidade de ter um governo do povo que busque a igualdade, pode levar
ao questionamento da propriedade privada, isto pde em xeque a manutencédo da

hegemonia de classe.

A percepcao de que houve uma influéncia do PT na opcao pelo resgate do OP no

municipio de Vila Velha, é confirmada por esta entrevista.

No caso do orcamento participativo? Eu assim digo com muita tranquilidade,
sem sombra de davida, mas é porque a gente tinha um secretério 14 em Vila
Velha muito comprometido que era o Magno Pires, Magno se empenhou
muito de corpo e alma pra dar conta do recado, digo isso porque a gente
era, acompanhei parte do trabalho dele 1a4 de perto, no periodo que eu era
vereadora, eu era presidente da comissdo de financas a gente
acompanhava, houve um esfor¢o sim, e quantas vezes que Magno fazia as
discussdes com dois trés secretarios so, e ele falando, mas ele coordenou o
processo, tinha um compromisso além de ser, além da administracéo ter
isso como uma acdo sua, mas houve muito mais um compromisso do
préprio secretario. Ele e, é claro tinha outros secretarios ali também que
ajudava, o proprio secretario de financas da época, mas o Magno assim, eu
digo o Magno porque ele que coordenava o processo com a equipe dele, e
o secretario de financas eu digo isso, porque varias assembléias
principalmente as assembléias regionais e de bairro o prefeito nédo ia nao,
com raras excegdes mas ele ndo ia ndo. E claro que ele ndo precisa ta em
todas, mas da uma passada reforcar dar o seu aval, dar legitimidade ao
processo (Entrevistado 2).

O trecho a seguir, mostra ndo s6 auséncia de prioridade dada pelo prefeito, mas
também o ndo cumprimento das decisbes do orcamento participativo e a execucao
de obras fora do orcamento, desconsiderando a participacdo da populagdo na
decisdo orcamentéria.

[...] as demandas do orcamento participativo de Cobilandia, Max nédo fez

nenhuma, de 2002 a 2008 nenhuma, ele s6 fez em 2002 as obras que
tinham ficado pendentes do orcamento participativo de Jorge Anders que
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eram duas ruas, ndo fez nenhuma, nés temos demanda reprimida 1a, de
uma rua por exemplo que tem duas escolas que toda vez que chove as
criangas ndo conseguem ir para a escola que ndo tem como passar, ele foi
la varias vezes deu ordem de servigo ano passado e a obra néo foi feita,
enquanto que outros bairros, além da demanda do orgamento foram feitas
todas as ruas, todo o esgoto, toda rede de esgoto, foi feito tudo, o bairro por
exemplo do ... ai esqueci o nome do bairro agora, eu me lembro que a gente
foi na inauguracdo e eu fiquei olhando, falei gente isso tudo nao tava no
orcamento participativo, ai quando fizeram a prestacdo de contas, o valor de
cada bairro, esse bairro que eu ndo me lembro aqui agora, o valor estava
altissimo, eu me lembro que eu questionei vem cd, mas porque tanto
recurso pra esse bairro e os outros? E porque tinha demandas que o
prefeito queria fazer 14 pra atender o lider comunitario entendeu? Entéo
essas coisas, por isso que eu falo se ndo houver um comprometimento por
parte do principal gestor com as demandas do orgamento participativo, ele
por si sO ele nado resolve o problema, tem que ter compromisso, tem que ter
um modelo de gestdo que dé sustentacdo, tudo isso (Entrevistado 2).

A fala deste entrevistado mostra que o governo do prefeito Max Filho apresenta
tracos que podem contribuir para a variagdo negativa nos resultado OP, como a néo
execucao das obras votadas, a manutencédo de praticas conservadoras, 0 numero
de secretarios e membros da administragdo envolvidos no processo. Além disso,
como ja foi exposto anteriormente, a filiacdo partidaria do gestor também determina
0 grau de importancia atribuido ao OP. Recompondo a raiz histérica do PDT
observamos que um dos tracos do populismo € a abertura a participacdo controlada
e a manipulacdo ideoldgica dos participantes. Essa caracteristica também diminui o
potencial democratizante do OP e a capacidade dos cidaddos em influenciar as

decisbes publicas.

O prefeito ndo participou de nenhuma assembléia e nenhum forum delegados do
orcamento no ano de 2008, a participacdo de secretérios, vereadores e outros
membros da equipe de governo foi escassa. Apesar de ndo comparecer as
assembléias o prefeito encaminhou seu vice a todas, o discurso do vice era de
valorizacdo do espagco do OP e da participacdo dos membros como pode ser

vislumbrado na fala abaixo:

O prefeito pediu pra que eu viesse aqui, tava com uma reunidao com o
prefeito até agora, ele se deslocou para um outro compromisso, pediu para
que eu viesse transmitir algumas palavras, a primeira palavra é de
agradecimento, eu sempre digo pro prefeito que nds estamos no caminho
certo, Vila Velha hoje € um transatlantico que tem uma equipe composta
por 400 mil habitantes e quem esta no comando desse transatlantico, sao
vocés as liderangas comunitarias, vocés sao os olhos e as pernas da
prefeitura, olha imagina se o prefeito tem condi¢cdo de saber tudo que ta
acontecendo no municipio, se o Zé Carlos tem condi¢ao de saber tudo que
ta acontecendo no municipio, se o Joel, por mais que a gente se esforce
que a gente busque, mas Vila Velha hoje é uma grande cidade, Vila Velha
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€ uma metrépole, é a quadragésima terceira maior cidade do Brasil, entao
€ uma cidade com mais de 400 mil habitantes, entdo vocés sdo as nossas
pernas, 0s nossos olhos e que trazem a realidade de cada comunidade, de
cada bairro, de cada rua, nés temos que agradecer a vocés e agradecer a
administragdo porque compartilha as decisGes do municipio de Vila Velha
(vice-prefeito em assembléia tematica regional).

Em todas as assembléias a justificativa pela auséncia do prefeito seguia a mesma
linha de raciocinio. Entretanto, seu representante nunca ficava até o final, saia
sempre antes que a populacdo comecasse a cobrar as obras votadas nos anos
anteriores e ndo executadas. Quando este momento chegava restava apenas o
secretario de planejamento (membro do PT) para dar os esclarecimentos, mas este

sempre afirmava que este ndo era o objetivo daquele encontro.

O vice prefeito justificava sua saida com discursos sempre parecidos, como 0

seguinte:

Entdo eu quero cumprimentar a vocés, quero continuar compartilhando
com as decisbes, quero que vocés continuem cobrando, vocés sdo os
nossos olhos, as nossas pernas e vocés cobram por educacdo, por
respeito, eu participei, faco questao, estive no orcamento participativo do
IBES, estive 14 na escola Saturnino Rangel Mauro, estou hoje aqui, é
porgue eu quero ouvir essas cobrancas, essas reivindicacbes de forma
respeitosa como a gente sempre é tratado, de forma carinhosa, ta, vou ficar
aqui vou ouvir um pouco, depois vou sair que eu tenho um outro
compromisso ainda hoje, mais quero parabenizar a todos e essa
participacdo hoje aqui, a participagdo em massa das comunidades, com
certeza vai trilhar e apresentar muitas alternativas boas pra que a gente
possa realizar ao longo dos tempos. Um abraco, parabéns e boa noite a
todos (palmas) (vice prefeito em assembléia tematica regional).

Podemos notar além da justificativa, um discurso envolvente, carismatico, bem
caracteristico das liderancas populistas. A necessidade de mostrar-se solidario com
0s anseios da populacao e este discurso, mescla-se com referéncias a democracia e
a participacéo e pode confundir os membros da sociedade civil. Sobre a relacéo de

Max Filho com as liderangas comunitarias o entrevistado relata que

Ele tentou manter bem préoximo dele as liderancas comunitarias, ficou assim
aquela coisa muito engessada, eu acho que foi de tapinha nas costas, e as
liderancas comunitarias se empolgando com aquilo, com a presenca do
ilustre prefeito, ficou nesta reciproca. [...] ele conseguiu levar, Max Filho foi
muito inteligente a se manter junto com as comunidades mesmo néo
fazendo, mas apontando as responsabilidades daquela regido.
(Entrevistado 10).

Com essa postura o governo Max Filho conseguiu manter uma gestdo sem muitos

conflitos com o movimento popular, nossa formacéo sécio-histérica também nos
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mostra que essa relacdo de amizade com os eleitores diminui aparentemente as

diferencas entre as classes sociais, controlando as manifestacdes populares.

De acordo com Santos e Avritzer (2002) avaliar o papel que o OP ocupa na
administracdo publica significa verificar se a participacdo € aberta a todos sem
atributo especial para qualquer organizacao; se a definicdo de regras internas é feita
com o0s participantes; e a destinagdo de recursos para discussao. Esses aspectos
serdo discutidos mais adiante, de forma que possibilitardo uma maior apreensao

sobre o0 objeto de estudo.

3.2.1.1.2 A infra-estrutura disponibilizada para o OP (recursos humanos

e materiais)

“A coesdo e a unidade da equipe de governo em torno dos projetos participativos
sao fundamentais para sua implementacao, o que se revela nos recursos humanos e
materiais que sdo destinados ao OP” (TEIXEIRA E ALBUQUERQUE, 2006, p. 202).

Na primeira gestdo de Vasco Alves, este disponibilizou certa infra-estrutura e

recursos humanos para discutir o OP.

[...] houve a fase, por exemplo, do prefeito Vasco e houve realmente a
mobilizacdo da comunidade no orcamento participativo, nas reuniées nos
bairros, ia técnicos da prefeitura, [...] a prefeitura, para cada assembléia de
bairro ela encaminhava uma assistente social da prefeitura para
acompanhar, exerciam essa funcdo social mais ampla que meramente a
guestao “tratar dos pobres”, um pouquinho mais de atendimento de cesta
basica e tal uma parte mais assistencialista e sim uma parte do bairro, da
politica mais macro do bairro e ndo de pequenos problemas, entédo ia
algumas assistentes sociais que acompanhavam os bairros e o técnico da
area de urbanismo, porque queiram ou ndo surgiram varias duvidas que a
assembléia de orcamento iam para o bairro discutir as obras prioritarias,
entdo um modelo de orgamento € isso (Entrevistado 7).

[...] tanto na época do Vasco quanto na nossa época’’ nés asseguravamos
automaticamente cinco delegados automaticos, era o secretario de
planejamento titular da pasta de planejamento, o titular da pasta de obras, o

*® Primeiro mandato de Max Filho.
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titular da pasta de acéo social, o titular da pasta de financas e o titular da
pasta de servigos urbanos, que é lixo, limpeza, transporte etc., obras pra
guem era responsavel pela execugdo das obras, financas porque dependia
do dinheiro, acéo social por conta dos projeto sociais e o planejamento que
era a secretaria digamos que era responsavel pela coordenacdo de todas
as demais, entdo participava cinco delegados representando a
administracdo municipal (Entrevistado 4).

Tinham momentos que eram todos porque, era feita a apresentacdo das
despesas da prefeitura entdo cada despesa era por secretaria, entdo todos
0s secretarios apresentavam, ai cada um, secretaria de obras, de saude, de
educacéo, ai cada secretario apresentava, entdo nessa hora todos estavam

(Entrevistado 9).

Entretanto, na gestdo de Jorge Anders (1° mandato) ndo foi dada prioridade a
participacdo popular e as realizacbes de assembléias do OP dependiam muitas
vezes de acOes judiciais impetradas pelo CCVV contra a administracdo, logo a

disponibilidade de recursos para discussao orcamentéria era minima.

[...] foi um periodo de guerra constante entre o conselho comunitario, as
vezes tinha na lei organica exigéncia sempre de ta ai, mas como a
prefeitura dificultou, entdo ia fazer assembléias de orcamento, mas nao
levava os técnicos, ndo levava ninguém, entdo acabou assim, com o apoio,
voltou depois no governo Max Filho (Entrevistado 7).

Terminado o primeiro mandato de Jorge Anders, assume Vasco Alves e neste
mandato ele ndo da prioridade a discussdo popular do orgamento, portanto, ndo

envolve técnicos e secretarios nas assembléias de OP.

[...] ai na segunda administracdo do Vasco ele nao deu a devida prioridade
na discussdo popular do orcamento quem era secretaria de fato de
planejamento era Irene Léia e ela ia praticamente sozinha pras
comunidades pra fazer a discussao nas comunidades do orcamento, mas
vocé nado contava com a presenca de outros secretarios muito menos com a
presenca do prefeito, entdo quem coordenava era Irene Léia pela prefeitura
e o conselho comunitario de Vila Velha, entdo o conselho sempre muito
presente nessa discussao (Entrevistado 2)

ApoOs esse governo ganha as eleicbes novamente Jorge Anders, que repete o

descaso com 0 orgcamento participativo caracteristico de sua primeira gestao.

[...] acontecia de s6 as vezes o secretario de planejamento comparecia nas
assembléias ou comparecia o secretario de obras o restante do secretariado
ndo acompanhava entendeu. Entdo, faltava um compromisso coletivo da
equipe de governo com as prioridades definidas pela administracdo e
guando isso ocorria evidentemente na hora de implementar as decisées 0s
secretarios resistiam mas eu ndo estava |4, mas eu ndo concordo com isso,
eu nao concordo com que foi dado pra cultura, ndo concordo com que foi
dado pra transporte e etc., mas porque, nao porque tinha a equipe dentro do
governo coletivamente participando do processo entendeu? (Entrevistado
4)
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Com o fim desse governo, Max Filho assume em 2001. Neste governo ha um
envolvimento maior da equipe de governo no OP. E criada inclusive uma

coordenacéo para o Orcamento Popular.

[...] nés asseguravamos automaticamente cinco delegados automaticos, era
o secretario de planejamento titular da pasta de planejamento, o titular da
pasta de obras, o titular da pasta de acéo social, o titular da pasta de
financas e o titular da pasta de servicos urbanos (Entrevistado 4).

Em 2006, as atas mostram que esses secretarios se faziam presentes nas
discussfes, mas em geral revezavam a participacédo. Ja em 2008 a participacédo dos
secretarios se restringiu apenas ao secretario de planejamento, que era quem

coordenava 0 processo.

N&o encontramos dados sobre a infra-estrutura utilizada nos anos anteriores, por
isso apresentaremos precisamente dados sobre as assembléias regionais que
ocorreram no ano de 2008. As assembléias e foruns do orgcamento foram realizados
geralmente em escolas municipais ou pontos de referéncia para 0 municipio como o
Clube Arci no Ibes, o Teatro Municipal no Centro de Vila Velha, em geral locais de
facil acesso, com excecdo de uma escola recém inaugurada que dificultou a
presenca dos moradores, muitos nao sabiam onde esta se localizava. Os
equipamentos utilizados eram data-show e caixa de som com microfone. A equipe
coordenadora do processo era composta pelo secretario de planejamento, que
conduzia as assembléias, pela coordenadora do OP, e mais trés funcionarios que
compunham a coordenacdo do OP. Nos momentos de votagcdo nao foram
necesséarias cédulas porque o numero de participantes era pequeno. A maior
assembléia regional contou com 166 moradores, de acordo com as atas. Nas
assembléias sempre apareciam questionamentos relacionados a outras secretarias,
principalmente em relacdo a obras nao realizadas, entretanto, a equipe de governo

nao estava presente e a populacéo ficava sem respostas.

Durante todo o periodo de existéncia do OP a infra-estrutura disponibilizada para a
realizacdo do orcamento esteve ligada ao posicionamento do gestor em relagéo a
esta participacdo. Se este tinha um projeto participativo, a infra-estrutura era
disponibilizada, caso contrario, esta era muito limitada dificultando a criacdo das

condi¢cdes materiais necessérias a viabilizacao da participacao.
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3.2.1.1.3 Publicidade e Transparéncia

A publicidade do OP é fundamental para que a populacéo escolha se quer ou ndo
participar desse processo. Para Teixeira e Albuquergque (2006) é fundamental que a
populacdo conheca e reconheca esse espaco como legitimo para participacdo da
sociedade. De acordo com as autoras, somente dessa forma o OP podera ser um

espaco publico de democratizacdo da gestao publica.

A divulgacdo e mobilizacdo da populacdo sdo fundamentais para ampliar a
participacdo da populacéo e pode ser feita através da imprensa local, radio, carro de
som, correspondéncias, faixas e cartazes. A populagdo também pode se envolver
nesta mobilizacdo (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006). As taxas de participacdo da
populacdo nas reunides comunitarias ou tematicas variam em torno de 2 a 7% da

populacéo total do territério (DIAS, 2008).

Na primeira gestdo do Vasco, como ja citado acima, houve um empenho em divulgar
e mobilizar as comunidades para a participagdo no OP. Este empenho esta
relacionado ao seu projeto de governo que propunha um governo baseado na
gestao participativa.

No governo de Magno Pires em 1988, houve divulgacdo de uma cartilha informativa
para o debate do orcamento municipal sob o titulo “Orcamento se decide com o
povo ndo em gabinete”. Nesta cartilha estava exposta a situagdo financeira do

municipio que daria base para as discussdes do orcamento.

Eram solicitag6es do proprio movimento que era divulgar em radio, divulgar
em jornal, ter os cartazes, em forma de comunicacdo mais popular, ter
panfletos, a convocacgao, entdo tinha isso, mas as vezes, 0 que que
chegava, chegava em cima da hora, entdo vocé ndo mobilizava um bairro
com isso, alguns bairros usavam de investimento que era aquela
bicicletinha pra divulgar, mas tinha um limite, as vezes era muito em cima da
hora, e vocé ndo mobiliza as coisas em cima da hora, e as vezes isso era
feito muitas vezes pra corrigir um descrédito que a propria populagéo tinha
em funcao da néo realizacdo daquilo que ela ja como reivindicacdo em anos
anteriores, ou da forma que n&o foi atendido ou da forma que néo tinha sido
negociado, entdo havia também parte de um interesse também do
municipio, na realidade da propria administracdo, porque ao mesmo tempo,
ndés queriamos que o processo fosse envolvido participativo, que houvesse
comunicacdo que tivesse retorno, enquanto algo que desse transparéncia
ao que tava acontecendo, mas que minimamente também na hora que era
preciso ser realizado fosse, entdo, se nao houvesse mobilizacdo por parte
da prefeitura tinha momentos entdo que a populacdo ndo como tinha mais
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mobilizar porque as coisas estavam indo pro descrédito, entdo ai onde se
investiu mais, de uma forma até desrespeitosa, atropelada até, as vezes até
assembléia que ndo atendia, até marcava fora do espacgo porque ja sabia
que ali tinha interesse diferente do dele, chegando as vezes a estimular a
criacdo de outras entidades, pra disputar esse espaco, porque eles tavam
vendo também que eles tavam sendo derrotados nao pelas suas, mas pela
proposta que eles estavam querendo de qualquer forma que fosse a
vencedora, entdo também teve até isso, motivacdo de criacdo de outras
entidades, fazer um movimento diferente aquilo que vinha sendo
consolidado e que era de interesse contrario da administracdo, entdo
guando vocé falou da divulgacao, do apoio, também passava por isso, de
querer até legitimar assembléias que eram feitas fora desse processo, que
inclusive ndo tinham a participacdo do conselho comunitario, pra se
legitimar (Entrevistado 9).

Entretanto, ap0s esse governo, no periodo que atravessa a primeira gestao de Jorge
Anders, a segunda gestado de Vasco e a segunda gestao de Jorge Anders, ndo se
preparava adequadamente as assembléias de OP, ndo se preocupando com a
divulgacéao dos eventos.

[...] ndo se preparava como 0 movimento queria pras assembléias, as vezes
tinha desmobilizacao, ndo garantia as vezes convocacdes pras assembléias
acontecerem, porque as convocacfes, as vezes eram feitas as vezes por
telegrama, entéo tinha coisas que chegava as vezes em cima da hora, com
a chamada de delegados diferentes do que tinha sido eleito, ou as vezes
até interferindo na eleicdo de delegados, eu t6 falando assim, porque
assembléia em si ndo é sO6 o estar 14, mas é o que que é feito pra
preparacdo e organizacdo da assembléia, entdo muitas vezes a
administragcdo ndo cumpria com seu papel em garantir a estrutura, em
condicbes de materiais que permitissem vocé realmente, ter essas
informacdes antes pra vocé decidir se informar, entdo muitas vezes as
assembléias eram atropeladas, se atrasava muito ndo tinha condicdes,
entdo evitava a possibilidade dos delegados que tava ali ter alguma coisa
mais esclarecedora. As vezes 0s técnicos ou secretarios ndo se faziam
presentes pra prestar as informacgdes necessarias, muitas vezes ndo eram
feitas as prestacfes de contas, o cronograma de obras que tinha ser feito
ndo dava, entdo assim, a estrutura dela era mais no sentido de desmobilizar
do que no sentido de realmente garantir a mobilizacdo (Entrevistado 9).

Esse quadro somente vai se modificar no governo de Max Filho (2001-2004 e 2005-

2008) quando a prefeitura investe consideravelmente na publicizacdo do OP.

E..., nds utilizamos os veiculos de comunicacéo, ja houve época que até na
televisdo foi utilizado, mas o Gltimo ano, nesse Ultimo que nos fizemos
desse ano nao foi utilizado esse veiculo, mas é... jornal, pelos jornais, nés
€... comunicando os editais de convocacgdo, convocacdo da populagdo e
principalmente, nds a gente faz a mobilizagao por meio de carro de som é...,
rodando entre, nos municipios, naquela regido convidando a populagdo a
participar do evento, falando qual é a pauta do evento, o horario da
realizacdo do evento e o local da realizacdo do evento, essa, e também as
liderancas comunitarias, quer dizer o conselho comunitario e as liderancas
comunitarias, a gente faz, manda convite especificamente para o0s
delegados e para os presidentes de comunidade, os presidentes de
comunidade naturalmente ja sdo delegados, mas a gente manda convite pra
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todos os delegados e os presidentes de comunidade que além dos
delegados também eles mobilizam as suas comunidades (Entrevistado 1).

Muita mobilizacdo durante os periodos da convocacdo das assembléias de
bairro, peruinha de som rodando no bairro, o lider comunitario recebia um
pacote com as datas das assembléias e serviam pacotes com cartazes, 0
proprio lider comunitario ou diretoria fixava nos bares, fixava nas mercearia
e nas farmacias, tal data a assembléia do orcamento do bairro Boa Vista,
assembléia do orcamento bairro Santa Rita, entdo eram cartazes,
peruinhas e panfletos distribuidos para populacgéo, isso era o instrumento e
também houve no nosso governo, nés tivemos também um periodo onde
houve uma mobilizacdo através dos meios de comunica¢do, houve pecas
publicitarias sobre o OP divulgadas pela televisao, pelo jornal e pelo radio
com a chamada do orcamento populacdo e também com as datas das
assembléias.

Mesmo com melhoria da divulgacdo no ano de 2008, duas assembléias nao
aconteceram por falta de quorum. A fala abaixo expressa um desabafo do secretario
de planejamento na assembléia em relacdo ao empenho da prefeitura em mobilizar

0s moradores para a participacdo no OP.

[...] a mobilizac&o nds fizemos, nods fizemos diretamente 14, a distribuicdo de
convites, nos fizemos a mobilizacdo com as liderancas, tanto pelo convite
que foi mandado, quanto pela aquele evento que nés fizemos, fizemos um
seminario de capacitacdo, eles estavam Ia, tinha mais algumas pessoas de
todas as regides tinham 115 pessoas, lideres comunitarios la, entdo € um
guérum bom, entdo a peruinha também que € o instrumento de mobilizacao
mais comum que tem ai, foi feito, foi confirmado aqui por algumas pessoas
gue foi, e o [nome do responsavel] ja havia falado isso também pra gente,
amanha eu vou até avaliar com ele se essa peruinha, qual periodo que ela
ta fazendo isso, porque as vezes passe num momento em que as pessoas
as vezes nao estdo muito atentas, pra ver como é que faz isso.

No decorrer dos demais eixos teremos outros elementos que nos possibilitardo
avaliar algumas razdes da baixa participacdo das comunidades na discusséo

orgcamentéria de 2008.

3.2.1.1.4 A relacdo OP, Executivo e Camara de Vereadores

As decisbes publicas nas instancias do OP reduzem a possibilidade de
intermediacdo entre as demandas populares e o poder executivo que é, em geral,
feita pelos vereadores. A democracia participativa amplia a representacao propria da
democracia representativa e inclui um conjunto de novos representantes na cena

publica. Quando as instancias publicas de participacdo ganham visibilidade politica
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pode haver um choque entre a democracia representativa e a democracia
participativa desenhada pelo OP (TEIXEIRA E ALBUQUERQUE, 2006).

A relagcdo com o Poder Legislativo €, em geral, objeto de uma disputa
acirrada em torno da questdo da representacdo — pois os vereadores sdo
representantes eleitos com a fungéo expressa de analisar, votar e aprovar o
orcamento proposto pelo Poder Executivo. Frequentemente reclama-se que
os parlamentares ndo se envolvem com o OP, exceto 0s que seguem a
orientacdo da corrente governista, e que eles ndo reconhecem a
legitimidade dos conselheiros (TEIXEIRA E ALBUQUERQUE, 2006, p. 208).

Em Vila Velha essa disputa néo foi diferente, como expressam as palavras a seguir:

[...] o vereador n&o aceita o poder do lider comunitario e dos delegados
popular em decidir a obra do bairro porque ele perde o prestigio, ai ha
momentos quando vocé encontra vereadores que tem mais inteligéncia que
sd0 mais capacitados eles participam das assembléias, eles também
discutem com os moradores as prioridades, esses entdo séo reconhecidos
e valorizados por aquela parcela da populacdo que esta participando, entéo
essa discussao que é o poder popular originado da discussao do orgcamento
popular e o poder da democracia representativa. E qual é dimenséo que
isso pode ter ao longo do tempo? E um dos desafios que é posto ao
orcamento popular ele realmente se implantar como politica publica, ndo
gue o orcamento va substituir o vereador porque o vereador tem que votar
outras leis, mas no caso do orcamento popular o vereador vai ter que se
submeter a decisdo tomada pelo povo e isso € o mais dificil de cumprir
(Entrevistado 4).

[...] eu faco questdo de registrar € o confronto da democracia representativa
com democracia participativa, os vereadores eles ndo participavam
integralmente de debates da assembléia do orcamento, exceto um ou outro
vereador, quando chegava um vereador era registrado na assembléia, mas
ndo era uma participagdo assidua de todos 21 vereadores, por exemplo,
Vila Velha ja chegou a ter 21 nao participava todos [...] (Entrevistado 4).

Para os vereadores, o OP configura-se num poder paralelo em relacédo ao seu, e,
em geral, pressionam para que 0s recursos destinados ao OP sejam reduzidos
(TEIXEIRA E ALBUQUERQUE, 2006), como expressam as falas a seguir.

[...] na hora de votar no orcamento, que afinal de contas quem ia da o voto
final se aquele orcamento discutido ia se aprovado ou néo, era o vereador.
Entdo o vereador chegava e mudava a prioridade definida nos bairros, as
vezes sem consultar as liderancas, sem consultar o pessoal do conselho do
orcamento popular, e ai havia conflitos entendeu? Entdo essa auséncia de
vereadores, sentiu que estava perdendo uma parcela significativa de poder,
entdo isso eu elenco no campo negativo porque nunca foi uma questdo bem
resolvida no ponto vista de ter a participacdo da camara municipal na
discusséo prévia do orcamento (Entrevistado 4).

As mudancas na lei orgamentéria eram recorrentes. Para os vereadores, a validagéo
da discusséo popular orcamentaria prejudicaria seus interesses politico-eleitorais. A

camara ndo s6 mudava o que era decidido na Assembléia Municipal do Or¢camento,
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mas também dificultava como podia a discussdao, omitindo ou atrasando dados

importantes para o ciclo do OP.

Tinham muitas mudancas da lei, muitas mudangas do que era aprovado. Na
lei os vereadores mudavam as obras ou mudavam o0s percentuais de gastos
que eram definidos € chegamos num periodo que a gente teve que entrar
na justica para garantir isso. Tinha discursos de administracfes que a lei
orcamentdria era apenas uma lei autorizativa, entdo ela ndo era definitiva,
entdo ela apenas autorizava a fazer, entdo tinha um discurso meio
incoerente de uma gestdo que inicialmente ela foi propositiva a participacao
popular, e posteriormente ela usava o discurso de que era uma lei
autorizativa, ela apenas autorizava ndo garantia efetivamente que fosse
feito isso. Entdo assim teve um enfrentamento muito grande com relacédo as
alteracbes do que era definido nas assembléias e as vezes até pela
morosidade de aprovacdo que emperrava 0 proprio processo, porque existia
gue nas assembléias de bairro, nas assembléias municipais, existia a
primeira assembléia municipal que se definida toda a metodologia e era
feito ali a prestacdo de conta do ano anterior, entdo muitas vezes ficava
emperrados por causa de propria falta de informacdo da camara, de
atrasos, da administracdo que mudava, e que era também exigido o proprio
cronograma de obras, que a prefeitura apresentasse do ano em curso e ai
demorava e ndo apresentava, entdo com a camara tinha muito isso os
vereadores entendiam que essa discussdo fosse tirar o papel deles de
vereador, que era um entendimento que eles achavam que vereador era
para fazer obra entdo néo reforcava o papel deles mesmo enquanto
legislador (Entrevistado 9).

Durante todos os anos da experiéncia de Vila Velha, a Camara foi um grande

entrave para a garantia de um orcamento participativo democratico e deliberativo.

A cadmara de vereadores sempre foi um problema, eu sempre avaliei como
um grande problema no periodo em que eu era vereadora eu pude perceber
isso de dentro porque a maioria dos vereadores com pouquissimas
excegfes, com raras excecdes iam pras assembléias do orgcamento
participativo, porque tinha as assembléias de bairro, depois tinha as
assembléias regionais e tinha as assembléias municipais eles praticamente
ndo acompanhavam essa dindmica da discussédo do orcamento participativo
com algumas excec¢des. Quando o orcamento chegava na camara depois
de ter sido discutido, ter sido elaborado pelo executivo, quando a peca
orcamentdria chegava na camara os vereadores faziam diversas emendas
alterando em muito o orgcamento original que tinha sido discutido com as
comunidades pra contemplar as demandas desses vereadores, pra atender
0s seus redutos eleitorais. Entdo no periodo que eu fui vereadora nos dois
mandatos eu fui presidente da comisséo de finangas, ai como presidente da
comissdo de finangas a gente fazia uma discussdo com eles e tentava
negociar essas emendas, e a gente conseguia reverter parte dessas
emendas porque a gente também articulava com o movimento popular e
articulava com o conselho comunitario, olha estdo garantindo emendas,
estdo tirando recurso de outras obras que foram discutidas com as
comunidades pra garantir outras (Entrevistado 2).

A retirada de recursos do orgcamento participativo era uma das formas encontradas
pelos vereadores para garantir seus interesses politico-eleitorais, mas outras areas

também eram penalizadas.
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[...] porque quando vocé apresenta emendas vocé ndo pode propor
recursos sem dizer de onde vocé ta tirando aquele recurso, entéo pra vocé
garantir que aquela emenda realmente tenha viabilidade vocé precisa tirar
recurso de uma outra rubrica, e normalmente eles tiravam de outras obras
ou tiravam da comunicacgédo ou tiravam da area da assisténcia, a assisténcia
era a mais penalizada, porque pra maioria das pessoas a assisténcia ndo
tem o seu valor, principalmente pra alguns vereadores 0 que pesam sao as
obras, porque eles querem é fazer, € mostrar servico através das obras, pra
atender seus cabos eleitorais, as suas comunidades, os seus redutos
eleitorais. Entdo, a gente conseguia nesse processo de discussao interna
com o apoio do conselho comunitario, das liderancas comunitarias reverter
muitas dessas emendas, a gente ndo conseguia reverter tudo, mas a gente
conseguia reverter muitas dessas emendas (Entrevistado 2).

A boa relacdo com a camara de vereadores € fundamental para que o OP se
concretize, mas em Vila Velha isso ndo ocorreu. As relacbes de cunho
patrimonialista e clientelistas sempre predominaram na Camara, o embate entre o
conservadorismo e 0 projeto democratico participativo sempre foi muito forte. A
posicdo da camara de vereadores possui fortes tracos da democracia elitista de viés

shumpeteriano na qual

[...] o papel do povo é produzir um governo, ou melhor, um corpo
intermediario que, por sua vez, produzird um governo Ou um executivo
nacionais. E [...] o método democratico é aquele acordo institucional para se
chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de
decisdo através de uma luta competitiva pelos votos da populacéo
(SCHUMPETER, 1984, p. 336).

Mas foi justamente com esse modelo de democracia que 0s movimentos sociais
buscaram romper na década de 1980, introduzindo uma nova forma de democracia
como ja sinalizado no capitulo 2. A democracia participativa surge como alternativa
ao modelo representativo elitista, propde a insercdo de novos atores no cenario
politico, para que possam participar das decisdes que 0s concernem e também
fiscalizar as agbes do governo por eles eleito. Neste sentido, a participagdo da
sociedade assume papel central no processo democratico, principalmente na
formulacédo de politicas publicas e no seu monitoramento, e o Estado além de perder
o monopdlio sobre a tomada de decisdes passa a ter que tornar transparente suas
acOes a sociedade (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

Este encontro propde o aprimoramento da democracia, e visa garantir que as
decisbGes publicas atendam de forma satisfatdria os interesses da maior parte da

sociedade.
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[...] eu acho que a cAmara de vereadores tinha esse papel fundamental, ser
aliado aos movimentos sociais, 0s vereadores tem esse papel, mas la cé
pega os dezessete vereadores, € uma coisa que eu acho que, a caixa de
ressonancia da camera € a base de tudo pra nés termos o controle social,
porgue eles tem o poder, o poder do povo eles foram eleitos pelo povo,
infelizmente ndo é isso ai, ainda ndo é, acho que tem que melhorar muito
ainda e ia contribuir muito, cé vocé quer saber em nenhuma assembléia
gue eu tenho acompanhado nesse periodo vocé conta a dedo, os vereador
gue participou do orcamento participativo, tem vereador que nunca, ta la a
cinco seis mandatos, nunca participou de frente a frente, com excecao de
alguns, ndo vou citar nome de ninguém com excecao de alguns, eu sei
guem € nunca tiveram na assembléia do orcamento. N@s tivemos que pedir
alguns pra respeitar a vontade popular, chegar la na assembléia no dia das
emendas deles aprovar o orcamento do municipio pedir pra eles ndo mexer
no orgcamento participativo, nds conseguimos algumas vezes eles nédo
mexer. Mas outros faz umas emendas que prejudica a sociedade, isso ai
invés deles somar, eles atropela o orgamento participativo, o bairro escolhe
uma prioridade, o vereador vai la e vota um monte de prioridade que nao
tem nada a ver. Discutindo com moradores individual ndo respeita a
vontade coletiva, isso ai ndo sei se vai acabar nunca (Entrevistado 8).

Isso mostra a importancia da sociedade civil acompanhar sempre as decisGes da
camara para verificar se estas sdo compativeis com o0s interesses publicos. Essa
participacdo inibe a perpetuacdo de atitudes cercadas de favoritismos e
patrimonialismos, possibilitando um maior controle social. Importante notar que
durante toda a historia do OP, a caAmara contou com a presenca de vereadores cujos
interesses eram compativeis com a vontade popular, ou que apoiavam o orgcamento

participativo.

N&o é 100% mas tem muitos vereadores que tem histéria de participagao no
orgcamento, de participacdo efetiva no orgamento participativo la firme e forte
muito pronto em contribuir muito e a gente sabe aqui em Vila Velha quem
sdo os vereadores, tem vereadores que passou por aqui infelizmente ficou a
dever isso a sociedade (Entrevistado 8).

[...] eu posso dizer que alguns vereadores, mesmo 0s vereadores que eu
diria, porque tem vereadores que vocé vé que sao vereadores mais, com
um olhar mais comprometido com a cidade, que tem um olhar que
realmente assim, que valoriza a participacéo popular, tem outros vereadores
gue nado tdo preocupados com isso, muito pelo contrario ndo quer a
populacdo acompanhando nem fiscalizando porque tem os seus
comprometimentos que ndo querem a sociedade figue sabendo, mas tem
vereadores que embora estivessem em partidos vamos dizer, que eu diria
gue ndo tem, partidos que a gente colocaria como se fosse partido da direita
[...] Mas assim, eu diria que alguns vereadores embora fossem do PFL vou
dizer assim, eles tinham compromisso com o orgamento participativo, mas a
grande maioria ndo, ndo percebi avan¢co ndo, era muito complicado, muito
complicado (Entrevistado 2).

A fiscalizacdo orcamentaria também poderia ganhar contornos de disputa entre o

legislativo e o executivo e, de certa forma, podia favorecer o movimento popular.
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Também dentro da camara existia um grupo oposi¢do, alguns eram
opositores ao projeto posto na gestdo, entdo eram opositores ndo do
projeto, mas da pessoa que tava conduzindo, porgque 0 projeto era o
mesmo, mas era opositor do representante que foi eleito entdo, e tinha os
opositores ao projeto, entdo as vezes faziam parte do mesmo grupo, é.. de
apoio ao movimento, 0S opositores ao projeto em curso, € 0s opositores ao
representante que tava ocupando até entdo, aquela administracdo, e que
nesses interesse existentes dentro da camara o movimento tinha que
diferenciar eles aliados até determinado momento, porque em outro
momento de disputa eles ndo seriam aliados, entdo existiam realmente os
opositores do ponto de vista do projeto, que tava em jogo, considerando
inclusive o processo democratico que transcorria ndo sé em Vila Velha, mas
no proprio Brasil, entdo tinha esse grupo, em determinados momentos
existia explicitamente um grupo que era opositor ao projeto, entdo
independente do processo que era a discussao or¢camento, no sentido, é...
pontual daquele que era s6 de discutir a elaboragdo, que transcorresse tal
periodo e tal periodo, mas eles permaneciam questionadores dela e
acompanhando também o processo como um todo. T4 cumprindo ao longo
do ano? Eram opositores factuais, de fato ta ali os interesses deles que
também nao foram atendidos, entédo isso também era uma relacéo diferente
com o movimento, porque embora o movimento tivesse uma relacdo do
ponto de vista do histérico politico desses representantes na Camara de
vereadores, eles tinham que reconhecer que mais adiante ndo teriam
aqueles vamos supor 10 vereadores, ao longo do ano, aqueles que tavam
ali na ressonancia do movimento eram poucos (Entrevistado 9).

Um dos grandes desafios em Vila Velha é fazer com que a Camara cumpra de fato
seu papel, longe de barganhas politicas. Entretanto, segundo a fala abaixo, a
compreensao da propria camara sobre o seu papel é extremamente limitada. Isso
compromete o exercicio das reais atribuicdes do vereador, facilitando as barganhas

politicas com o Executivo, e 0s interesses pessoais em detrimento dos coletivos.

[...] mas assim, o cotidiano da camara ele é muito, hoje eu diria, que é
muito, das caAmaras de um modo geral, de pouca producéo, de muita pouca
producdo, porque na verdade o parlamento ele € um espaco de debate, e
guando a gente vai olhar o perfil de quem esta hoje no parlamento vocé tem
poucas pessoas qualificadas para fazer debate, pouquissimas, entdo tem
pessoas que, tem vereador que nunca usou a tribuna da camara, tem
vereador que nunca apresentou um projeto de lei, se a principal atribuicéo
de um parlamentar é fazer projeto de lei, apreciar e aprovar também os
projetos que o executivo manda, discutir o orcamento publico, e fiscalizar o
poder executivo e fazer o debate na tribuna. Se o vereador ndo cumpre com
suas atribuicdes, entdo tem vereador que nunca apresentou um projeto de
lei, na minha época, nunca, nunca usou a tribuna pra se posicionar sobre
nada, entdo num tem, entdo como é que vocé faz um debate de qualidade
numa camara onde a grande maioria ndo ta nem ai? As vezes vocé ta
fazendo um debate, e as pessoas estdo conversando, tdo discutindo outro
assunto, tao brincando [...] (Entrevistado 2).

Isto é extremamente complexo, pois a Camara tem fung¢do primordial na garantia

dos direitos da populacdo e na democratiza¢do do orgamento publico.

[...] dentro do processo democratico, a camara de vereadores ela cumpre
um papel extremamente importante, mas do jeito que as camaras sao hoje
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e particularmente Vila Velha s6 se melhorar daqui pra frente t4, mas o que a
gente conheceu até agora, eu ndo acredito que possa sair dali algo de muito
novo, que possa dizer o seguinte, que a cémara vai dar uma grande
contribuicdo pra discussdo do orgcamento participativo, porque os esfor¢os
gue foram feitos eles deveriam ter sido mantidos e deveriam ter sido
qualificados, houve tentativas de, nés fizemos audiéncias publicas, nés
chamamos a comunidade pra discutir o PPA, pra discutir o orcamento, mas
isso nunca mais se fez, e a propria camara poderia discutir o seu préprio
orcamento com a comunidade, vocé discute o orcamento que a prefeitura
vai gastar, mas 0 que a prefeitura repassa pra camara, que é constitucional,
como que a camara utiliza aquele recurso? Eu acho que orgcamento
participativo também tinha que discutir o orcamento da cadmara, a camara
tinha que abrir pra ela ter legitimidade, ela também tinha que abrir o seu
orcamento, e dizer eu t6 gastando tanto com pessoal, tanto com isso, tanto
com aquilo, custeio, ndo sei o qué. Enfim, essa discussdao também néo é
feita, € uma caixinha preta o orcamento da camara, ninguém consegue
acompanhar nem ndés vereadores conseguimos acompanhar o orgamento
da camara. Vocé nao conseguia ter acesso, € vocé nao consegue, € uma
caixinha preta aquilo ali, vocé ndo conseguia, era exclusivamente quem
presidia com seu secretario, ndo era um or¢camento de fato é... discutido
com todo mundo (Entrevistado 2).

Os Orcamentos Participativos tendem a corrigir os desvios de finalidade da funcéo
do vereador que nao é “barganhar” emendas para atender seus “currais eleitorais”,
mas legislar e fiscalizar o Executivo (CARVALHO, 2000) para que se cumpram 0S

interesses gerais da populacgéo.

[...] @ cAmara fala uma linguagem e a sociedade organizada fala outra [...] a
camara ainda € dando que se recebe, que ta mais aliado ao poder
executivo, ndo € aliado ele tem que ser parceiro do poder executivo, mas a
voz que ele tem que ouvir é a voz do movimento organizado e do povo que
ele é eleito pelo povo também, e mudar isso (Entrevistado 8).

Entretanto, as obras votadas no orgcamento de Vila Velha, em alguns casos,
poderiam até ser aprovadas na Camara, mas durante o ano a fiscalizacdo do

Legislativo sobre o Executivo era limitada por interesses pessoais.

Quando ele é vereador ele abre méao de fiscalizar o prefeito, ou seja,
“prefeito, olha, eu ndo vou te fiscalizar”, estou falando de linhas gerais &
claro que nao ocorre assim, uma pessoa muito simpléria ouvindo a minha
fala, “ah, mas é assim?” N&ao é assim [risos] estou simplificando a coisa,
“ndo te fiscalizo, pra vocé fazer as obras no meu bairro, vocé pode fazer a
corrupgdo que quiser”, isso aconteceu muito em Vila Velha e o vereador
entdo indicava as obras para fazer, indicava para a sociedade, entdo essa
relacdo, entdo o vereador achava “quem leva obra pro bairro sou eu”, e a
populacdo também via isso, na realidade quem levou para o bairro era o
lider comunitario, ndo o lider, a diretoria, 0 centro comunitario, a populagéo
em assembléia, o vereador, tanto é que Vila Velha tem hoje 17 vereadores
e gquase uma centena de bairros, entdo tem bairro que ficaria sem vereador,
porgue o vereador ndo representa o bairro, mas o povo vé o vereador como
representante do bairro, entdo isso € outra distorcdo da politica, uma € a
compra de voto, por querer um favor pessoal, e o segundo €é isso, entdo as
vezes a pessoa deixa de votar num vereador mais honesto, mais correto e
comprometido fica votando naquele que mora perto dele e que vai olhar
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pelo bairro, entédo por isso tem esse conflito o vereador € eleito no bairro se
no centro comunitario for alguém discordante dele ai vai existir esse conflito
(Entrevistado 7).

O entrevistado relata as dificuldades para realizar dentro da cémara uma

fiscalizacdo séria acerca da execucao orcamentaria.

Na verdade a comissao de financas, a gente procurava, eu até fazia parte
da comissado de financas, a gente procurava ta atento acompanhava e a
gente cobrava do municipio, mas 0 que que acontece, muitas vezes, 0
municipio também a administracéo, ela é ela é ela é, solicitada pela camara
pelos vereadores da cdmara pra fazer obras que ndo tavam no orgcamento,
entdo como o prefeito precisa ter uma boa governabilidade na cAmara pra
conseguir administrar, entdo ele tinha que atender determinados pedidos, e
pra atender tinha que tirar recurso de algum lugar, entdo algumas obras
discutidas de fato com as comunidades, elas ficavam ser fazer, pra atender
outras demandas que o prefeito tinha interesse em atender, pra poder
atender o pedido do vereador a, b ou c, que normalmente s&do os
vereadores que fazem a pressdo na base assim da troca, prefeito se vocé
ndo me atender aqui eu rejeito seu projeto la na camara, a pressao é essa,
€ uma troca, e infelizmente é aquela, e a briga é feia, € um jogo muito
pesado, muito sujo muitas vezes, eu considero um jogo sujo (Entrevistado
2).
A relagéo entre OP, Executivo e Legislativo em Vila Velha foi marcada por tensdes
ao longo desses 24 anos. Essas tensbes eram provocadas principalmente pelo
confronto entre democracia participativa e representativa no municipio. A existéncia
do OP provocou conflitos na cultura politica local marcada pelo clientelismo com
fortes tracos do coronelismo em nivel local. Por vezes o movimento popular foi
vitorioso, mas a maior parte das decisGes era tomada de forma velada, pouco ou

nada transparente, envolvendo o Executivo e o Legislativo.

Essas relacbes expressam a disputa entre projetos politicos no municipio, e a
intensidade dessas disputas determina o potencial democratizante do OP. A
prioridade dada pelo executivo ao OP é uma das variaveis que podem ampliar ou
limitar a capacidade democréatica desse instrumento de participacdo, mas esta
sozinha nado define esse potencial. A capacidade associativa do municipio constitui
outra variavel que contribui para ampliar a tensdo entre os projetos em disputa. A
seguir analisaremos como esta variavel influenciou na democratizacéo

proporcionada pelo OP no municipio de Vila Velha.
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3.2.1.2 A capacidade associativa do municipio

A capacidade associativa de acordo com Avritzer (2003) é uma das variaveis que
permite verificar o potencial democratizante da discussédo do orcamento. De acordo
com Wampler (2003) somente o apoio da administracdo nao garante resultados
positivos para a experiéncia. A alta participagdo da populacdo segundo o autor
provoca pressao sobre o executivo para repassar mais recursos para o OP, além de
facilitar a transparéncia e/ou o controle social porque ha um maior niumero de
interessados nos resultados. Um fator importante para o envolvimento dos cidadaos
e lideres no processo de elaboracdo das politicas publicas é a tradicdo associativa
local.

Beatriz Krohling (1997) destaca que na histéria de Vila Velha o que mais chama
atencao é a afirmacédo do espirito de busca de autonomia do seu povo. Primeiro por
parte dos nativos, resistindo contra o dominio portugués, depois as lutas contrarias a
anexacado a Vitoria, e destaca ainda o espirito oposicionista de Vila Velha,
salientando o fato de todos os prefeitos no periodo da ditadura militar pertencerem
ao partido de oposi¢céo, o MDB. A maior parte deles tinha tendéncias progressistas,
exceto algumas personalidades que mudaram de posi¢cao apos assumirem o poder e
por conveniéncia administrativa, ja que 0s governantes estaduais eram todos
nomeados pelo ARENA, partido da situacdo. Além disso, outro elemento que
demonstra o carater resistente do povo de Vila Velha é o surgimento das primeiras
associacbes em nivel de bairro e, posteriormente, a relagdo entre entidades
populares e as comunidades eclesiais de base. Estas Ultimas, orientadas pela Igreja
Catolica, defendiam a autonomia das entidades populares, se posicionando de
maneira radical contra qualquer tipo de atrelamento do movimento popular ao
Estado. Esta era uma tendéncia dos movimentos populares no Brasil na década de
1970 e 1980.

O municipio de Vila Velha, foi o municipio da Grande Vit6ria que mais cresceu em
termos populacionais nas décadas de 1970 e 1980. Essa ocupacdo sem
planejamento, gerou um rol de problemas urbanos que deram origem a uma série de
movimentos reivindicativos em prol da melhoria da qualidade de vida no municipio.

O movimento popular de maior destaque foi o Movimento de Transporte Coletivo,
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uma vez que a maior parte dos moradores de Vila Velha trabalhava em Vitéria e na
Serra, e a qualidade do transporte coletivo, 0 preco das passagens, o trajeto dos
onibus tornaram-se questbes primordiais para os trabalhadores. A partir deste
movimento outros se formaram fortalecendo diversos segmentos da sociedade civil,
como por exemplo, o Movimento de Luta pela Moradia e as lutas por saude e
saneamento. A fala do entrevistado a seguir exalta a capacidade associativa no

municipio.

A experiéncia de Vila Velha se destacou devido o surgimento da discusséo
com a comunidade, mas vale lembrar que antes de 1984 Vila Velha
conheceu outra experiéncia importante que foi a criacdo dos Movimentos
Pr6-melhoramentos de bairro, inicio de 1970, 1971 e 72. Nascem o0s
primeiros Movimentos Comunitarios com a finalidade de envolver a
populacdo na luta e na reivindicacdo de melhorias para suas comunidades.
Vejo, com isso, que esta organizacdo popular cresceu e amadureceu a
populacdo para maior envolvimento com as questdes coletivas
(Entrevistado 5).

Com a eleicdo de Vasco Alves o movimento popular tem a possibilidade de discutir
junto aos técnicos do governo o orcamento publico. Isso foi extremamente positivo
para o movimento popular, abrindo caminhos para o aprofundamento da democracia

no municipio. A seguir o entrevistado relata os pontos positivos dessa discusséao.

Olha, positivo primeiro foi a participacdo organizada da populacdo para
discussdo dos problemas dos bairros elegendo os representante da
assembléia do bairro para assembléia municipal. Um outro ponto positivo, o
poder que foi experimentado pelos delegados do orcamento, pessoas
simples do bairro, liderangas, moradores do bairro que nunca tinham tido
nenhuma experiéncia associativa e comecaram ter o poder de influenciar
nas destinacBes dos destinos publicos a nivel de municipio entdo esse
poder de influenciar a destinacdo de recursos foi algo que as pessoas
experimentaram com muito sabor [...] (Entrevistado 4)

A possibilidade de criar formas de gestdo publica que mesclassem a democracia
representativa com a democracia participativa trouxe para a populagdo um novo
sentimento em relagédo aos rumos politicos do Brasil. Esse sentimento de esperanca
alcancava os diversos movimentos populares urbanos no pais. Segundo Gohn é a

partir desses acontecimentos que

Os moradores das periferias, das favelas, corticos e outros submundos
saem da penumbra e das paginas policiais para se tornarem os depositarios
das esperangas de ser novos atores histéricos, sujeitos de processos de
libertacdo e de transformacéo social (GOHN, 2003, p. 114).
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A participacdo das classes subalternas nas decisdes do Estado era algo totalmente
inovador, jamais vivenciado por estes segmentos. Representava a possibilidade de
rompimento com a cultura politica autoritaria em que, por muitos anos, ficou nas
maos do Estado a capacidade de definir o curso do desenvolvimento da sociedade
brasileira. Achamos conveniente aqui reiterar as palavras de Coutinho abordada no
primeiro capitulo em relacdo a participacdo das classes subalternas nas decisbes

politicas.

Todas as grandes alternativas concretas vividas pelo nosso Pais, direta ou
indiretamente ligadas aquela transicao (Independéncia, Abolicdo, Republica,
modificacdo de bloco de poder em 1930 a 1937, passagem para um novo
patamar de acumulagcdo em 1964), encontraram uma resposta “a
prussiana”: uma resposta na qual a conciliacdo “pelo alto” ndo escondeu
jamais a intencdo explicita de manter marginalizadas ou reprimidas — de
qualgquer modo, fora do ambito das decisbes — as classes e camadas
sociais “de baixo” (COUTINHO, 2000, p.50-51).

Isso ocorreu principalmente porque no Brasil, a formagdo da sociedade civil foi
posterior a formagdo do estado burgués. Apesar de haver uma igualdade juridica
entre o0s membros de todas as classes sociais, esta ndo ocorria na pratica e nao
existiam organismos de participacao politica onde os interesses de diversos grupos
sociais fossem disputados. Mesmo no inicio do século XX as instituicdes
democraticas existentes eram controladas pelas classes dominantes. Somente entre
as décadas de 1910 e 1920 se constituem os primeiros sindicatos representantes de
interesses da classe operaria que se formava. Mas, esses sindicatos foram
eliminados no governo Vargas, e outros foram criados com caracteristicas
diferenciadas. De acordo com Vita (2003) os sindicatos no governo Vargas eram
orgaos subordinados ao Ministério do Trabalho, sendo quase reparticdes publicas,
orgaos consultivos do governo para problemas sociais, econdmicos e trabalhistas,
encarregados de zelar pelo cumprimento das leis trabalhistas. Vargas conciliava
repressdo com chantagem , pois os direitos da nascente legislacéo trabalhista eram
concedidos somente aos trabalhadores filiados aos novos sindicatos. Além disso,
este governo, que se estendeu de 1930 a 1945, utilizou estratégias para manter o
controle sobre o proletariado, através da multiplicacdo de iniciativas para conforma-
lo, com solugbes para os problemas enfrentados pelos trabalhadores fora das

fabricas, como saude, alimentacao, habitacdo e educacéo.
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A politica paternalista do governo Vargas caracterizava-se pela ampliagdo de
direitos sociais para os setores dos trabalhadores que estivessem dispostos a abrir
mao da participacdo politica independente. Num terreno de muitas necessidades

sociais Vargas foi exaltado principalmente entre os pobres.

As classes subalternas enfrentaram muitas dificuldades para se organizar antes da
década de 1970, e quando o conseguiam eram reprimidas e desarticuladas pelo
Estado em estreita ligagdo com as classes dominantes. Somente no periodo de luta
pela redemocratizacdo € que ocorrem mudancas nesse quadro historico e as

organizacdes das classes subalternas exercitam a participacéo politica.

Para Netto

[...] na crise da ditadura e ao longo do periodo da chamada transicédo
democrdética, a reconfiguracao da sociedade e do Estado brasileiros néo se
deu na dimensdo do “fortalecimento da sociedade civil: deu-se na
dimensdo da emergéncia e do fortalecimento, na sociedade civil, de
agéncias e formas de intervencdo das classes subalternas, em especial da
classe operaria. Se a transicdo democratica se realizou, independentemente
da sua profundidade ou do seu carater adjetivo, foi precisamente porque
esses setores sociais romperam com as restricdes politicas que impediam
seu protagonismo (NETTO, 2004, p. 76, grifo do autor).

De acordo com Telles (2006, p. 398) “[...] foi na década de 1980 que 0os movimentos
sociais se organizaram, sindicatos se fortaleceram e as demandas populares

ganharam o cenario publico”. E a partir dai se constituem espacos publicos no Brasil

[...] os espacos publicos seriam aquelas instancias deliberativas que
permitem o reconhecimento e ddo voz a novos atores e temas; que ndo sao
monopolizadas por algum ator social ou politico ou pelo proprio Estado, mas
sdo heterogéneos, ou seja, refletem a pluralidade social e politica; que,
portanto, visibilizam o conflito, oferecendo condi¢cdes para trata-lo de
maneira tal que se reconhecam os interesses e opinides na sua diversidade;
e nas quais haja uma tendéncia a igualdade de recursos dos participantes
em termos de informacdo, conhecimento e poder (DAGNINO; OLVERA,
PANFICHI, 2006, p. 24).

Levando em consideracdo que o aprofundamento da democracia € um exercicio,
devemos entender que a constituicdo desses espacos e a participagdo nos mesmos
tornam-se um grande desafio para cidadaos historicamente alijados do processo de
decisbes politicas. Experimentar esse poder, de fato, era algo que motivava e
estimulava a populacao, além disso, ampliava os horizontes sobre questfes politicas
jamais discutidas, munindo a populacdo de informagbes que de fato pudessem
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permitir uma participagcdo qualificada como mostram as falas dos entrevistados

abaixo.

[...] 2 aquisicao da consciéncia, de cidadania dos lideres comunitarios e dos
delegados, que passaram a ter consciéncia que o mundo n&o acaba no seu
bairro, de que nao basta pedir pelo seu bairro, que existe um recurso que é
do municipio todo, que o orcamento € isso tudo. Permitiu também a essas
liderancas adquirirem conhecimentos sobre politica tributaria, saber o que é
receita, saber o que é despesas, a saber o que é uma despesa vinculada
como é o caso da vinculacdo dos 25% da educacdo etc... Entdo essa
formacdo da cidadania que foi proporcionada pelas assembléias do
orcamento, pelas assembléias de bairros permitiram aos delegados a obter
nocdes de politicas tributarias e a consciéncia deles de como é aplicado e
de como deve ser aplicado os dinheiro dos impostos (Entrevistado 4).

O orcamento marcou o proprio processo de participacdo do municipio com
equivocos, mas ele deu outra dimensdo nessa cultura de socializacdo
mesmo, de o qué que é esse poder de decisdo, do qué que implica vocé
estar no processo aberto a informacao do nivel inclusive de entendimento,
do o qué que é a discussdo do orgcamento do ponto de vista de entrada de
recursos. Eram termos que até entdo eram restritos a alguns saberes e
passou a quem nunca tinha ouvido falar em despesas, receitas o que quer
dizer os impostos, a dimensdo de impostos. Foi também um processo
pedagdgico, eu considero enquanto uma forma de vocé estar trazendo nao
s6 informacao, porque nem todas informacdes foram trazidas, mas elas
abriram a possibilidade para vocé poder também repensar o qué que é feito
em relacdo as acdes politicas seja na area da crianca ou da assisténcia, eu
lembro que nesse aspecto muitas acdes e que eram vistas apenas como
obras elas passaram a exigir um novo olhar sobre esses dados
(Entrevistado 9).

No inicio do OP a discussédo se restringia a obras e o montante destinado a
investimentos equivalia a aproximadamente 20% do orcamento. Com o tempo o
CCVV foi se fortalecendo e ao avaliar a experiéncia e perceber algumas falhas,
passa a reivindicar um espaco maior na elaboracdo da metodologia do orgamento.
Em 1985, apds debates entre as liderancas do Conselho e técnicos da prefeitura,
surge uma proposta onde estdo melhor definidos os aspectos a serem discutidos, os
critérios para divisdo de recursos entre os bairros, e as prioridades em nivel
municipal. Esses debates terdo como resultado a aprovacao da Lei n°2247/85 que
institucionaliza a participacdo popular na elaboracdo do orcamento, fruto de uma

negociacao politica entre o CCVV, a prefeitura e a Camara Municipal (FASE, 199-).

Em 1985, a discusséo do orcamento envolveu cerca de 10.000 habitantes
do municipio de Vila Velha e a grande marca foi a institucionalizacédo da Lei
2247/85, conhecida popularmente como Lei do Orcamento. A participacdo
popular ndo s6 cresceu numericamente, mas qualitativamente no que se
refere a visibilidade da aplicacao de recursos em prioridades para os bairros
considerados carentes, fosse pela densidade populacional e/ ou pela
inexisténcia de necessidades béasicas a serem atendidas (arruamentos,
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calcamentos, aterros em zonas de mangue, entre outras) (KROHLING,
2007, p. 61).

A fala a seguir mostra a motivacdo para a elaboracdo dessa lei obrigando a

discusséo popular do orgamento no municipio.

Por que que foi feita a lei em 19852 Aconteceu o seguinte, o Vasco entrou
foi eleito em 1982, em 83 ele entrou, 83, 84, 85 ele foi prefeito, discutiu com
as comunidades, era uma coisa meio que informal, o prefeito se reunia com
as comunidades pra discutir o orcamento, ele acatava sugestdes e até
deliberag6es da comunidade, muito legal. S6 que ai porque que foi feito a lei
aqui em 85? Em 86 havia previsdo do Vasco sair, como aconteceu, pra ser
deputado da constituinte, ai ele foi eleito e o vice dele era o Aucélio
Sampaio que faleceu depois, o vice dele ndo era um cara assim muito
comprometido com essa pratica assim popular, era um cara mais
conservador nesses aspectos, o que que o pessoal pensou, vamos fazer
uma lei, isso que o Vasco esta fazendo aqui com as comunidades, vamos
colocar na lei, que colocando na lei obriga que a prefeitura faca isso, entdo
essa foi a motivagcao dessa lei, porque o prefeito vai sair, que é um prefeito
que discute com a gente, vamos colocar na lei, porque isso é importante
porque as coisas boas tem que ser feita de maneira permanente nédo é por
concesséo de alguém (Entrevistado 7).

A institucionalizagédo do OP em Vila Velha foi um grande avanco no contexto da
redemocratizacdo. Foi o primeiro municipio no Brasil a institucionalizar a participacao
popular na discussdo do orcamento publico. Em 1985 Vila Velha ja tinha um
acumulo de discussdo entre sociedade civil e poder publico sobre a peca
orcamentéria, 0 que a torna pioneira nessa experiéncia. No caso do OP até hoje ndo
ha nenhuma lei federal que regulamente e obrigue os municipios a fazé-lo, como é o
caso dos conselhos gestores municipais de politicas publicas, isso ressalta o carater

inovador dessa experiéncia.

O reconhecimento do pioneirismo dessa experiéncia em nivel nacional faz com que
um membro do movimento popular participe do | Forum Social Mundial em 2001

para apresentar o OP de Vila Velha, como mostra a fala a seguir.

Aquele Férum de Porto Alegre eu tive, pra falar inclusive sobre 0 movimento
popular, aquele que teve l4 em Porto Alegre, foi o primeiro aqui no Brasil, foi
o primeiro férum, tem muitos anos ja. Eu fui la representar o Conselho
Comunitario e falar sobre o movimento popular, Vila Velha é a pioneira no
Orcamento Popular (Entrevistado 8).

Essa conquista significava para o0 movimento popular o rompimento com um

contexto de anulacio da fala e da politica®. Significava a inauguracdo de um espaco

*! Esses termos serdo abordados a seguir.
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onde se poderia provocar a inversao de prioridades no municipio, 0 uso transparente
dos recursos publicos, podendo inclusive, com o aprofundamento dessa experiéncia,
promover politicas publicas redistributivas, ampliando o acesso das classes

subalternas aos direitos sociais.

Krohling (2007) acredita que sob o ponto de vista da consciéncia politica e dos
direitos e também da vivéncia do processo coletivo de tomada de decisbes, a
experiéncia de participacdo popular ainda nao correspondia aos resultados
esperados, primeiro porque era um processo desencadeado por técnicos da
prefeitura, segundo porque as liderangcas comunitarias desconheciam o
funcionamento do aparelho técnico-administrativo da prefeitura, e terceiro porque
algumas liderangas recorriam ao prefeito isoladamente para solicitar obras ou
medidas que nao estavam previstas no orgamento anterior, demonstrando que o
processo de consciéncia politica ainda ndo havia alcancado um padrdo de
homogeneidade. Para o alcance dessa consciéncia politica era necessario o
exercicio do processo democratico, que foi por tantos anos impedido pela ditadura

militar.

Este quadro relaciona a tradicao cultural do pais que orienta as relagdes politicas na
sociedade brasileira que muito tem a ver com sua formacédo. Francisco de Oliveira

(1999) ao reconstruir a formacao da sociedade brasileira a partir da interpretacéo de

132

intelectuais “demiargicos™ conclui que esta

[...] € um processo de violéncia, proibicdo da fala, mais modernamente
privatizacdo do publico, interpretado por alguns com a categoria de
patrimonialismo, revolucdo pelo alto, e incompatibilidade radical entre
dominagédo burguesa e democracia; em resumo, de anulagao da politica, do
dissenso, do desentendimento, na interpretacdo de Ranciére® (OLIVEIRA,
1999, p. 59).

*2 Francisco de Oliveira refere-se a Gilberto Freyre, Caio Prado Jr., Sérgio Buarque de Holanda,
Machado de Assis, Celso Furtado e Florestan Fernandes.

¥ Para Ranciére a “administralizacdo” do Estado de Bem Estar especialmente nos europeus que
funda-se na universalizacdo de direitos sociais, sustentado pelo desenvolvimento do capital privado,
anula o conflito de interesses, consequientemente a luta de classes, porque “A ‘administralizacdo’ do
Estado de Bem Estar é a producéo do consenso que ‘...] produz exatamente a anulagdo da politica,
posto que esta ‘... a que rompe a configuragdo sensivel na qual se definem as parcelas e as partes ou
sua auséncia a partir de um pressuposto que por definicdo ndo tem cabimento ali: a de uma parcela
dos sem parcela” (RANCIERE apud OLIVEIRA, 1999, p. 58).
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Esse quadro de anulacdo da politica foi desenvolvido no Brasil especialmente nos
periodos de desenvolvimento do capital. A dominacdo burguesa foi possivel
principalmente porque as classes dominantes conseguiram minimamente conciliar a
expansdo do capital com a expansdo de direitos sociais. Embora no Brasil n&o
tenhamos tido um periodo de Estado de Bem Estar Social, como nos paises
europeus onde vigorou o capitalismo democratico, a conciliagdo entre apropriacéo
privada da riqueza material socialmente produzida e a garantia de mecanismos de
reproducdo da forca de trabalho foi possivel, sobretudo nos periodos de ditadura.
Assim, constitui-se a cidadania brasileira conciliando a garantia de direitos sociais

com a restricdo de direitos politicos.

Todo o esforgo de democratizagdo, de criagdo de uma esfera publica, de
fazer politica, enfim, no Brasil, decorreu, quase por inteiro, da acdo das
classes dominadas. Politica no sentido em que a definiu Ranciere, ja citado:
a da reivindicacdo da parcela dos que nao tém parcela, a da reivindicacao
da fala, que é, portanto, dissenso em relacdo aos que tém direito as
parcelas, que €, portanto, desentendimento em relacdo a como se reparte o
todo, entre os que tém parcelas ou partes do todo e 0s que ndo tém nada
(OLIVEIRA, 1999, p. 60-61).

Ainda que todos os esforcos de democratizacdo no Brasil tenham partido das
classes dominadas, de constituicdo de espacgos onde haja dissenso entre 0s que
nao tém parcelas e os que tém parcela estes foram anulados e transformados
politicamente em nome da “harmonia social” que ocorria pela via da conciliacdo de
classes (OLIVEIRA, 1999).

O golpe de Estado de 1964 e toda a sua duragdo ndo foram sendo o
esforco desesperado de anular a construgdo politica que as classes
dominadas haviam realizado no Brasil, pelo menos desde os anos 30
(OLIVEIRA, 1999, p. 64).

Entretanto, as brechas da expanséo capitalista possibilitam a reconstrugcdo da
politica pelas classes dominadas. Na década de 1970, a impossibilidade de conciliar
o desenvolvimento do capitalismo com os interesses das classes dominadas
aumentam, inviabilizando a capacidade de previsdo e de aglutinagdo do novo e
poderoso bloco burgués (OLIVEIRA, 1999).

O fato de algumas liderancas comunitarias em Vila Velha recorrerem ao prefeito
isoladamente para ter atendidas obras que nao foram deliberadas coletivamente,
aponta a falta de experiéncia democratica da sociedade civil e a influéncia das

tradicdes da sociedade brasileira que impedem, de certa forma, a reinvencdo das
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relacdes politicas entre classes dominantes e classes dominadas, relagbes que
acontecam nos espacos publicos e determinem, pela disputa entre projetos politicos,
direitos de cidadania. Aléem disso, a perpetuacéo de praticas conservadoras no seio
da sociedade civil mostra sua heterogeneidade. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006)
discutem o nudcleo sociedade civil compreendendo-a ndo como po6lo homogéneo e

virtuoso nas lutas contra o autoritarismo, mas mostram que

[...] a sociedade civil € composta por uma heterogeneidade de atores sociais
(entre eles, atores conservadores), que desenvolvem formatos institucionais
diversos (sindicatos, associagOes, redes, coalizGes, mesas féruns) e uma
grande pluralidade de projetos politicos, alguns dos quais podem ser,
inclusive néo-civis ou pouco democratizantes. [...]. Essa heterogeneidade
foi, em alguns casos, incentivada por politicas estatais dirigidas para
atender seletivamente interesses ou demandas especificas, em lugar de
promover e garantir o acesso a direitos gerais. Efetivamente, em diferentes
momentos histéricos, os Estados da regido reconheceram e incorporaram
seletivamente os direitos de alguns atores, associacfes e movimentos,
deixando outros de fora (DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006, p. 27-28).

Nos dois primeiros anos de discussdo do orcamento a participacdo da populacao foi
intensa, predominava o desejo de influir no Orcamento e conseguir recursos para
seus interesses especificos. A disputa era acirrada em torno dos escassos recursos.
Neste periodo ocorreu a revitalizacdo dos Centros Comunitarios e do Movimento
Popular do municipio, o conflito era entre as liderancas do Movimento Popular,
principalmente entre 0 CCVV e a Administracdo municipal em torno do cumprimento

do que havia sido aprovado nas assembléias (FASE, 199-).

A experiéncia passou por um periodo de crise no ano de 1986 devido ao
descumprimento por parte do executivo da Lei Orcamentaria. Com a renuncia de
Vasco em maio de 1986 e a morte do seu vice em agosto do mesmo ano, assume
Carlos Malta (presidente da Camara) que deveria convocar eleicdes em 30 dias. A
principio o prefeito se compromete a cumprir o orcamento e manter a participacao
popular nas discussfes do mesmo. Entretanto, este ndo cumpre as promessas,
desrespeitando a maior parte das deliberacdes em relagdo ao orgamento. Com isso
aumenta o descrédito por parte da populagdo quanto a eficicia desta experiéncia.
Apesar de o Conselho Comunitario forcar a discussdo do Orcamento para 0 ano
seguinte com base na Lei 2247/85, o interesse popular ja havia decaido e a
participagcdo nas assembléias se reduziu. Varios bairros ndo realizaram as

assembléias.
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O ano de 1987 veio confirmar todas as tendéncias negativas anteriores:
obras ndo realizadas desde 84, descrenca na participacdo popular, um
retorno ao clientelismo por parte da Administracdo, por parte de alguns
setores do Movimento Popular e de varios vereadores (FASE, 199-, p. 14).

As obras nos anos de 1985 e 1986 foram realizadas parcialmente, sendo que outras
obras, fora do orcamento, foram executadas, por isso, no final de 1987, a camara
revogou a lei de discussdo do orcamento em sessao noturna, alegando que 0s
prefeitos ndo a cumpriam. Embora o CCVV tenha entrado com uma acao judicial
para garantir a discusséo para o ano de 1988, a revogacao da lei impedia que esta
fosse realizada, mas o prefeito garantiu que a discussao seria feita mesmo com a

extincdo da lei.

Esse exercicio de democracia participativa trouxe para o cenario politico sujeitos
que, além de participar das decisdes envolvendo seus interesses, também tinham a
oportunidade de fiscalizar as a¢bes do governo por eles eleito. Embora essa
participagdo ndo fosse muito amadurecida por parte da sociedade civil, esta
significava para o Estado a possibilidade de perder o monopdlio sobre a tomada de
decisbes e a obrigacdo deste em tornar mais transparentes suas acdes junto a
sociedade. Sabemos que os processos de intensificagdo democratica historicamente
foram fortemente combatidos pelas elites excludentes, uma vez que a radicalizagao
da democracia implica o questionamento de seus interesses e pde em xeque a
hegemonia da concepcdo dominante de democracia, a representativa. Por isso,
esses processos democratizantes, em geral experiéncias de democracia
participativa, sdo combatidos e descaracterizados pela via da cooptacdo ou da
integragdo. A revogacéao da lei sobre a discussao do orgcamento participativo em Vila
velha demonstra o temor que as classes dominantes tém de perder suas vantagens
e privilégios ao controlar as decisdes publicas, perdendo com isso, a capacidade de

manipular as massas através de acordos pessoais.

A revogacao desta lei representou um golpe para a organizacéo popular, e o CCVV
elaborou um cartaz com o nome de todos os vereadores que votaram a revogacao
da lei sob o titulo “Estes vereadores trairam o povo de Vila Velha”. O cartaz circulou
em todo o municipio e marcou o rompimento de relacdes entre o legislativo e o
CCVV.
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3.2.1.2.1 O papel do CCVV na organizacdo popular em Vila Velha:

avancos € recuos

O Conselho Comunitario principalmente nas décadas de 1980 e 1990 cumpriu o
papel de grande agregador dos anseios populares. Mesmo nos periodos em que a
participagdo popular estava baixa, o CCVV se encarregava de se posicionar contra
os desmandos da prefeitura e elaborar propostas para garantir e aperfeicoar a
participacdo popular. Em maio de 1987 o Conselho realizou seu | Congresso onde
elegeu a nova diretoria executiva e tragou as estratégias para 1987/1989. Esse
Congresso “[...] ocorreu em meio a luta de forcas politicas que pretendiam investir no
poder e na representatividade que a entidade vinha construindo em sua trajetoria”
(KROHLING, 1997, p. 70). O governador do estado Max Mauro (PMDB) nascido em
Vila Velha e com militAncia politica no municipio, tentou controlar os resultados do
evento mantendo onze observadores que interferiram nos trabalhos do Congresso e
na composicdo das chapas para a Diretoria Executiva. Apos a formacdo das 3
chapas, os congressistas decidiram que a chapa perdedora, mas que tivesse mais
de 20% de votos poderia participar da composicédo da diretoria. Venceu a chapa 1
gue defendia a autonomia do Conselho e a proporcionalidade, e as chapas
perdedoras puderam participar da Diretoria Executiva e houve uma conciliagéo entre
as liderancas comunitarias (KROHLING, 1997).

Dentre as prioridades elencadas nesse Congresso estavam: priorizar a avaliacdo do
orcamento do ano de 1987 e dos anos anteriores garantindo a prestacéo de contas
de gastos extra-orcamentarios; estabelecer relagbes com as forcas politico-
partidarias, sem perder de vista a autonomia do Conselho; unificar as lutas
populares; articulagdo das bases (movimentos e/ou associacdes de moradores e
movimento de moradia), acompanhando seu trabalho e integrando-os aos propdésitos
do Conselho (KROHLING, 1997). De acordo com a autora este Congresso marcou a
histérias das lutas populares em Vila Velha, porque propiciou o enfrentamento de
forcas politicas conservadoras, foi um momento em que a organizagéo popular pode
privilegiar a ampla luta politica considerando as diversidades e pluralidades
ideologicas e partidarias. O objetivo era criar uma unidade na luta e nos propésitos

nao eliminando as divergéncias e cisdes, mas exigindo posi¢des e defini¢des.
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O CCVV teve papel central na acéo judicial contra o prefeito Carlos Malta para que
este convocasse eleicbes municipais no final de 1987. As eleicbes foram
convocadas no final de 1987 e saiu vitorioso Magno Pires, que se compromete a

trabalhar a participagcéo popular como prioridade na administracao.

Apesar da resisténcia da Camara e da descrenca da populacdo em relacdo a
proposta participativa, no governo de Magno Pires o CCVV elaborou um projeto de
lei em parceria com o Executivo restabelecendo a participacdo popular na discussao
do orcamento e inclusive criando uma comissdo de fiscalizacdo dando ao
Movimento Popular o direito de acionar judicialmente o prefeito que ndo cumprisse a
Lei.

A boa relacdo do Executivo com o Conselho apresentava um ineditismo. Magno
Pires foi o primeiro prefeito do PT eleito no Espirito Santo e o terceiro do Brasil.
Havia sido secretario geral do CCVV e todos apostavam no cumprimento do
orcamento. A eleicdo de Magno Pires mostra que a populacdo acreditava na
proposta de mudanca difundida por um governo dos trabalhadores. Entretanto, ao
assumir, Magno Pires depara-se com uma prefeitura com poucos recursos e sem
dinheiro em caixa para investimentos, logo a execucao das deliberacdes do
orcamento ficava comprometida. A oposi¢cdo ao governador dificultou ainda mais a
realidade financeira do municipio, e a ndo execuc¢do do orcamento fez com que o
CCVV se tornasse alvo de inimigos politicos na Camara e de alguns presidentes de
associacOes de bairro. Houve um esvaziamento da forca aglutinadora do CCVV
apesar das convocacoes que a prefeitura fazia para reuniées e assembléias. Havia
um descrédito generalizado em relagdo ao poder publico municipal, principalmente
por parte das liderancas populares. Estes fatos, aliados a outros como a derrubada
da Lei do Orcamento pela Camara no ano anterior, foram provocando um
retraimento nos movimentos de bairro, ficando a cargo da Diretoria do Conselho a
administracao dos conflitos (KRHOLING, 1997).

A discussao do orgcamento para o ano de 1989 ocorreu mesmo com participagéo
reduzida, houve a mudanca de percentual de discussao para 100% e o CCVV, junto
com técnicos da prefeitura, discutiu e aprovou diretrizes para uma nova Lei do
Orcamento. A lei assegurava a discussao do total dos recursos arrecadados e dava

as entidades a possibilidade de acionar judicialmente o prefeito que descumprisse a
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legislacdo orcamentaria. O projeto foi encaminhado a Camara e aprovado devido a
pressdes populares (KHROLING, 1997; VASCONCELOS, 1993).

No entanto, o mandato de Magno Pires durou apenas um ano e no final de 1988 o
CCVV junto ao Conselho Pastoral da Area de Vila Velha promoveu um debate com
os candidatos de diversos partidos, o unico ausente foi Jorge Anders (PSDB), que
acabou saindo vitorioso no pleito e em janeiro de 1989 assume o poder municipal.
Jorge Anders ndo priorizou a participagdo popular em seu mandato, ao contrario era
avesso a esse tipo de participacdo, mas a sociedade civil jA amadurecida em sua
experiéncia participativa, utilizou-se da prerrogativa da Lei para fazer o prefeito

cumpri-la.

ApoOs a introducdo do principio da participacdo popular na Constituicdo Federal de
1988, inicia-se em Vila Velha o processo de discussao da Lei Organica do municipio
e 0 CCVV participa integralmente desta atuando na defesa da prética participativa
(FASE, 199-).

Segundo Carvalho e Vianna (2000) a Constituicdo de 1988 exigia uma capacidade
associativa, uma cultura civica que haviam sido solapadas pela ditadura militar.
Chegava-se a democracia politica sem normas e instituicbes confiaveis para a
garantia da reproducdo de um sistema democratico. O impedimento a livre
expressao e organizacao da sociedade vai ocasionar a emergéncia de seres sociais,
para os quais os ideais de cooperacgao social e esfera publica sdo desconhecidos. A
ordem burocratico-corporativa reforcou uma cultura politica e uma ética social que
levaram o individuo a estranhar tudo o que néo se identificasse com seus interesses

particulares e imediatos.

A primeira experiéncia coletiva vivida pela sociedade apods a ditadura foi nos debates
constituintes de 1987 e 1988, onde foi possivel constatar que uma sociedade sem
mentalidade civica e carente de uma cultura politica democratica ndo poderia
conceder bases para uma democracia de ativa cidadania. Assim, retoma-se a matriz
do direito como ideal civilizatorio, e dessa matriz partiria a arquitetura de instituicdes
e definicdo de procedimentos que pudessem favorecer a civilidade, onde todos livres
e iguais teriam seus interesses convertidos em direitos. Por isso, a exigéncia da

democracia brasileira ser representativa e participativa. Esta participagdo somente
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ocorreria na esfera publica, jA que para o constituinte a sociedade civil sozinha néo
possuia valores capazes de exercé-la (CARVALHO E VIANNA, 2000).

Com essa intencdo, objetivando fazer do povo um personagem
comprometido com a sua Carta constitucional, instituiu-se o controle
abstrato de normas pela comunidade dos intérpretes da Constituicdo, entre
0s quais os partidos politicos e o mundo dos sindicatos. A Constituicdo
como obra aberta, tal como na motivacao do constituinte, remetia-se, assim,
a uma inspiracdo rousseauneana, em que a lei deveria guardar modos de
referimento a vontade geral. Ademais, a inovacdo da instituicdo do
Ministério Publico, que o extraiu do campo do Estado para fazer dele o
intérprete dos direitos da sociedade civil, tornou-o agente potencialmente
organizador da vida associativa, especialmente no contexto das acdes civis
publicas, tendo ocorrido um processo de sentido semelhante com a criagéo
dos chamados Juizados Especiais — uma justica gratuita, informal e regida
pela oralidade, dotada da capacidade, se tiver éxito na realizagdo dos
propésitos que a criaram, de estimular a pratica da democracia deliberativa.
Assim, a democracia participativa, com esse desenho imposto pelo
constituinte, longe de conflitar com a democracia da representacéo, pode se
constituir em um ambito de animacao desta, bastando notar que sé@o os
partidos minoritarios, principalmente de esquerda os que mais se tem feito
presentes no uso desses novos recursos institucionais (VIANNA,
CARVALHO, 2000, p.29).

Entretanto, Vianna e Carvalho (2000) afirmam que a democracia politica € o campo
da expressao livre dos interesses e onde se efetiva 0 processo de socializagao para
uma cidadania ativa. Mesmo que a sociedade ndo tenha mentalidade civica, esse
campo é favoravel para que esta mentalidade possa se desenvolver e promover a
passagem do interesse egoista para a agregacdo de vontades, propiciando a
criacdo do direito como obra continuada de todos. No Brasil, as maiorias nunca

tiveram liberdade de movimentos, numa institucionalidade democratica e,

Estender a elas, agora, como se deu a partir da Carta de 1988, o acesso
aos procedimentos que levam a elaboracao das leis e mesmo ao controle
da sua producdo, permitindo-lhes combinar as acBes da sua vida
associativa e dos seus 6rgdos de representacdo com esse novo tipo de
instituicbes que as admitem como novos personagens da esfera publica, se
vem apresentando como um caminho inédito, em que a republica se recria
por baixo, enraizada nos interesses e expectativas de direitos do que até
agora foi o limbo do Brasil (VIANNA, CARVALHO, 2000, p.29).

Havia realmente a crencga por parte da populacdo de que a republica pudesse ser
recriada por baixo, a participacdo da populacdo na elaboracdo de leis ocorria nas
trés esferas de governo, em prol da garantia de direitos coletivos. A elaboracédo da
Constituicdo de 1988 refletiu a organizagdo popular em nivel nacional, que se
expressou também na elaboracdo das constituicdes municipais nos anos seguintes

em todo o Brasil, especialmente em Vila Velha.
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[...] em 88 quando a gente discute a Lei Organica em 86, 87, é ai também a
nossa discussédo além do municipio de Vila Velha tem daquela discusséo
qgue a gente ja fazia a nivel nacional, na ANPU (Associa¢gdo Nacional do
Pélo Urbano) a nivel nacional que a gente fazia discussao da proposta da
Constituicdo Federal, e toda aquela ideologia, aquela discusséo que a gente
vinha fazendo a nivel nacional influenciou a nossa discussdo da nossa Lei
Organica que foi muito avancada com orcamento, saneamento tudo, tudo,
tudo inserido la. A nossa Lei Orgénica € muito avancada, muito avancada
mesmo pela questédo do orcamento que entrou e do Conselho tudo entrou e
até hoje é inédito no Brasil e as experiéncias que a gente ja teve aqui ja
serviu para o Forum Social Mundial que o Conselho, ja esteve la pra estar
passando e as discussfes do Conselho (Entrevistado 6).

Nas entrevistas percebe-se o CCVV como uma entidade que congrega as
associacbes em Vila Velha e atua como instituicdo de controle social da sociedade
civil sobre o Estado.

[...] através da lei organica a responsabilidade que o conselho tem ele é um
orgédo fiscalizador da administracdo e ele € uma entidade representativa
juridicamente das comunidades (Entrevistado 6) .

[...] o conselho comunitario como um 6rgdo que responde pelo movimento
social de Vila Velha, inclusive discutindo o orcamento participativo, e ta la
na lei organica, se o0 executivo nao fizer o orcamento participativo o
conselho comunitario t4 designado a fazer isso, entdo foi quando surgiu,
esta idéia, e nos meados dos varios prefeitos que tivemos, nds tivemos um
periodo de 60, 70 que o movimento popular tava em alta em termo de
fiscalizagdo todos fiscalizava o executivo, até a propria camara discutia com
a camara os avangos que tinha e nés comecamos a discutir o orgamento
[...] o conselho comunitario, ele ndo é s6 o conselho comunitario, s6 a
diretoria, o corpo do conselho comunitario na época era 104 associagdes de
moradores quando eles tinha na época que era 85 bairro em Vila Velha,
entdo foi 85 depois 80 e poucos bairros e chegou até 104 (Entrevistado 8).

Na entrevista a seguir, observa-se que a garantia da discussdo do Orgcamento
popular foi fruto de uma luta empreendida pela sociedade civil.

[....] no decorrer desse processo que nds comecamos também a fazer a
discussédo, ai quando vai la no final da década de 80 a discusséo da lei
organica do municipio, porque em 88 foi aprovada a Constituicdo Federal.
Em 1990 a gente aprova a lei organica do municipio, entdo, o orgamento
participativo hoje ele consta na lei organica do municipio, fruto de uma luta
da sociedade civil, ndo foi gratuitamente ndo (Entrevistado 2).

Entretanto, a aprovacéo da Lei Organica nao foi suficiente para que as deliberacdes
do Orcamento fossem cumpridas. Os governos que se sucederam em Vila Velha
apos a aprovacao da lei ndo deram prioridade a execugcdo das deliberacdes da
Assembléia Municipal do Orcamento. Embora o CCVV tenha tido como pauta de
todos os seus congressos nas décadas de 1980 e 1990 potencializar a discusséo do

orcamento popular como forma de ampliar a democracia no municipio, a dificuldade
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em operacionalizar o que era discutido passava principalmente pela vontade politica
do gestor em democratizar as decisdoes e executar o que foi deliberado. A fala do
entrevistado demonstra que, apesar das conquistas do movimento popular, os
interesses da administracdo em alguns momentos conseguia se sobrepor as

deliberacées do movimento.

Outro ponto positivo é que a gente pode recorrer e trazer consolidacdes, o
municipio que ta na lei organica depois de estar legalizada, o negativo € que
a gente ndo esta conseguindo dar legalidade a isto que esta posto, fazer
com que a lei seja cumprida, “que a luta seja a lei”. O movimento social
consolidou isso, pode estar consolidado enquanto lei, mas nédo significa que
estar consolidado como uma forma de pensar o poder local, pensar a
gestdo da cidade, entdo ponto negativo € ndo assumir uma légica de pensar
a cidade através do orgamento (Entrevistado 9)

O ponto negativo que eu diria € que essa propria cultura politica ela também
foi contraditéria porque ndo se conseguiu em alguns momentos se sobrepor
aos interesses da administracdo da época, entdo aquilo que em alguns
momentos se avangou 0 proprio movimento ndo conseguiu se sobrepor a
essa descontinuidade. Ao mesmo tempo que teve esse avanco, ele foi
contraditorio (Entrevistado 9).

Isso demonstra a restritiva capacidade que a sociedade tem para exercer mudancgas
nos rumos da politica local caso o projeto politico da administracdo néo esteja em
consonancia com os interesses da populacdo. Em alguns momentos € necessaria a
disputa de projetos para garantir direitos. Dagnino ao expor resultados de uma
pesquisa realizada entre os anos de 1999 e 2000 em 22 paises do mundo, aponta
que o primeiro resultado claro da pesquisa em relagdo aos encontros entre Estado®
e sociedade civil € que essas relacfes sdo sempre tensas, permeadas por conflitos,
e como hipétese coloca que estes conflitos e tensées serdo maiores ou menores de
acordo com o quanto compartilham projetos politicos, e com que centralidade o
fazem. De acordo com Dagnino (2002), a redemocratizacdo brasileira abre a
possibilidade de que os projetos democraticos que se configuraram na sociedade
civil e orientaram a pratica politica de diversos de seus setores possam ser levados
para 0 ambito do poder do Estado, ampliando as possibilidades de partilha do poder.

A década de 1990 foi o contexto desse transito da sociedade civil para o Estado e

*[...] o Estado, ndo apenas considerado como conjunto de forcas que ocupam o poder nos Varios
niveis (municipal, estadual e federal) mas, especialmente, a estrutura estatal, cujo desenho autoritario
permanece largamente e resistente aos impulsos participativos. Inclui também os partidos politicos,
mediadores tradicionais entre a sociedade civil e o Estado (DAGNINO, 2002, p. 279).
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acredita-se que projetos politicos democratizantes tenham passado a orientar as

acOes dos membros do Estado. Entretanto,

[...] as continuidades autoritarias e conservadoras que reproduzem a
exclusdo na sociedade brasileira estdo longe de estarem confinadas no
aparato do Estado e certamente respondem a interesses enraizados e
entrincheirados na sociedade civil. Avaliar entdo o impacto da sociedade
civil sobre o desempenho dos governos (governance) é uma tarefa que nao
pode se apoiar num entendimento abstrato dessas categorias como
compartimentos separados mas precisa contemplar aquilo que as articula e
as separa, inclusive aquilo que une ou opde as diferentes forcas que as
integram, os conjuntos de interesses expressos em escolhas politicas:
aquilo que esta sendo aqui designado como projetos politicos (DAGNINO,
2002, p. 284).

Teixeira e Albuguerque (2006, p. 201), afirmam que,

Se a possibilidade de o OP se tornar um espago publico de efetiva partilha
de poder depende fundamentalmente da vitalidade, do vigor e da
maturidade do projeto politico democratizante que emerge da sociedade
civil local, é inegavel também que ele depende radicalmente da clareza e da
consisténcia com que o governo implementa um projeto politico democratico
e participativo.

No caso de Vila Velha, o prefeito que assumiu o municipio em 1989 néao
demonstrava nenhuma aproximagao com 0s projetos participativos, inclusive sendo
este filho de um ex-prefeito da oligarquia local, procurou manter praticas clientelistas
junto as liderancas comunitarias. Mesmo no Estado democratico de direito,
barganhas politicas continuavam sendo realizadas. A fala do entrevistado abaixo
mostra que a posi¢ao do prefeito provocou tensdes e conflitos com o movimento
popular, ou seja, o embate entre um projeto de cunho conservador e elitista acerca
da democracia e outro de cunho democratico-participativo, consolidado

principalmente nas décadas de 1980 e 1990.

[...] no governo de Jorge Anders foi um embate real, que ele ndo aceitava a
participacdo popular, isso no primeiro mandato de Jorge Anders, no
segundo ainda foi pior, ainda houve aquelas coisas, aquelas irregularidades
muito altas, entdo ndo tinha nem discusséo, ndo tinha nem como discutir
com o movimento organizado. Aquilo que eu falei com vocé quando nédo
cumpria a sociedade reagia, quando cumpria ela, eu lembro que em
meados de 2003, na assembléia do orcamento participativo, na AMO, nds
conseguimos colocar 1500 pessoas. Depois caiu. Ai sabe quem ia? S6 os
cargos comissionados, rarissimas as associacdes. E tem também, nés
temos uma caracteristica que eu falei com vocé, que quando um bairro é
pavimentado, por exemplo aqui o Jardim Sdo Paulo, pavimentou o bairro
todinho cabou ninguém quer participar de mais nada que o problema era sé
pavimentar a rua. Agora se tem problema na iluminacdo, rede esgoto,
problema na seguranca. Entdo, automaticamente isso vai, entendeu? N&o é
uma conscientizagdo, entdo pavimentou minha rua acabou, ndo vou la mais.
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Cabou n&o quero nem saber. E esse trabalho que a gente tem que estudar
pra gente tentar modificar (Entrevistado 8).

Esse trecho retoma a auséncia de uma cultura democrética e de valorizacdo da vida
associativa, frutos da lesdo ao tecido social provocada pela ditadura militar, que de
acordo com Carvalho e Vianna (2000) aprofundou a indiferenca a politica
dificultando a passagem do individuo ao cidad&do. O relato mostra também que a
organizacdo da populacdo guarda muitas das caracteristicas dos “novos
movimentos sociais” que se reuniam em torno de questbes especificas,
principalmente por meio de acdes diretas. Como relatado no capitulo 2, para Martins
(2005) esta é a forma predominante de articulacdo de interesses na vida politica.
Atualmente estes interesses estdo perfeitamente adequados ao ambiente liberal,
pois somente se articulam para atender reivindica¢des particulares, assim, a politica
deixa de funcionar como espaco de construcdo do bem comum. As lutas politicas
coletivas séo dificeis de ser empreendidas, e isso diminui a disputa nos espacos
publicos e aumenta a possibilidade de resolucdo das necessidades imediatas no

ambito privado.

Segundo o entrevistado a cooptacdo de lideres comunitarios é uma constante no
municipio e se perpetuou, como mostra, até o fim da dltima gestdo do periodo

estudado nesta pesquisa.

Entdo e a administracdo do Max que eu diria que é uma administracéo que
tentou fazer uma a participagdo da comunidade, entdo o Max fazia
assembléia toda semana com os moradores. De um lado era positivo
porgue ele conseguia reunir em torno de umas 200, 300 pessoas toda
segunda feira no teatro, mas por outro lado a forma como ele lidava com
isso era muito ruim, de completa cooptacdo de algumas liderancas. Tanto o
Vasco quanto o Max cooptou muito as liderancas, entédo trazia pra dentro da
administracdo, dava emprego pra essas pessoas, entdo vocé cooptava
aquelas liderancas, agora deixava de exercer o seu papel de lider
comunitario, de cobrar da administracdo o0 que precisava ser feito nos
bairros porque ele tava dentro da administracdo, ele tinha que garantir o
emprego dele. Foi cooptado o presidente do conselho comunitario, seu
[nome do presidente] foi cooptado pela administracdo do Max seu [nome do
presidente] foi completamente cooptado ele e a esposa, entdo ele foi pra
dentro da administracdo passando a ocupar um cargo de confianca, o
conselho comunitario ficou acéfalo, vocé tinha um presidente que tava
trabalhando na administracéo (Entrevistado 2).

Se por um lado, trazer para a administracio membros da sociedade civil pode
significa o interesse em partilhar projetos politicos, por outro lado, pode significar a

tentativa de dirimir possiveis disputas de projetos entre Estado e sociedade civil.
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Sem disputa, as decisfes politicas continuam sendo alvo de grupos privados.
Embora o CCVV tenha tentado inibir a possibilidade de negociacdes isoladas e a
cooptacdo das liderancas via aproximagdo com o Executivo, isso nao foi possivel,

pois acéo a do Executivo estava nos termos da lei.

E uma coisa também que aconteceu na administracdo passada nos ja
estamos lutando para que ndo aconteca agora®™, é a cooptacdo das
liderancas comunitarias, que aconteceu muito na vez passada. O conselho
comunitario no inicio, porque a administracdo e eles adotaram fazer uma
reunido por semana envolvendo todas as comunidades, e a sociedade civil
no geral, ai eles faziam essa reunido. Ai o conselho comunitario ameacou ir
no Ministério Publico, porque esse € nosso papel ai o que a administracédo
fez? La na lei organica tem um item que fala, tem no art. 49 ele fala que o
prefeito ele pode estar trabalhando com os seus municipes através de uma
plenaria, de uma assembléia. Ai ele foi I& e pegou esse item e entdo
decretou, entendeu? Uma assembléia popular toda segunda feira ai nao
teve nem como a gente dizer o contrario. Ai, quer dizer, nds continuamos
fazendo as nossas assembléias mensais e ele fazendo as dele
(Entrevistado 6).

Entretanto, como podemos observar a seguir, essa reunido funcionava mais como
meio de aproximagédo do Executivo das demandas locais e mostrar que ele estava

atento a elas, mesmo que nem sempre o atendimento destas fosse possivel.

O objetivo dessa reunido era chegar la no momento que pudesse se
inscrever e ta cobrando em publico uma obra, um servico mal feito. E ai o
pessoal estava la com a tribuna livre e... fazia a cobranca e o prefeito
colocava um secretario pra responder e (Interferéncia externa) assim que
era feito o trabalho e alguma coisa dava pra fazer, outras s6 ficava naquilo
mesmo (Entrevistado 6).

As entrevistas abaixo trazem um panorama geral das administracdes quanto a
cooptacdo de liderancas e ressaltam de que forma essas praticas podem
enfraquecer a organizagdo e luta popular frente ao poder publico e frente a
perpetuacdo de praticas conservadoras na politica, que contribuem para a anulacéo
da politica no ambito municipal, mantendo uma cultura politica que privilegia “[...] o
favor, o clientelismo, o paternalismo e a privatizacdo do publico” (OLIVEIRA, 2008,
p. 121).

[...] entdo, assim, eu acho que a primeira administracdo do Vasco, acho que
teve um processo interessante de participacdo, mas na segunda gestéo ele
foi muito ruim. Da mesma forma foi 0 Max. A primeira administracédo foi a
mais interessante e a segunda foi extremamente ruim. Tanto um quanto o
outro cooptaram liderancas dando emprego fazendo favores, isso
enfraquece o movimento popular, isso fragiliza o movimento popular. Eu

** O agora se refere a nova administragdo de assumiu em janeiro de 2009.
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diria que o movimento popular, hoje, em Vila Velha, em vista do que ele era
na década de 80, movimento popular de Vila Velha hoje ta bem fragilizado.
Acho que ta comecando em alguns bairros as pessoas acordarem, novas
pessoas estdo assumindo, mas isso assim, pontualmente, em alguns
bairros. Movimento popular em Vila Velha € um movimento popular muito
fragilizado, extremamente fragilizado. Os conselhos municipais também sem
formacao, ndo tem um processo formativo desses conselhos, de formacgéo
das pessoas, entdo as pessoas vao pros conselho de saude, educacéo, de
assisténcia, da alimentacdo escolar, ndo sei 0 qué, mas nao tem
conhecimento, entdo, entendeu? Acaba sendo também, ndo dando a
contribuicdo que deveria dar (Entrevistado 2).

Agora, a relacdo entre movimento popular e poder constituido se tem que
definir, que eu falei a cooptacdo de lideres comunitarios, por exemplo, hoje
nas associacdes de moradores, por exemplo, a maior parte dos lideres
comunitarios td como cargo comissionado, eles ndo tem, muitos dizem que
facilita, facilita sim dele conversar com o prefeito, mas ele ta na cartilha do
prefeito “eu vou fazer, mas vocé tem que me atender assim, assim, assim”.
Entdo, ndo € um processo democratico. Se eu sou ligado ao prefeito aqui,
ele vai fazer todas as ruas do meu bairro, mas ndo é por ai. E as ruas dos
outros bairros? O processo passa a ndo ser coletivo, o interesse € politico e
nao social, é essa a diferenca (Entrevistado 8).

As falas demonstram como a cooptacdo de liderangcas impacta diretamente na
organizacdo do movimento popular, como limita ou solapa, a capacidade de se
constituirem espacos publicos e os desafios que se colocam no interior destes. A
recente constituicdo de espacos publicos no Brasil, a inexperiéncia da populacdo em
disputar projetos politicos nestes espacos, torna a institucionalidade participativa
fragil, e aumenta a possibilidade de cooptacdo de liderancas por politicos
conservadores. Essa pratica pode levar ao desmonte das politicas publicas, como
tem ocorrido no Brasil. Ndo podemos desconsiderar que no contexto da década de
1990 consolidou-se a ideologia neoliberal no Brasil, fundada na
desresponsabilizacdo do Estado sobre as questdes publicas. Abrir espacos de
democratizacdo das decis6es sobre o orcamento publico implicava que o interesse
da maioria ndo correspondesse as deliberacbes do Estado minimo que se

consolidava no Brasil.

O né@o cumprimento das deliberagcdes do orcamento participativo durante muitos
anos, causou grande desinteresse entre os moradores de Vila Velha em participar
das discussb6es. O municipio tinha baixa capacidade financeira, o que dificultava
ainda mais as possibilidades de investimentos. A populacdo comeca a se certificar
da baixa capacidade de decisdo do OP e ocorre o esvaziamento dos canais
participativos. As questbes individuais comecam a predominar e 0S interesses

coletivos passam a um segundo plano.
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E levado muito naquela questdo pessoal. Tem comunidade que envolve
100%, faz aquela assembléia e os moradores vao. J& tem comunidades que
nao liga para isso ndo e tal... Ai a assembléia da vinte a trinta pessoas,
entendeu? Depende muito da lideranca também, porque tem lideranca que
é muito envolvida na igreja, que divulga e tal. E muito dinamico. Ai é o
mesmo quando a prefeitura colocava antes a peruinha na rua anunciando,
assembléia e coisa e tal do orcamento e, mesmo assim, as vezes dava
muita gente e as vezes ndo. Mas sempre teve, assim, quérum pra ta
discutindo e t& tirando (Entrevistado 6).

No ultimo ano do governo Max Filho, a capacidade associativa da populacéo torna-

se mais baixa como indicado abaixo:

Eu queria falar que é muito importante a participacdo de vocés e de todos
nés aqui nesse momento, e € uma pena que até agora ainda ndo veio a
maioria dos presidentes aqui das comunidades. Mas o0s que estdo aqui, com
certeza, ja da pra gente ta discutindo também um pouco a metodologia que
vai ser apresentada aqui, e essa aqui € uma segunda discussdo, que a
primeira ja foi feita Ia no Martina Tononi, quem esteve la foi muito importante
aquele momento (Entrevistado 6 em assembléia regional de 2008).

Esta fala mostra a dificuldade de manter uma forte associacédo da populacdo depois
de anos de desrespeito as decisdes tomadas nas discussdes do orcamento. O
depoimento abaixo mostra como a participagdo da populagédo no orcamento sofreu
alteracdes desde o inicio da implementacdo do OP. A participacdo da populacdo
diminuiu significativamente e o desconhecimento sobre o significado do orcamento
participativo pode interferir diretamente na organizacdo do movimento popular.

Referindo-se ao governo de Max Filho o entrevistado revela que

[...] agora nesse periodo, agora foi 0 seguinte, nés temos discussao sobre o
orcamento participativo que na realidade a sociedade em si, ela ndo tem
conhecimento como é que isto funciona. O movimento popular em Vila
Velha néo teve perna ainda pra fazer um trabalho porque as associac¢des de
moradores eles mudam muito de 2 em 2 anos. E raro 4 anos de mandato e
a participagdo popular ndo €, vocé tem um centro comunitario ali. No meu
periodo 84, 82, 85, anos 70 a gente botava 100, 120, 200 pessoas no centro
comunitario pra discutir, hoje a gente ndo bota nem 10 num bairro, mas
avancou em Vila Velha em termos de discusséo. Agora a sua aplicacédo, nés
ndo conseguimos porque ndo depende do movimento social, depende mais
do gestor municipal, como prefeito que tenha poder democratico que fazer o
poder democratico e agir de acordo com a lei organica, de acordo com o
orcamento participativo, ai sim avanca, avanca e democratiza, mas
infelizmente, eu tenho consciéncia disso, e muitos cidaddos de Vila Velha
tem, e muitos falam que o orgcamento participativo ainda é uma falacia,
ainda nao é realidade (Entrevistado 8).

Mesmo que o municipio tenha forte capacidade associativa, sem o apoio da
administracdo ao OP, sem a execucao do que foi deliberado pela populacédo, o OP

como instituicdo democratica perde credibilidade. Além disso, o entrevistado afirma
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que nem toda a populacdo entende o significado da discussao do orgcamento,
esvaziando os espacos. O entrevistado 4 nos da elementos para compreender a

participacédo da populacao de Vila Velha no orcamento.

[...] acho que, no méaximo, a gente conseguiu realizar as assembléias com
300, 400 moradores. Tanto &, que nés chegamos a um bairro em Vila Velha
gue a gente conseguiu ter uns 10, 12 delegados, eu ndo me lembro
exatamente qual foi o bairro, se foi Cobilandia ou se foi Jardim Marilandia,
entendeu? E como o método previa um delegado pra cada 50 participantes
ou por associacdo, 0 maximo de participantes que a gente conseguiu para
uma assembléia foi 400 a 600 delegados, entendeu? Entdo, a gente ndo
pode falar da populacdo. Mesmo no caso que eu coordenei 0 processo a
partir de 2002 na prefeitura de Vila Velha, nés conseguimos reunir 10.500
pessoas para uma populacdo de 166 mil habitantes naquela época,
entendeu? Alids, 226 mil habitante em 2002. Para a populacdo é um
processo democratico € um processo participativo, mas ele nao é
representativo no ponto de vista da participagdo de um nimero significativo
de habitantes no municipio, ou seja, uma parcela pequena da populagéo
gue participa (Entrevistado 4).

E ressalta ainda que nao é possivel haver 100% de participacéao.

[...] Minha querida, ndo existe 100% de representacdo, isso em lugar
nenhum. Tanto é que pra que uma populacéo seja representada como diz a
constituicdo que “todo poder emana do povo”, ha o voto pra eleger
vereadores isso? Entdo, nds ndo vamos ter, nunca, uma experiéncia que
envolva 100% da populacao, ta certo? Sempre havera uma parcela grande
da populacdo que nao td nem ai e até porque existe também a acomodacao
das pessoas. E mais facil eu delegar ao um terceiro de lutar pelo meu direito
do que eu sair de casa, largar novela e ir pra assembléia de bairro discutir,
me aborrecer, entendeu? E tomar parte da decisdo, entdo € mais comodo
eu ficar em casa e no dia seguinte eu perguntar ao meu vizinho que foi,
como é que foi, se minha rua foi incluida ou ndo. Entdo tem a acomodacao
das pessoas, entdo, como vocé perguntou, € positivo, sempre é positivo
partilhar o poder sempre € positivo entendeu? Mesmo que ndo seja com
100% da populacao, que ndo vai ser nunca (Entrevistado 4).

Essa suposta “acomodacdo das pessoas” relatada pelo entrevistado segundo
Martins (2005), ndo é uma realidade que se encerra em Vila Velha. Segundo o autor,
os cidadaos da suposta republica democréatica (referindo-se ao Brasil) vivem hoje um
absenteismo politico e ideoldgico em que a participacdo politica foi terceirizada e
profissionalizada. Contratam-se pessoas para fazer campanhas eleitorais, para
investir em propagandas eleitorais, para atuar no processo decisorio governamental,
sem contar o numero de ONGs especializadas nos mais diversos setores. Quanto
aos meios de comunicacdo de massa, estes se encarregam de formar a opinido
publica (MARTINS, 2005). A terceirizagdo ocupa também o campo da consciéncia
politica, existem entidades que avaliam o desempenho dos integrantes da classe

politica, estamos livres de fazer o que seria nossa obrigagdo num regime
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democrético. Todos esses fatores contribuem para que a populagéo esteja livre para
nao mais participar da vida politica, todos estéo livres para gozar da vida privada
(MARTINS, 2005).

Esse abstensionismo reflete a hegemonia neoliberal na direcdo da sociedade
capitalista. Segundo o entrevistado abaixo, falta principalmente formacdo da
populacdo, conscientizacdo politica para que o controle social seja exercido de
maneira efetiva e para que os interesses coletivos se sobreponham aos individuais

na luta por direitos.

Falta formacdo, inclusive formagdo pra poder compreender o que € o
orcamento participativo. Se vocé sair perguntando pra sociedade eles nao
sabem, muita gente ndo sabe nem o0 que é isto, muita gente nunca ouviu
falar, a maior parte as vezes como um bairro desse que tem, vamo bota que
aqui tem 1885 domicilios, em torno, estd chegando em torno de 4 mil e
poucos moradores, aquela estatistica ali. Vou botar que 5% sabem, 5% o
gue que é orcamento, ndo participam como manda a lei ndo quer saber,
cobram mas ndo sabem. Se vocé pegar aqui no bairro tenho certeza que
mais ou menos isso, entendeu? E muitos vao pelos jornais, informag¢fes nos
jornais, informacdes da midia, por isso que a midia que faz trabalho de néo
conscientizagdo politica. Tem gente que ndo quer saber, tem gente que fica
s6, que so fica assistindo novela, ndo quer saber, quer saber se o lixo foi
recolhido. E tem hora que ndo interessa pagar imposto também, além de
vocé discutir 0 orcamento participativo, vocé tem que saber que vocé tem
um dever, o imposto é o dever nosso de pagar, esse imposto é revertido em
forma de obras, de acdes sociais pra comunidade. E esse o papel do
orcamento participativo, é de retornar a sociedade e com servi¢cos, uma boa
educacéo publica, uma boa sadde publica, agao social, segurancga publica é
essa € a mentalidade e o controle social, € esse o controle social que era a
idéia que a gente aqui em Vila Velha, isso foi nasceu em Vila Velha, nos
podemos ter dificuldade, mas ja tivemos muito pior, n6s avangcamos muito
em termos de movimento organizado popular (Entrevistado 8)

Embora alguns entrevistados relatem a baixa participacdo da populacdo no governo
de Max Filho, os entrevistados abaixo tém uma visdo diferente sobre esta
participacdo. Vale ressaltar que ambos o0s entrevistados tem como referéncia de

andlise as duas administracdes do referido prefeito.

[...] d& um nimero bom de participantes. E I6gico que n&o vai todos, até
porgue tem a questdo do horario, as vezes tem alguns conflitos no horario
de trabalho, horario de estudo, porque os lideres as vezes trabalham, as
vezes estudam, mas sempre tem aqueles que vao substituir, tem o vice-
lider, tem o delegado que pode substituir o lider, entdo pode ter esses
contratempos, mas a participacéo € bastante consideravel (Entrevistado 3).

Entdo, Vila Velha tem uma experiéncia grande na participacdo popular,
tanto € que na lei organica do municipio ta la estabelecido, uma sesséo
especificamente para falar do que trata a participacdo social e um dos
instrumentos que € definido também como, como instrumento da
participacdo popular é o orcamento. E criado na lei organica do municipio
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uma instancia que é chamada de assembléia municipal do orcamento, que
anualmente todas as pegas orcamentarias do municipio, tanto a lei organica
gquanto a LDO e os direitos orgcamentarios, quanto a propria proposta
orcamentaria e também o PPA, estdo submetidas a essa assembléia
municipal do orcamento entdo. E também tem o conselho, o conselho
comunitario de Vila Velha, também articula com as comunidades no sentido
de trazer a maior participacdo possivel e o orcamento popular ele pede
exatamente é isso. Permitir que a populacao organizada, varios segmentos
da sociedade dé sua contribuicdo na definicdo de prioridades, justamente
por casos como eu ja disse, aqui de Vila Velha que tem uma receita muito
aquém da demanda, da necessidade da populacéo, é preciso ter critérios no
momento definir as prioridades (Entrevistado 1).

Entretanto, os entrevistados que vivenciaram esse processo de organizacao popular
e participacdo na discussdo do orgcamento desde o inicio, compreendem que, apesar
dos avancos, alguns acontecimentos ndo sé locais, mas conjunturais, provocaram
recuos para a experiéncia impactando na capacidade associativa do municipio,

como mostram os trechos a segquir.

[...] eu diria que hoje Vila Velha precisa, precisa retomar o seu processo de
participagdo popular. Agora, eu acho também Mbnica, que a gente nédo
pode olhar o municipio isolado de um contexto estadual e nacional. Eu acho
gue se a gente for olhar nacionalmente, o movimento social ele teve uma
gueda [...] mas, assim, 0 que a gente percebe é que em nivel nacional
houve também uma ai tem umas questdes muito profundas. Vocé tem toda
essa questao do socialismo que as pessoas acreditavam. No socialismo de
gue a gente podia construir uma sociedade, uma sociedade socialista e isso
norteou a acdo de muitas pessoas, entao vocé tem toda, acho que a elei¢cao
do presidente Lula ela por um lado acomodou também o movimento social,
agora elegemos o nosso presidente, temos 0 nosso presidente ali pra fazer
tudo por nés, ndo precisamos lutar mais, algumas pessoas, t6 assim
exagerando, mas acho que também tem um pouco isso. Quando vocé tem
um governo de direita vocé se organiza, se mobiliza pra cobrar pra ser mais
resistente. Quando vocé tem um governo democratico vocé acaba, de uma
certa forma, se acomodando um pouco. Embora o governo Lula tenha
garantido espacos pra participacdo, através das conferéncias, a gente
nunca teve tanta conferéncia como noés tivemos na gestdo do presidente
Lula, que é um espaco importante de debate, de discussdo, mas eu digo de
organizacdo comunitaria de base, eu acho que a gente em Vila Velha por
exemplo ta muito fragilizadol...] (Entrevistado 2).

O entrevistado atribui & auséncia de formacdo essa fragilizacdo do movimento

popular.

Acho que é uma questdo mais de paradigma, acho que é isso, e ndo se faz
mais formacdo de lideranca, porque a formacdo vocé... a luta ja € um
processo de formagédo, mas vocé tem que ter formacao tedrica também, e
ndo se faz mais isso e as instituicdes [...] hoje vocé ndo tem nenhuma
entidade ndo governamental que faz um processo formativo, vocé tem
entidades na area de economia solidaria, na area de desenvolvimento de
projetos de desenvolvimento local, mas assim que faca formacao politica
ndo tem mais. E os partidos também estdo, fazem isso de forma muito mais
direcionada, ndo é aquela formacdo pra todo mundo, mas pra sua base
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partidaria mesmo e quando faz também, &, porque nem os partidos fazem
isso direito (Entrevistado 2).

Retomando aqui as palavras de Teixeira e Albuquerque (2006) reconhecemos que o
maior ou menor alcance democratizante do OP depende da configuracdo da
sociedade politica e civil do municipio e dos projetos politicos presentes e em
disputa na sociedade. Acreditamos que o grau de disputa também sera maior ou
menor conforme a clareza dos que disputam possuem sobre os projetos defendidos.
Se estes nao estiverem bem consolidados, o fenbmeno da “confluéncia perversa”
pode provocar a reducao de antagonismos e contribuir para a despolitizacado desses
espacos. A configuracdo da sociedade civil e politica e a disputa entre os projetos
politicos influenciara fortemente os resultados apresentados pela experiéncia.
Embora o municipio tenha uma tradicdo associativa que se fortaleceu a partir da
implementacdo do OP, somente esta variavel ndo é capaz de garantir o potencial
democratizante deste espaco, pois o0 projeto politico do gestor pode ser altamente
inviabilizador desse processo. O fato do OP de Vila Velha ser institucionalizado
obriga o gestor a realizar a discussao orcamentaria com a populacdo, entretanto, a
forma como sera conduzido esse processo € que determinara o grau de partilha de
poder com a sociedade civil. O desenho institucional do OP pode inibir ou aumentar
a participacdo da populacéo, e isto contribui para uma maior ou menor disputa e

interac&o entre 0s projetos politicos neste espaco.

A experiéncia democratica em Vila Velha foi atravessada por praticas conservadoras
tanto por parte da sociedade politica quanto da sociedade civil. A negociacao de
servicos publicos em instancias privadas principalmente através da cooptacdo de
liderancas, mostra que a sociedade civil conserva tradicdes politicas construidas
historicamente pelo Estado no Brasil.

DAGNINO, OLVERA; PANFICHI (2006, p. 28) ressaltam que “Na maior parte da
América Latina, a sociedade politica local fundou sua hegemonia em diferentes
modalidades de clientelismo, o que implicou subordinagcéo e dependéncia de parte
dos atores sociais em relacdo as elites politicas”. No Brasil esse processo néo
ocorreu de maneira diferenciada, portanto, a constru¢cdo de espacos publicos e a
radicalizacdo da democracia nos mesmos, depende de como as disputas entre 0s
diferentes projetos politicos orientam as decisdes, lembrando que a capacidade de
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lutar e disputar funda-se na consolidagédo desses mesmos projetos no seio de quem
0s materializa, ou seja, como esses conjunto de crencgas, interesses, concepcdes de
mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade podem alterar a

ordem societaria ou manté-la.

3.2.1.3 Desenho Institucional

O desenho institucional ou a metodologia do OP correspondem ao conjunto de
regras que orientam a discussado orcamentaria, ou seja, as “regras do jogo”. As
regras congregam estratégias dos atores politicos e estabelecem os parametros dos
resultados politicos e de politicas publicas (WAMPLER, 2003). Ou seja, as regras
expressam a disputa entre projetos politicos que determinam os rumos da politica.
“O OP introduz um conjunto de regras que, quando seguidas, tém o potencial de
mudar como e onde as decisfes serdo tomadas. As regras e a aderéncia a elas sao
variaveis que ajudam a explicar as variagdes nos resultados” (WAMPLER, 2003, p.
75). As regras séo estabelecidas de acordo com o interesse de quem as cria, pode
envolver tanto a sociedade civil quanto a administracdo de forma conjunta ou
isolada. A forma como os cidadaos sdo envolvidos na discussédo do OP e participam
das decisdes (se diretamente ou por delegacdo), pode determinar uma maior
mobilizacdo e participacdo dos cidadaos nas assembléias. Se a estrutura de regras
depende da mobilizacdo e participacdo dos cidaddos nas assembléias do OP, a
possibilidade de um numero maior de participantes acompanhar os debates e se
envolver nas deliberagcbes, na selecdo de prioridades para a sua regido e nos
projetos para seu bairro, fazem com que, consequentemente, um maior numero de

pessoas se envolva na fiscalizacdo (WAMPLER, 2003). Segundo Brian,

Consequientemente, quando as regras permitem e demandam uma
guantidade maior de participacéo, a pressdo dos lideres comunitarios e dos
representantes do governo sobre a realizacdo do que foi demandado
aumenta. Os governos ficam expostos diretamente as demandas de uma
populacdo mobilizada que, por sua vez, limita a capacidade dos governos
de esconder informacdes. Isso aumenta a importdncia do OP como um
vetor de “transformacdo social”, como um espago publico deliberativo e
como uma instituicao participativa (WAMPLER, 2003, p. 75-76).
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Por outro lado, se a selecdo de participantes para o OP é feita pelo voto secreto,
diminui a necessidade de mobilizacdo e os lideres e politicos tem que ter habilidades
para conseguir votos, que se constitui numa delegacdo de responsabilidade. O
direito de deliberar é restrito aos representantes, esse desenho pode limitar a
importancia do OP como vetor de “transformacdo social”, como espaco publico e
como uma instituicdo participativa, porque a participacao € restrita a certo niumero de
pessoas e, além disso, limita a possibilidade de pressdo da sociedade sobre a

administracao quando esta ndo cumpre as delibera¢cbes do OP (WAMPLER, 2003).

Outra regra importante destacada por Brian Wampler (2003) € a habilidade da
administracdo em aderir as regras de implantacdo orcamentaria. A capacidade da
administracdo em executar os projetos priorizados € extremamente importante para
assegurar a continuidade da participagcdo dos envolvidos e para a participacdo de
outros membros, que vendo o resultado positivo desta instituicdo participativa,
sentem-se mobilizados a participar. Se por outro lado, a administracdo nao cumpre
com as deliberacdes do orcamento, 0s incentivos a participagdo nas decisdes
publicas diminuem e a procura por meios de decisdo privada e fechada aumenta, ou
seja, aumenta a tentativa de garantir recursos por meios nao-institucionalizados. A
incapacidade de mostrar os resultados do orcamento participativo tem efeitos
negativos e desmoralizantes tanto para os burocratas envolvidos quanto para 0s
participantes, (WAMPLER, 2003) provocando um descrédito em relacdo ao

instrumento e a sua capacidade de radicalizar a democracia.

O desenho institucional em Vila Velha passou por diversas mudancas e a seguir
perceberemos as variacdes nas regras deste desenho e o que contribuia para estas
variacdes, se elas estimulavam ou ndo a participacdo da populacdo, e como 0s
diversos desenhos implementados contribuiram para fortalecer o instrumento no

municipio ou para enfraquecé-lo.

3.2.1.3.1 A construcao da metodologia

Foi uma construcdo compartilhada, porque, como eu dizia, a equipe da
prefeitura tinha a vontade politica, a equipe da prefeitura tinha a deciséo de
fazer, mas também ndo tinha a experiéncia, era uma experiéncia nova. Ao
mesmo tempo, que nds, liderancas comunitarias também aceitdvamos o
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desafio de participar, mas também ndo sabia como. E ai, essa discussao
€... que foi construindo, por exemplo, a metodologia do orgamento, no caso
a metodologia foi iniciada ja em 1983, foi uma construcédo coletiva realmente
(Entrevistado 4).

Segundo Teixeira e Albuquerque (2006) o OP como possibilidade da sociedade civil
exercer o controle publico sobre o Estado depende da capacidade da sociedade civil
de compartilhar poder com o governo municipal e da permeabilidade do Estado a
participacdo da sociedade, ou seja, da capacidade que os governos eleitos tém de
compartilhar com a sociedade o poder que receberam legitimamente nas elei¢des.
No inicio da experiéncia do OP de Vila Velha essas duas exigéncias se faziam
presentes e a construcao e aperfeicoamento da metodologia foi fruto de um esforco

coletivo, mas também resultado de disputa entre projetos politicos.

[...] no periodo da primeira gestdo de Vasco, ele sempre chamava as
comunidades [...] na época da gestdo do nosso movimento comunitario nés
tinhamos o qué? As comissfes de rua, entdo tinha as reivindicagdes das
ruas a gente entdo fazia com que aquelas discussdes feitas na rua fossem
levadas para as assembléias do orcamento, para assembléias de bairro que
aconteciam, que eram a dindmica da gestdo. Tinham as assembléias de
bairro que sé se discutiam as obras de bairro, depois que se avancou para
outros percentuais, discussdes de bairro eram assim: percentuais para
obras de bairro, entdo assim, a gente também mobilizava moradores,
porque era uma forma de também politizar esses, levando que os
moradores também trouxessem aquelas demandas que o bairro tinha de
necessidades, entdo, isso foi uma forma encontrada, é dentro do nosso
bairro para também esta estimulando nos moradores a compreensao do
qgue era o orcamento. A gente também compreendia como uma forma
educativa, pensando que se nunca havia discutido isso, 0 que era receita 0
gue era despesa, pra onde que se gastava, mesmo sabendo que era uma
fatia, assim, ainda muito restrita que aquilo representava discutir o
orcamento do municipio como um todo, mas existia, entdo, um estimulo,
uma motivacado para que os moradores participassem. Eram assembléias
nos bairros bem mobilizadas, bastante participativa, questionadoras, que na
época também do inicio tinha a presenca também de assistentes sociais.
Era o espaco também que ele potencializava de certa maneira, tinham
representantes da prefeitura, era utilizada para dar um esclarecimento, no
limite que era possivel ser dado também. Algumas informacdes solicitadas
nem sempre eram dadas. [...] 0 inicio do processo, entdo, foi primeiro ali no
bairro, posterior a isso, essas comissdes tinha os representantes também
que eram tirados para as assembléias municipais, eram tirados
representantes de cada bairro para as assembléias municipais que eram os
delegados de bairro. Entdo, aqui ndo tinha tanta representacdo do bairro
através do delegado para as assembléias municipais, entdo, as vezes
aquele periodo por ser presidente as vezes era delegado e participava
nessa condi¢cdo, outras vezes eram eleitos, posterior a isso também dentro
da prépria assembléia tinha as comissfes, ou as comissdes de rateio ou as
comissOes de fiscalizacdo (Entrevistado 9).

O quadro a seguir mostra de forma mais organizada como foi estruturada a

metodologia no 1°governo de Vasco Alves no municip io de Vila Velha.
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Etapa 1: 12 Rodada de Assembléias de bairros

Etapa 2: Assembléia Municipal do Orgcamento

3?2 Etapa: 22 Rodada de Assembléia s de bairro
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PROCEDIMENTOS
- Os moradores de cada bairro reunidos em
assembléia indicavam até trés obras prioritarias
daquele bairro.

- Era feita a eleicao de delegados conforme o
namero de participantes e moradores presentes
na assembléia. Um delegado para cada grupo
de 50 moradores daquele bairro para a
assembléia municipal.

- Registro em ATA com lista de presenca.

- Com delegados e representantes da
prefeitura, e do poder legislativo;

- A prefeitura apresentava aos delegados dos
bairros qual era a previsdo de receita e de
despesa para 0 exercicio seguinte, quais eram
0S projetos prioritarios da administracao
municipal, com base nas informacfes da
receita e a subtracdo das despesas vinculadas
de educacado, saude, pagamento de pessoal,
etc... e outras despesas que deveriam ser
deduzidas. Era decidido entdo qual percentual
da receita seria destinado a investimentos.
Discutia-se o percentual que podia variar entre
10, 12, 15%.

- ApOs a decisdo sobre os investimentos, eram
também discutidos e aprovados os critérios de
rateio para divisdo dos recursos dentro dos
bairros. Esses critérios eram discutidos levando
em conta a populacdo de cada bairro, quanto
mais populoso o bairro, maior a nota, infra-
estrutura existente, quanto mais carente o
bairro, mais pontos ele obtinha, e renda.
Quanto maior a pontuacdo do bairro mais
recursos ele obtinha.

[...] os delegados eleitos mais os
representantes da administracdo municipal
voltavam aos moradores de cada bairro,
informando o valor do orcamento destinado na
assembléia municipal para aquele bairro. Era
apresentada uma planilha de custos com
estimativa sobre as 3 prioridades escolhidas na
primeira rodada, e o valor que a prefeitura
poderia investir, das trés obras uma deveria ser
escolhida. Em seguida, a comunidade escolhia
entdo a obra prioritaria do bairro para o
exercicio seguinte, via-se a cota e os valores
das obras do bairro para o préximo ano, e
classificava-se em geral uma obra por bairro.

** Em 1983 ocorreram apenas assembléias de bairro, a | Assembléia Municipal de Orcamento
aconteceu apenas em 1984. Aos poucos a metodologia foi sendo aperfeicoada até cumprir todo esse

ciclo em 1985.



243

ETAPAS DO OP INICIAL (1983 *’-1985) PROCEDIMENTOS

42 Etapa:
Orcamento

2a

Assembléia Municipal do Com base no valor do investimento destinado

as obras e projetos municipais, os delegados
presentes, os representantes da administracéo
municipal e os vereadores elegiam os projetos
e obras prioritarias classificadas como de
carater municipal a serem executadas no
exercicio seguinte.

Nessa metodologia, por exemplo, se houvesse
R$ 12.000,000,000 (doze milhGes de reais)
para investimento a assembléia discutia e
chegava a conclusdo que desses 12 milhdes,
70% iria para obras dos bairros, e 30% iria para
obras municipais. Teria entdo, uma obra
municipal, com carater mais geral, uma obra no
bairro. Havia o percentual do investimento que
era destinado somente para a obra do bairro e
um percentual destinado para a obra municipal.

Quadro 1: Metodologia do OP no governo de Vasco Alv  es

Fonte: Quadro elaborado com cita¢gBes do entrevistado 4

Essa metodologia foi construida e discutida de modo continuo, favorecia a

participacdo da populacdo em um nivel bem direto e também representativo. Além

disso, a definicdo de critérios de rateio dos recursos com base nas condi¢des

populacionais e estruturais de cada bairro possibilitava a sua redistribuicdo para as

areas mais carentes do municipio.

Entretanto, pensar regionalmente ndo constituia uma tarefa facil para os moradores.

[...] acontecia as vezes de ter rua que percorria dois ou trés bairros, e ai, as
vezes, um bairro escolhia como prioridade o asfaltamento de parte desta
rua, sé no bairro. Ai, o que que acontecia? Aquela rua ela percorria trés a
quatro bairros, ela ficava interrompida, s6 fazia o asfalto até aqui. Como as
outras nao escolheram, a obra parava aqui, sendo que a rua continuava, as
ruas de transito que percorria outros trés. Entéo, foi um exercicio. Por que
eu ndo poderia abrir mdo de uma rua menor, pra garantir que aquele
percurso fosse maior? Que atenderia um grupo maior, ndo s6 dos
moradores, mas a propria acessibilidade ao municipio, por exemplo. Se nédo
tiver essa compreenséo, vocé desqualifica o regional e ressalta o pedaco da
sua rua, porque teria que ter um convencimento dos outros bairros que néo
escolheram essa opcéo, e tinha alguns moradores que quando a obra nao
saia por essa logica, eles recorriam aos vereadores. Entdo tinha momentos
no préprio movimento, o fato da obra nédo sair, que € um pouco o respeito a
decisdo da maioria, eles recorriam, entdo, a outras formas que era pedir aos
vereadores, é onde as vezes tiravam 0s recursos das obras prioritarias para
colocar naquilo que supostamente seriam dos cabos eleitorais, 0s
interesses que estavam ali em jogo (Entrevistado 9).

* Em 1983 ocorreram apenas assembléias de bairro, a | Assembléia Municipal de Orcamento
aconteceu apenas em 1984. Aos poucos a metodologia foi sendo aperfeicoada até cumprir todo esse
ciclo em 1985.
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Pensar coletivamente foi uma atitude perseguida por um longo tempo, suscitar iSso
na populacdo significava uma mudanca no modo de pensar a vida individual e
coletiva. Como os recursos da prefeitura eram insuficientes para contemplar todas
as obras, as praticas tradicionais se fortaleciam via praticas clientelistas, comuns

entre os vereadores locais.

Entretanto, como mostra a fala do entrevistado, era na 22 Assembléia Municipal,
quando se decidiam as obras e projetos municipais, que a disputa neste espaco

publico se acirrava.

Decidia na assembléia do orcamento, era na segunda rodada do
orcamento, com base no valor do investimento destinado a obra e projetos
municipais, o0s delegados presentes mais 0s representantes da
administracdo e os vereadores elegiam o0s projetos e obras prioritarias
classificados de carater municipal a serem executadas no exercicio seguinte
Ai que havia um exercicio de confronto e um exercicio de democracia, que
cada secretéario era obrigado revelar, fora o custeio e a manutencgéo, o que
era projeto que ele tinha pro ano seguinte, comprar maquinas, ou comprar
equipamentos, ou comprar um terreno. Enfim, o que era projeto de
investimento, tudo que fosse projeto de investimento tinha que ser
apresentado na assembléia de orcamento pra caber dentro dos 30%
destinados aos projetos e obras municipais (Entrevistado 4).

Esse processo tornava mais transparente o uso dos recursos publicos e aumentava
a possibilidade de fiscalizacdo acerca das obras e projetos a serem realizados. A
definicdo destes acaba por configurar um compromisso publico, entre Estado e
sociedade civil e aumenta a governabilidade. Caso esse compromisso se rompa o
OP tera efeitos negativos, podendo perder sua credibilidade, mas por outro lado

pode aumentar o controle da populagcéo sobre o Estado, aumentando a disputa.

A primeira Assembléia Municipal do Orgcamento ocorreu somente em 1984, para
discutir o orgcamento de 1985. Essa discusséo se referia a algo em torno de 10 a
20% do orcamento relativo a obras (VASCONCELOS, 1993). A eleicdo de
prioridades foi enviada em forma de Lei Orcamentaria para a Camara Municipal, mas
isso gerou um conflito, pois a definicdo popular de obras impedia os vereadores de
dar continuidade as praticas clientelistas junto as comunidades, gerando um embate
polarizado em que liderancas comunitarias e Prefeito se colocavam de um lado e
vereadores de outro. Sendo assim, as liderancas perceberam a necessidade de
garantir sua presenca anualmente na discussdo orgcamentaria. Entretanto,

novamente, o poder publico municipal se antecipou e o vereador Felicio Correa
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elaborou um Projeto de lei que assegurava a participacado da sociedade organizada
na discussdo orcamentaria anual. A Lei n° 2.247/85 foi aprovada na Camara
Municipal apés muitos embates entre as liderangcas comunitarias e os vereadores. A
participagcédo na discussdo do orcamento de 1984 foi estimada em 5000 mil pessoas
e a de 1985 em 10000 mil pessoas. A pressdao do movimento comunitario para
entender melhor o processo orcamentario se concretizou na forma da lei

determinando a discussao em cinco fases:

12 fase: realizacdo de assembléias nos bairros, onde seriam levantadas as reivindicagdes para o
ano seguinte, discussdo sobre o reajuste dos impostos, e eleicdo de trés delegados para a

Assembléia Municipal do Orgamento;

22 fase: reunido da Assembléia Municipal do Orcamento para aprovar o0 reajuste dos impostos,

discusséo dos critérios de rateio dos recursos entre os bairros;

3?2 fase: assembléias nos bairros para definicdo das obras a serem realizadas conforme a verba

destinada ao bairro;

42 fase: Assembléia Municipal do Orcamento para deliberacdo dos recursos destinados a saude,
transporte coletivo, meio ambiente, educacao, cultura, habitacédo, esporte, lazer, turismo e outras

obras municipais;

52 fase: O Poder Executivo encaminha e pede a Camara Municipal a aprovacdo do Or¢camento
para o préximo ano.

Quadro 2: Fases do OP de acordo com a lei n°2247/8 5

Fonte: KROHLING, 1987, p. 81.

Pela primeira vez estava institucionalizada a participacdo popular na discussao
orcamentaria do municipio, determinando como esta deveria ocorrer, embora a
discusséo néo se referisse a 100% da receita, Vila Velha se tornava pioneira nesta
iniciativa, algo que foi conquistado pela organizagcdo popular no processo de
redemocratizacdo do pais, com a aprovacao do governo que tentava democratizar o
orcamento publico e ganhar legitimidade frente aos municipes. O entrevistado

abaixo mostra os pontos positivos desta conquista

[...] entdo, o que acaba sendo ponto positivo também pra mim, que é o
explicitar das forcas que disputam a cidade, disputam essa gestdo de
cidades, € o novo olhar sobre essa cidade. O outro aspecto que eu vejo foi,
para muitos, a apropriagdo do que é fazer uma discussdo do orgcamento,
gue ndo é algo assim tdo tecnicista, entdo surgiu muito essa légica do
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pensar a cidade pelos técnicos, vindo do gabinete, inclusive era coisas que
na época se questionava, porque tal percentual? Porque isso? Porque
aquilo? E também positivamente passou-se a ter o dominio, mesmo com as
informacdes limitadas, ter que buscar outras informacdes sobre a cidade [...]
(Entrevistado 9).

Para Teixeira e Albuquerque a proposta do OP deve ser reelaborada anualmente.
Sendo o OP um espaco de disputa de poder, as reformulacdes, aperfeicoamentos,
recuos e avangos mostram que os debates continuam existindo e que as tensdes na
cultura politica local tém ocorrido. Por outro lado, a estabilidade no formato pode
indicar a auséncia de conflitos no interior do OP.

O entrevistado abaixo relata como foram se modificando os processos de discusséo
do orcamento, mostrando como ocorreram 0S avancgos e recuos da experiéncia

decorrentes da disputa entre sociedade civil e administragéo.

No inicio era a prefeitura que impunha, e até 83 era assim, a prefeitura que
chegava, ia pra comunidade e fazia o que queria. Depois de 83 a
comunidade ja comecou, junto com o Conselho, a comunidade passou a
ficar mais esperta e ndo aceitava tudo nédo, e falava “a gente ndo quer isso”,
“a gente quer que seja assim”. Ai, nhaquele momento, nao era 100% que era
atendido, mas pelo menos 50% das reivindicagées sempre era atendido. A,
cada prefeito que passa ele tem uma metodologia diferente. E tanto que na
era Vasco ele era aberto a comunidade para discutir, mas também ele
encaminhava, mas ndo era 100%. No periodo de Jorge Anders foi um caos
total porque ele ndo respeitava a comunidade, e ai o Conselho precisava ir
ao Ministério Publico e entrar na justica pra poder garantir 0 orcamento
(Entrevistado 6).

A participacdo da populacdo foi se tornando aos poucos mais qualificada, e as
conquistas em ambito nacional favoreceram a ampliacdo da participacdo popular
nas decisbes de interesse publico, a legislacdo regulamentando a existéncia de
conselhos gestores de politicas publicas em nivel municipal, estadual e nacional,
instancias de composi¢do paritaria entre membros do governo e representantes da
sociedade civil organizada. A sociedade adquire uma série de elementos e
informacdes que provocam o0 questionamento sobre a capacidade dos técnicos na

conducao do processo decisorio, na conducao do planejamento e gestédo da cidade.

[...] sera que a cidade tem que ser pensada dessa forma que eles estao
apresentando? N&o pode ser pensada de uma outra forma o
desenvolvimento da cidade? De a¢fes para criangas, porque interessante
também que seja colocado nesse processo que ele também néo ta isolado,
gue nesse mesmo tempo tem toda a questdo do pensar a cidade de uma
forma mais participativa. Entdo a dimens&o dos conselhos, a dimenséo dos
planos municipais que foram surgindo, tiveram instrumentos de participacdo
gue foram se agregando ao préprio orcamento e vice e versa. Na discussao
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do orcamento tinham que ser agregados esses outros instrumentos, entdo
era inevitavel contar com a participagdo nos conselhos municipais para essa
discussado, tanto é que tiveram metodologias que consideraram o0s
conselhos como representantes, os vereadores, entdo, assim, a propria
representacdo ao longo dos anos, foi revista. Que participacdo que a gente
quer? O proprio estar na camara acompanhando, o proprio ter que ir pro
embate com o judiciario e o ministério publico pra fazer cumprir o
orcamento, entao foram mais, eu diria, mais conquistas do ponto de vista de
exercer essa democracia, essa participacao eu diria, do que efetivamente
nega-la. Entdo, embora se o resultado ndo foi tdo positivo, ndo negou essa
possibilidade de exercer essa participacéo (Entrevistado).

Nesse periodo muitas obras ndo foram cumpridas, e 0s vereadores que nhao
toleravam a participagdo da populagdo na discussdo do orgcamento publico,
revogaram a lei do orcamento em setembro de 1987, sob a justificativa de que o
Executivo ndo cumpria as deliberacbes do OP. Eliminar qualquer possibilidade de
fiscalizacdo do orcamento publico era uma forma de garantir os privilégios desses
politicos aumentando as barganhas com liderancas locais. Entretanto, no ano
seguinte, no governo de Magno Pires, uma nova lei foi discutida, entre Executivo,

Legislativo e sociedade civil. Esta lei foi aprovada e determinava:

Art. 28 — Os recursos deverdo ser discutidos na sua globalidade,
compreendendo todas as receitas correntes e receitas de capital, como
também outras receitas.

Art. 29 — Os recursos extra-orcamentarios, exceto os com destinagao
vinculada por forca de convénio ou de lei, deverdo ter seus destinos
discutidos e aprovados em Assembléia extraordinaria.

Art. 30 — Todas as despesas correntes de capital, contidas no Orcamento
Municipal deverao ser discutidas e aprovadas pela Assembléia Municipal do
Orgamento.

Paragrafo Unico — Para o que dispde o caput deste artigo, devera também
ser discutido e aprovado o memorial de calculo feito para folha de
pagamento e de todas as demais despesas.

Art. 31 — Os reajustes e/ou aumentos dos impostos, taxas e contribuicdo de
melhoria deverdo ser discutidos e aprovados na Assembléia Municipal do
Orgamento.

Art. 32 — Deverd constar, obrigatoriamente, da Proposta Orgamentaria, um
valor e percentual para obras emergenciais (VILA VELHA, 1988).

Neste ano, pela primeira vez, foi discutido 100% do orcamento. Entretanto, uma
nova eleicdo muda os rumos da participacdo popular no municipio. A eleicdo de
Jorge Anders compromete a discussdo do orcamento com a populagcdo. Mas,
mesmo assim, a discussédo foi feita gracas a uma acgéo judicial impetrada pelo

Conselho Comunitario contra o Executivo.
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ETAPAS DO OP 1990 O QUE FOI DISCUTIDO
Junho/1989 - 12 Assembléia do Orcamento - Prestacé@o de Contas do ano em curso;

- Discussao do Regimento Interno;

- Aprovacao de cronograma de assembléias para
discusséo do ano em curso.

A discuss@o ndo era assumida pelo executivo,
participaram algumas pessoas da Assessoria de
Planejamento, com boa vontade e tradicdo nas
administra¢cfes anteriores.

Mobilizacao O CCVV empenhou todos os esforgos no sentido
de mobilizar as comunidades para as
assembléias de bairro.

Assembléias de bairro O CCVV esteve presente retomando toda a
historia do Orcamento nos anos anteriores,
debatendo com os moradores a importancia
politica desse processo e estimulando-os a
assumir o orcamento como bandeira de luta e
algo a ser conquistado.

Foram realizadas 40 assembléias de bairro
envolvendo cerca de 2500 pessoas. Embora
esse nimero nao seja muito elevado, significa
gue a luta ainda tinha respaldo popular e havia
possibilidade de ser resgatada.

Assembléia Municipal do Orcamento Tomada de decisdes gerais e finais. Foi
realizada sem a presenca do Executivo, como
todos os outros eventos.

Quadro 3: Metodologia do OP - 1990

Fonte: (PIRES, 1993)

O prefeito ndo se fez presente em nenhuma das discussfes do orcamento, iSso ja
fazia prever que as decisbes ndo seriam cumpridas. Ainda em 1989 iniciou-se o
processo de elaboragcédo da Lei Organica Municipal, em que foi institucionalizada a

Participagcédo Popular na Elaboragéo do Orgcamento Municipal (PIRES, 1993).

Art. 123 — Com base no que estabelece a Constituicdo Federal, capitulo 1V,
art. 29, inciso X, fica garantida a participacdo popular nas decisdes,
elaboracdo e execucdo do orcamento anual, plurianual e da Lei de
Diretrizes Orgamentarias.

Art. 124 — A participacdo que trata o artigo anterior, dar-se-a por meio do
Conselho Comunitario de Vila Velha, das entidades civis organizadas do
Municipio, com existéncia e funcionamento minimo de um ano, comprovada
por duas outras entidades e reconhecida pelo Conselho Comunitario de Vila
Velha.

Art. 125 — Fica criado um férum préprio para discussdo dos or¢camentos
anual, plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias, que se denominara,
Assembléia Municipal do Orcamento e sera composta por trés delegados de
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cada entidade, eleitos em assembléia geral das entidades mencionadas no
artigo anterior, pelos Vereadores e por um representante do Poder
Executivo (VILA VELHA, 1990).

Essa sem duavida foi uma grande conquista, mas do ponto de vista da execucéo a
discussdo nédo tinha tanta efetividade gerando grande descrédito por parte da
populacdo. A existéncia da lei ndo garantiu que as obras de 1990 fossem
executadas, apesar da prefeitura ter publicado uma matéria relacionando vérias

obras executadas, no entanto eram obras fantasmas ou paralisadas (PIRES, 1993).

[...] tiveram gestBes que colocavam placas de obras realizadas e aquelas
placas eram todas contrarias a propria decisdo que foram tomadas nas
reunies das obras or¢camentarias, entdo falavam que ndo tinha recursos
para executar obras orcamentéarias, mas vocé percorria a cidade vocé via
placas de inauguracédo de obras fora do orcamento. Entdo, assim, era um
desrespeito ao cumprimento das decisdes que foram tomadas nas reunifes
das obras orcamentéarias. Também nao cumpria com os prazos. Entdo isso
também foi desmotivando. Uma das dificuldades foi a desmotivagdo com
gue a populacdo tinha no cumprimento na execucdo das obras, e no
decorrer do processo ela foi sendo descumprida, eu entendo até as vezes
como forma de procurar essa desmotivagdo, de participacdo. Entdo, no
final, teve muito descrédito, entéo, ja se tornava assim, desacreditado que a
obra fosse executada, entdo ficava assim, mais uma obra, mais uma
assembléia, sendo que 0 ano em exercicio ndo tava nem em execucao € o
ano anterior, muito menos, embora outras obras estavam sendo executadas
no bairro. Entdo, isso também se tornou negativo, isso foi o préprio
descumprimento do orcamento concomitante a realizacdo de obras que
estavam fora do orcamento, entdo ndo se cumpria as obras discutidas no
orcamento, mas se realizava obras fora do orcamento (Entrevistado 9).

O Executivo ndo respondia as informacdes solicitadas pela sociedade civil acerca da
execugao do orgamento, tanto que o CCVV entrou na justica com um mandado de
seguranca solicitando tais informacodes. A discussdo do orgcamento de 1991 somente
foi feita apos esta acdo judicial (PIRES, 1993).

[...] falavam que ndo tinham recursos, outros falavam que as obras foram
orcadas de forma equivocada, mas que as vezes conseguiam recursos de
outra forma, mas que nao era isso. Chegamos até entrar na justica por isso,
nao tinha transparéncia nem na informacao. Muitos pedidos de informacao
gue eram feitos ou pelo conselho ou pelas entidades ndo eram cumpridos,
nem pela secretaria especifica que coordenava o processo, nem da de
obras que era responsavel pela execugcdo. Existia também uma
desarticulacdo entre as secretarias que deveriam ser as secretarias
estratégicas para cumprimento do or¢camento, a de finangas, obra,
planejamento, e o préprio gabinete do prefeito. Havia situagcdes que o
gabinete ele tinha a sua equipe que também minava esse processo, entao
tava totalmente desarticulada, disso aqui, com as trés secretarias e a
propria coordenacéo do processo, e ai a propria participacdo do Conselho
Comunitério, que era um 6rgdo que na época, até entdo, tava junto nesse
processo, muitas assembléias eram chamada em Conselho as vezes pra
conduzir, quando chegava um conflito em que a prefeitura ficava em alto
grau de exposicdo (Entrevistado 9).
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Em 1991 o CCVV recebeu da Camara o projeto de lei da LDO (Lei que determinava
os procedimentos relativos a elaboracéo e execucdo do orcamento municipal para o
ano de 1992) e sugeriu emendas apresentando um cronograma e metodologia para
a discusséo do orcamento de 1992. Estas foram aprovadas com o apoio de alguns
vereadores aliados do movimento popular (PIRES, 1993).

No periodo do mandato de Jorge Anders, o CCVV atuou combativamente tentando
garantir o cumprimento das obras deliberadas nas discussdes orcamentarias. Em
todos 0s anos as assembléias foram realizadas e o CCVV atuou tentando contribuir
para reativar a experiéncia estimulando os moradores a participarem. Varias
audiéncias publicas foram solicitadas para a prestacdo de contas, mas a execucao
ndo se concretizava. No ano de 1992, ndo foram realizadas assembléias de bairro,
as obras foram repactuadas para o ano seguinte, jA que haviam obras de 1991 e
1992 néo realizadas (PIRES, 1993).

No ano de 1993 Vasco Alves retorna a prefeitura, s6 que sem dar prioridade a
participacdo popular na gestdo publica como em seu primeiro mandato. As
discussbes orcamentarias com a populacdo foram realizadas, mas as decisdes
foram parcialmente cumpridas, jA que Vasco priorizou 0 atendimento a demandas
isoladas das liderancas comunitarias, além dos vereadores darem prioridade a
aprovacdo de suas emendas em detrimento das deliberacbes do Orcamento
Popular. No periodo de 1993 a 1996 ocorreram assembléias de bairro e assembléias
municipais, mas a participacdo da populacéo e dos delegados ocorreu de maneira
reduzida, devido ao descrédito pelo qual passava a discussao, ja que as obras nao
eram cumpridas. No ano de 1996 algumas comunidades nem conseguiram realizar a
discusséo, tamanho o descrédito da populacdo em relacdo ao OP. Como este era
um ano eleitoral a populacédo temia que o novo prefeito ignorasse tais deliberacbes
(KROHLING, 1997).

[...] Jorge Andes ndo se comprometeu com o0s or¢camentos. No inicio dos
dois primeiros anos chegou a fazer depois nao quis fazer, mas depois veio 0
segundo governo de Vasco ai o empenho ja nao foi o mesmo pra fazer o
gue tinha sido feito no primeiro periodo, ja ndo era mais novidade também,
ja tinha o desgaste do orcamento popular, porque as obras ndo saiam todas
ao mesmo tempo. Também acontecia do prefeito fazer obra por fora do
orgcamento, as vezes como tinha aquele percentual maior da populagao que
ndo participava da assembléia do orcamento que ia pra assembléia do OP,
as vezes o prefeito ia la no bairro, ai o morador daquela rua pedia pra
calcar aquela rua, mas ele ndo foi na assembléia decidir que aquela rua é
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calcada, mas ai a pressao politica eleitoral do prefeito fazia ele fazer uma
rua que ndo estava dentro do orcamento, ai criava uma série de confronto
com os delegados e moradores que participava do processo, “mas a minha

rua ndo foi contemplada la”,” mais fulano de tal foi". Entdo houve isso tudo
ai, teve o periodo de desgaste na experiéncia do orgcamento popular.
(Entrevistado 4).

No inicio de 1997 assume, novamente, a gestdo do municipio Jorge Anders. A
discussdo do OP s6 foi realizada por pressdo do CCVV. A Secretaria de
Planejamento convocou uma assembléia com todas as liderancas, onde esclareceu
a impossibilidade de realizar obras por bairro, as discussdes locais poderiam ser
feitas, mas a decisao final seria tomada na Assembléia Regional, mas a prefeitura
somente realizaria as obras priorizadas a medida que obtivesse recursos, ja que
alegava a néo existéncia destes (KROHLING, 1997).

A década de 1990 foi muito dificil para o0 movimento popular. Jorge Anders e Vasco
Alves se revezaram no poder e ndo deram prioridade a discussao do orcamento. O
fato de a comunidade fazer as discussbes funcionava mais como processo
educativo. Suas decisdes ndo eram respeitadas. Por isso, a permeabilidade do
Executivo & participagcdo democratica é fundamental para que o OP se fortaleca no
municipio. No caso de Vila Velha a ndo implementacdo das obras causou um

esvaziamento nas discussdes do OP.

Alguns desistiram, ndo acreditavam, chamava pra assembléia do
orgcamento, 0o povo ndo ia, mas teve uma diretoria do conselho comunitario
que foi guerreira, peitou o poder publico, chamou os técnicos, fez a
assembléia do orgcamento, mesmo sem a prefeitura. No caso do governo
Jorge Anders, os dois udltimos anos do orcamento foram feitos pelo
Conselho Comunitario, peitava e encaminhava. Agora, é claro que pra
grande maioria da populacdo, muitas vezes, os préprios conflitos nem
sequer tinham conhecimento, s6 quem é lideranca comunitaria, quem ta
participando ativamente do processo politico, processo educativo, que tinha
consciéncia da situacdo (Entrevistado 4).

Além do descrédito da populacdo em relacdo ao OP como instrumento de
democratizagdo das decisbes publicas, havia ainda outro agravante que
comprometia a legitimidade da experiéncia. A maior parte da populacdo desconhecia
as disputas em torno do OP, pois néo participativa. Isso aumentava as negociacdes
clientelistas entre prefeito, vereadores e moradores. Estes ultimos conseguiam obter
mais rapido as obras de seu interesse ja que as deliberadas no orgamento ndo eram
cumpridas. Como bem ressalta Wampler (2003) quanto maior o numero de

participantes, maior a probabilidade de controle sobre as a¢des do Executivo, e esta
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participagcdo numérica ndo foi uma realidade na década de 1990 em Vila Velha. Nao
podemos desconsiderar que este era um contexto de reforma neoliberal do Estado,

e 0S recursos publicos para investimentos sociais se tornavam escassos.

Em todo esse periodo o CCVV foi atuante na definicdo da metodologia do OP até
porque a lei assegurava sua participacdo. A metodologia consistiu basicamente na
realizacdo de assembléias de bairros, assembléias regionais, finalizando com a
AMO. Entretanto, as deliberagcbes poderiam ser vetadas pelos vereadores, e as que
eram aprovadas, em sua maioria, ndo eram concretizadas, pois as praticas

clientelistas predominavam sobre o planejamento publico.

Apesar de todos esses entraves ao OP como instrumento de radicalizacdo da
democracia em Vila Velha, o ciclo do OP nunca deixou de ser realizado. Com isso a
discussédo foi sendo amadurecida e a definicdo de regras para a discussdo do
orgcamento e a definicdo de critérios foi mudando ao longo do tempo, de acordo com
o aperfeicoamento das discussoes. O entrevistado relata que

A metodologia era garantida quando se fazia a lei de diretrizes, PPA, ai se
pensava na proposta, se ia ter assembléia de bairros, assembléia regional.
Antes ndo tinha assembléia, tipo assim, em cada momento foi uma
proposta. Esse primeiro foi s6 o orcamento do bairro, foi uma proposta,
tinha comissfes de rateio que definia o percentual para cada bairro, outros
ja vinham com outros dados, dado populacional. A cada ano foi se vendo
essa necessidade como alguns percentuais, o que era definido para
percentual de obra de bairros, entdo tinha também as comissdes que
negociavam e discutiam isso com os técnicos, de que forma seriam os
prazos para cada coisa, para as assembléias de bairro, as atas, a escolha,
a forma que era, a cada 100 participantes tinha direito a mais um delegado
gue muitas vezes estimulava a participacdo quantitativa ou qualitativa
realmente. Entdo assim foram varias coisas (Entrevistado 9)

Entretanto, a fala abaixo demonstra que a grande disputa em torno do orgcamento
popular ndo era a definicdo de sua metodologia, mas a existéncia deste instrumento,
principalmente porque a discussao do orcamento implicava maior transparéncia nas
relacbes do Estado com a sociedade civil, e com isso inibia a continuidade de

praticas conservadoras pelos politicos locais.

Dentro da prépria discussédo do orcamento ndo foi a metodologia, mas se
passaram situacfes de enfrentamento politico, coisas da mudanca de
gestdo. A visdo de cada prefeito implicava também numa nova forma de
conduzir o processo, o exemplo disso foi quando se teve a propria
derrubada da lei da proposta de discussdo do orcamento, depois no
processo da lei organica do municipio, a gente priorizou alguns momentos
da conjuntura do nosso municipio que a gente percebia que poderia ser
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derrubado, ai nos fizemos uma mobilizagdo muito grande, entre elas a da lei
de participacdo do orcamento, ela se tornou artigo garantido pela nossa
constituicdo municipal, entdo foi um processo de bastante coleta de
assinaturas e envolvimento de dentro do processo de discussdo do
orcamento. Tinham um interesse, queria a derrubada dessa por causa do
confronto com os interesses dos vereadores. Entdo, essa metodologia
também acabava tentando também ao mesmo tempo politizar o aspecto
dessa participacdo, enquanto alguns vereadores e alguns entes politicos
gueriam despolitizar, ou seja, tirar essa possibilidade de ampliar essa
participacdo ndo s6 do ponto de vista financeiro, orcamentario, mas mesmo
compreender 0 que que € vocé estd discutindo dentro da cidade.
(Entrevistado 9).

Em janeiro de 2001 assume o governo Max Filho, que possibilita a retomada do
Orcamento Popular no municipio, mas as dificuldades em retomar a discussao
encontravam-se principalmente na falta de credibilidade da populacdo em relacéo ao
OP.

[...] gquando nés assumimos, assumimos entdo com um déficit de
credibilidade na experiéncia do orcamento (Entrevistado 4).

A pasta responséavel pela coordenacdo do orgamento foi assumida por um politico
filiado ao PT, que havia sido prefeito do municipio em 1989 e tinha forte ligacdo com
0 movimento popular. A implementacdo do OP no governo Max Filho no ano de

2001 ocorreu da seguinte forma:

[...] Magno Pires, o entdo secretario de planejamento urbano, foi buscar um
pouco de experiéncia em Porto Alegre, vieram até equipes da prefeitura de
Porto Alegre para apresentar como se desenvolveu e implantou toda a
metodologia que estava utilizada naquela época como também toda, todos
os procedimentos e as tematicas, a sistematizacdo do orcamento popular.
Entdo, de la pra cd o orcamento popular do municipio passou por varias
fases. A primeira fase entdo foi essa, que teve a implantagdo e que foi
utilizada uma metodologia de fazer Assembléias populares em todos os
bairros, e naquele ano foi feito é ... constava que 106 bairros foram feitos,
106, foram feitas 106 assembléias em cada um dos bairros, e ai também
admitindo que cada um, que essas comunidades, cada uma dessas
assembléias é... elegessem trés obras prioritarias. Trés prioridades pra
constar no orcamento popular. Entdo, essa metodologia que era focada em
obras é... elegendo uma referéncia em trés [...] (Entrevistado 1).

O quadro a seguir da mais visibilidade a metodologia adotada no inicio do governo
Max Filho.

ETAPAS DO OP 2002/2003 PROCEDIMENTOS

12 Etapa: Assembléias de bairro Caracterizar as demandas do bairro e fazer o
levantamento de trés prioridades por bairro.

22 Etapa: Assembléias Regionais Definir as obras que ultrapassavam o limite
de um bairro e eram de carater da regional.
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ETAPAS DO OP 2002/2003 PROCEDIMENTOS

3?2 Etapa: Assembléias Tematicas Discutir  politicas publicas que seriam
incluidas nos orcamentos setoriais do
municipio em conjunto com as
representacdbes de  bairro, conselhos
municipais de politicas publicas, conselho
tutelar de Vila Velha e outras organizacfes da
sociedade civil. Dentre as areas discutidas
estavam: educacéo, saude, seguranca, etc.

42 Etapa: Foruns Regionais de Delegados Definicdo das prioridades de bairros, das
prioridades regionais e das prioridades
tematicas.

52 Etapa: Assembléia Municipal do Fechamento da proposta total do orcamento.

Orgamento

Quadro 4: Metodologia do OP 2002/2003

Fonte: Entrevista 4 e PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2008a)

A metodologia aplicada no orcamento de 2003 para o exercicio financeiro de
2004/2005 foi discutida com o CCVV. Houve capacitacdo de pessoal. Neste ano
ocorreu uma pequena mudanca nas Assembléias de bairro. Foi realizado um
levantamento de demandas nos bairros por tema. A prefeitura apresentava 8 temas
para que a comunidade pudesse escolher 3 seguindo a ordem de classificacao,
apos a apuracdo dos votos a comunidade levantava as necessidades do bairro
dentro dos temas priorizados. Na Assembléia Municipal do Orgcamento foi
apresentada a proposta orcamentaria do municipio para 2004, e apresentada e
aprovada uma nova proposta de rateio. Além disso, foram eleitas a nova comissao

de rateio e comisséo de fiscalizacao (VILA VELHA, 2008a).

A metodologia adotada pelo governo nos moldes de experiéncias desenvolvidas em
municipios administrados pelo PT, reflete o projeto politico do secretario de
Planejamento, coordenador do processo e membro do PT. A acdo empreendida pelo
secretario condiz com o que Dagnino (2002) chama de transito de projetos
democratizantes da sociedade civil para o Estado. A autora aponta que o0s
resultados de pesquisas mostram que a existéncia de individuos no interior do
aparato estatal que se comprometem individualmente com projetos democratizantes,

€ um elemento decisivo na implementacado bem-sucedida de varias experiéncias.

[...] no periodo do Max Filho eles adotaram uma metodologia de fazer o
Orcamento Participativo numa préatica que hoje em Vitéria usa também, e
Cariacica também, mais ou menos aquela ideologia que o PT adota nas
suas administracdes, que era fazer um Orgcamento Participativo, envolvendo
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mesmo as comunidades, fazer assembléias na comunidade, a comunidade
escolhia trés obras e das trés ela escolhia uma prioridade que seria
executada. Mas sO que com essa pratica, que foi no primeiro ano do
governo de Max Filho é... com essa pratica nés vimos que ndo funcionou,
porgue teve obra que a comunidade queria que acontecesse, mas era em
cima do orgcamento, era muito cara aquela e o orgamento que é dividido na
prefeitura no geral, que eles falam a divisdo do bolo, que cada secretaria
tem um percentual e quando chega na questdo do orcamento em si € 5% do
montante todo no orgcamento é que é pra ser gasto... que vai ser discutido
com a comunidade.. ai quer dizer... naquele primeiro momento quando foi
tirado a prioridade ndo funcionou, porque tinha comunidade que escolheu
uma obra que, por exemplo, que a extensdo da obra que seria, por exemplo
se fosse fazer saneamento e asfalto numa rua que tinha uma extensao tao
grande que ndo dava condicdes da prépria prefeitura executar a obra,
porgue sendo gastaria todo 0 5% em uma comunidade (Entrevistado 6).

A avaliacdo do formato institucional aponta a necessidade de recuar diante da baixa

capacidade financeira do municipio.

[...] posteriormente, viu-se que... foi constatado que, até mesmo pela é...
pelo baixo nivel de investimento do municipio, baixo nivel é... a baixa receita
gue o municipio tinha, porque todo municipio normalmente tem uma receita
insuficiente a demanda da populacdo, mas Vila Velha em particular tem,
tem uma demanda muito grande e a receita muito baixa. Entdo, foi
constatado que realmente ndo dava pra continuar com essa metodologia de
de instigar a populacdo a votar entre 4 e trés obras, e depois a gente
constatou que ndo dava pra executar todas as trés, teria que ... teria que
fazer esse investimento ao longo de um tempo maior e, como naquele
tempo, as assembléias eram anuais, entdo foi passando por processo de
mudanca da metodologia. Uma metodologia anual, escolher é ... obras
especificamente pra depois passar a ter a tematica e também abrangendo
um periodo maior, ao invés de focar um ano apenas, ai passou a ser um
orgcamento é... um orcamento valido pelos dois anos seguidos (Entrevistado
1).

A fala abaixo demonstra que o CCVV depois de anos de luta junto & administracédo
em torno da partilha de poderes, conseguiu ndo sé na lei, mas na pratica ser
reconhecido como entidade representativa da sociedade civil pelo poder publico e
também como parceiro do Executivo. Entretanto, essa fala parece ver nesse dialogo
com o CCVV a possibilidade de diminuir o espaco de discussao com a populacéo.
Como enfatiza Wampler (2003) quanto maior a participacdo da populacdo, maior a
exposicdo do governo as suas demandas e menor a capacidade do governo

esconder informagdes.

[...] h& uma discussdo com o Conselho Comunitario, Conselho comunitario
de Vila Velha é um parceiro, inclusive até a prépria lei organica também
estabelece e legitima o Conselho Comunitario como sendo uma entidade
€... bem... que deve estabelecer essa parceria com a prefeitura no sentido
de contribuir com aprimoramento desse processo, de participacdo popular,
de planejamento participativo. Entdo, nés discutimos com o Conselho
Comunitario, logicamente isso também € muito mais uma necessidade da
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propria administragdo, porque quando [...] nds iniciamos esse processo
aqui, a gente sentia que quanto mais a gente fazia a discussdo num
elemento mais é.. como é que se diz? Molecular possivel, que a
comunidade é o maior o menor nivel de organizagdo que a gente
considerava, que o municipio tem os seus bairros e que em cada bairro tem
a sua, 0 seu movimento comunitario. Entdo, essa seria a menor forma
dessa organizacdo [...] e se a gente vai, faz uma assembléia em cada
bairro, n6s tdmo abrindo mais ainda, permitindo que, inclusive, até os
moradores, como eu também fiz referéncia antes, de cada rua se organize
pra lutar pela demanda dele. Entdo houve isso, e a gente percebeu
também, a prépria administracdo percebeu, que ndo tem como a gente
manter um processo como esse, porque é desgastante e a gente é...
primeiro é desgastante porque sdo muitos eventos, e segundo porque nés
temos, eu acho que isso ai é valido pra Vila Velha como é valido pra
qualquer municipio do Brasil, ndo tem como agucar os moradores pra eles
pensarem nas reais demandas deles e depois achar que ndo vai ser
cobrado porque vai, porque municipio nenhum, por maior que seja a receita
dele, da condicéo pra ... tem condicao de atender todas as demandas que
vem de cada rua, por exemplo. E... entdo, nés mesmos fomos também
observando que essa metodologia ndo era a mais adequada, e até mesmo
porque é ... a gente tava é... como eu diria é... particularizando um
investimento, particularizando a visdo da cidade, a gente tava atomizando a
cidade, fazendo com que a pessoa, 0 morador pensasse sé na rua dele, ele
nem tinha a visdo de bairro. Entdo isso ai, para pensar estrategicamente a
cidade, pro planejamento da cidade, ndo € interessante, entdo também foi
uma necessidade nossa de fazer a adequacédo, mas também fazendo essa
discussao principalmente com o Conselho Comunitario (Entrevistado 1).

E foi com essas justificativas que a metodologia do orgamento foi alterada no ano de
2005 diminuindo o espaco de participacdo da populacao.
Ai depois em 2005, [...] entrou um outro secretario de planejamento que fez
algumas mudancas, mas ndo essenciais, mas mudou, por exemplo acabou

com assembléia de bairro passou a fazer s6 assembléia regional, e fez as
assembléias tematicas (Entrevistado 4).

Com o fim das assembléias de bairro a responsabilidade pela eleicdo de delegados
ficou a cargo do Conselho Comunitério de Vila Velha. Antes de se iniciar o ciclo do
OP o CCVV deve fazer assembléias nos bairros para eleger 3 delegados e levantar
as demandas da comunidade. Estes delegados, além do presidente do movimento
comunitédrio que é delegado nato, irdo participar das assembléias tematicas
regionais e féruns de delegados regionais.

[...] porque o CCVV ¢é a entidade maior do municipio, as associa¢gfes séo
criadas, entdo na discussdo do orcamento, nds tiramos delegados do
orcamento e o presidente, por exemplo, € delegado nato, e tira trés
representantes da diretoria e o presidente € nato, sdo 4 delegados
(Entrevistado 8).

Embora as assembléias tematicas regionais fossem abertas a toda a populacgéo,

estas ocorriam num bairro especifico, e a distancia entre bairros da mesma regiao
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dificulta o acesso aos participantes, pois levando em consideracao que cada regiao
comporta em torno de 15 a 24 bairros, as pessoas devem se deslocar, as vezes,
usando transporte coletivo ou particular. Avaliamos como um retrocesso o fim das
assembléias de bairro, porque consequentemente, contribui para diminuir a
participagcédo da populacdo no OP, reduzindo a possibilidade deste constituir-se num

vetor de transformacéao social.

Segue quadro com as 5 regifes administrativas de Vila Velha

REGIOES
REGIAO 1

Abrange toda a orla norte do
municipio até a foz do rio Jucu.

REGIAO 2
Abrange 0 grande Ibes,
delimitado pelo eixo Darly

Santos, até a Rodovia Carlos
Lindemberg.

REGIAO 3

Ocupa a margem direita da
Rodovia Carlos Lindemberg,
sentido Vitoria, tendo como eixo
central a Estrada Jerbnimo
Monteiro.
REGIAO 4

Ocupa a faixa a esquerda da
Rodovia Carlos Lindemberg,
sentido Vitéria, abrangendo a
grande Cobilandia, até o rio
Marinho, divisa municipal.
REGIAO 5

Todo o municipio ao sul do rio
Jucu, incluindo a area rural

BAIRROS

Boa Vista |, Centro, Coqueiral de Itaparica, Cristévdo
Colombo, Divino Espirito Santo, Gléria, llha dos Aires,
Itaparica, Jaburuna, Jardim Itapud, Jockey, Itaparica, Olaria,
Parque das Gaivotas, Praia da Costa, Praia de Itaparica,
Prainha da Gléria, Residencial Coqueiral, Soteco.

Aracas, Boa Vista Il, Brisamar, Cocal, Conjunto Darly Santos,
Guaranhuns, lbes, Ilha dos Bentos, Jardim Asteca, Jardim
Colorado, Jardim Guadalajara, Jardim Guaranhuns, Jardim
Sédo Paulo, Morro do Cruzeiro, Nossa Senhora da Penha |,
N.Senhora da Penha Il, N. Senhora de Guadalupe, Nova
Itaparica, Novo México, Santa Inés, Santa Moénica, Santa
Ménica Popular, Santos Dumont, Vila Guaranhuns.

Argolas, Aribiri, Ataide, Atalaia, Cavalieri, Chacara do Conde,
Dom Joao Batista, Garoto, llha da Conceicao, llha das Flores,
Morro da Philips, Paul, Pedra dos Buzios, Porto de Capuaba,
Primeiro de Maio, Sagrada Familia, Santa Rita, Vila Batista,
Vila Garrido, Zumbi dos Palmares.

Alecrim, Alvorada, Cobi de Baixo, Cobi de Cima, Cobilandia,
Industrial, Ipessa, Jardim do Vale, Jardim Marilandia, Nova
Ameérica, Planalto, Rio Marinho, Santa Clara, Sdo Torquato,
Vale Encantado, Vila da Vitoria.

Area Rural, Barra do Jucu, Barramares, Cidade da Barra,
Interlagos |, Interlagos IlI, Jodo Goulart, Morada da Barra,
Morada do Sol, Morro da Lagoa, Normilia da Cunha, Nova
Ponta da Fruta, Ponta da Fruta, Portal do Sol, Praia da
Concha, Praia dos Recifes, Residencial Jabaeté, Riviera da
Barra, Santa Paula I, Santa Paula Il, Sdo Conrado, Terra
Vermelha, Ulisses Guimaraes, Vinte e Trés de Maio.

Quadro 5: Regifes administrativas de Vila Velha
Fonte: Dados da entrevista 4 e dados da PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2008a)

A fala a seguir mostra que apesar da nova metodologia ndo se propor a pensar mais
o bairro de forma isolada, ou seja, nas necessidades particulares de cada bairro,

esta foi aprovada pelo Conselho Comunitario. Isso aconteceu porque o CCVV
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entendeu que a discussao e eleicdo de obras por bairro geravam um montante de
obras impossiveis de serem executadas. A baixa capacidade de arrecadacdo do
municipio favoreceu essa decisdo e a conclusdo de que as obras deveriam ser

pensadas regionalmente.

Olha, a principio até o Conselho Comunitario, nés ficamos assim
apreensivos. Dizendo olha, isso ndo vai dar certo, mas a partir da
metodologia que foi criada até que deu para funcionar legal. Por qué? Antes
era a comunidade isolada que fazia sua assembléia geral e tinha direito de
escolher sua demanda que teria no bairro, mas a partir da nova
metodologia, antes sentou Conselho Comunitario e prefeitura pra dizer qual
era a metodologia e saber como € que ia fazer tudo direitinho. La, quando
convocou a comunidade para a assembléia, nés deixamos claro, “olha nés
vamos estar discutindo a regido”, mas antes disso a gente fez a reunido
com todas as regifes juntas, discutindo a nova metodologia e explicando
gue ela vai ser é... estar trabalhando o orcamento por regido. Ai as
demandas que tiver vocés ja vao pensando qual a demanda que tiver que
ser feita, para quando chegar na assembléia na regido a gente ja esta
apresentando uma demanda, mas que nao seja sé para um bairro e sim que
seja pra atender mais de um bairro. Entdo, quando nés chegamos pra ver...
e ai quando chegava na assembléia tinha as transparéncias explicando tudo
direitinho, a metodologia que seria e envolvendo as secretarias, entendeu?
As finangas, a obras, o planejamento que € a que ja trabalha, a acéo social.
Entdo cada dia, n6s marcamos dias seguidos, ai cada dia tinha uma regiao,
e ali as secretarias iam até o local, cada um tinha seu tempo para estar
colocando tudo que foi feito, o tanto de recurso que recebeu, o que poderia
fazer e aquela falas e através daquele resultado cada um escolheria o que
gueria que fosse feito, foi uma metodologia muito boa (Entrevistado 6).

No governo Max Filho o CCVV sempre esteve discutindo com a prefeitura qualquer
alteracdo na metodologia, como mostra a fala do membro da coordenacdo do

processo.

Sempre foi, pelo menos desde que eu assumi, e eu fazia questao disso, é
de ta determinando isso, finalizando isso junto com o Conselho Comunitario.
Logicamente que a gente elaborava uma metodologia é... tentando nao
cometer os mesmos erros da anterior, tentando trazer algo novo que eu
tivesse visto, trazendo algum beneficio pra comunidade e fechada idéia, a
primeira coisa que a gente fazia era uma reunido com o todo Conselho, toda
diretoria executiva do Conselho Comunitario de Vila velha e apresentava
essa metodologia e logicamente que aberto pra alguma mudanca, alguma
alteracdo que eles pudessem ta vendo como necessaria ou ta
acrescentando alguma coisa. Entdo, o processo habitual sempre foi esse
(Entrevistado 3).

Na Assembléia do OP a apresentacdo da metodologia pela Secretaria de

Planejamento para o exercicio de 2006/2007 iniciava-se com as seguintes frases:

- O Brasil vive uma democracia. Ou seja, “Governar com 0 povo”.
- Isso é inviavel por via direta.

- O sistema tem que ser representativo.

- O povo delega seu poder a representantes legitimamente eleitos.
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- Esses delegados votam pelo povo (VILA VELHA, 2006).

Com essas maximas a prefeitura convencia a populacdo de que a discussédo por
bairros era inviavel e de que, quanto menor a participacdao, melhor o governo. Estas
frases exaltam a democracia representativa como Unica e melhor forma de governo.
De acordo com Wampler (2003) estas regras canalizam a participacao no OP para a

um numero restrito de participantes.

[...] limita a possibilidade de pressdo dos grupos mobilizados sobre a
administracdo quando ela ndo cumpre suas obrigacdes para com o OP.
Consequientemente, isso diminui a importancia do OP como um vetor da
“transformacao social’, como um espaco publico deliberativo e como uma
instituicdo participativa (WAMPLER, 2003, p. 76).

A metodologia proposta para o ano de 2006 foi a seguinte:

ETAPAS DO OP PROCEDIMENTOS

12 Etapa: Processo Inicial: Assembléias Sao realizadas 04 assembléias tematicas,

Tematicas abordando 8 temas: Salde, Educacéo,
Transporte, Tréansito, Desenvolvimento
Econémico, Desenvolvimento Urbano,

Assisténcia Social e Obras.

- Em cada assembléia tematica o0s
participantes expressam suas opiniées tanto
na forma oral quanto na forma escrita.

- As opinides registradas em documento
especifico elaborado pela SEMPLA e
entregue ao término do evento a
representantes da secretaria, sdo tratadas
estatisticamente, identificadas as mais citadas
e franqueadas ao CCVV.

- E feita ata da assembléia para registro dos
fatos.

22 Etapa: Processo Intermediério: 05 Assembléias Regionais
Assembléias Regionais

- Apresentacdo das acdes mais citadas nas
tematicas para aquela regido, novamente
recolhidas opiniBes tanto de forma escrita, em
documento  especifico elaborado pela
SEMPLA, quanto na forma verbal com a
palavra  franqueada aos  participantes
inscritos. Essas assembléias (05 regionais)
sédo filmadas.

- A SEMFI (Secretaria Municipal de Financas)
apresenta as finangcas municipais expondo as
Receitas e as Despesas da PMVV e sua
capacidade de investimento.



3?2 Etapa: Processo Decis6rio — Forum de
Delegados
42 Etapa: Processo Final - Assembléia

Geral

ETAPAS DO OP
52 Etapa: Produto Final

Procedi mentos permanentes

Quadro 6: Metodologia do OP ano de 2006

- Votacdo das acles sugeridas pela
populacao, organizadas por tema e acdes por
regido, com estimativa de gastos.

Essa votacao é feita, através de cédula, pelos
delegados de todas as 5 cinco regifes
devidamente identificados pelo CCVV.

- Apresentacéo do resultado da apuracao dos
votos do férum de delegados.

- Demonstracdo dos valores previstos para
cada secretaria e programas que estdo em
andamento.

PROCEDIMENTOS

- Documento encadernado e gravado em CD
ou DVD.

- Consignacao das acbes selecionadas no
orcamento de 2007 e 2008.

- Informativo Regional.

- Acompanhamento periédico
- Reunibes entre a SEMPLA e 0 CCVV.
- Atualizacéo do Informativo Regional.

Fonte: PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2006).
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No ano de 2007 as obras votadas em 2006 foram repactuadas, ja que ainda nao

haviam sido executadas. A discusséao foi realizada da seguinte forma:

ETAPAS DO OP 2007

Assembléia M unicipal do Orgcamento (342
presentes, numero divulgado pela
prefeitura — ndo confirmado aos olhos de
guem estava presente).

Formacéao da Comisséao de
Acompanhamento, Fiscalizacdo e Controle
da Execucéo Orcamentaria

O QUE FOI DISCUTIDO
- Prestagéo de contas de 2006

- Orcamento previsto para 2007, tendo como
enfoque a diminuicdo das despesas publicas
e 0 aumento da arrecadacao para garantir
maiores investimentos;

- Aprovacéao do regimento interno;

- Eleicdo dos representantes da comissao de
acompanhamento, fiscalizacdo e controle da
execucao orcamentaria.

Escolha dos trés delegados das regionais
administrativas de Vila Velha (cinco regides,
logo, escolha de 15 representantes);

Definidos os representantes do Conselho
Comunitario de Vila Velha (CCVV), do poder
publico (Secretaria Municipal de
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Planejamento Governamental, de Financas e
de Obras) e da Camara Municipal;

Procedimento  eleitoral: os  delegados
presentes (trés delegados representantes de
cada bairro) possuiam poder de voz e voto,
enquanto 0s demais presentes possuiam
apenas direito a voz. No momento da
votacdo, o0s integrantes de cada regido
dispostos a participar da comissao dirigiam-se
a frente da assembléia e eram votados por
todos os delegados de todas as regionais.

Quadro 7: Metodologia do OP ano de 2007

Fonte: FREITAS (2007)

Segundo Freitas o processo de eleicdo para a Comissdo de Acompanhamento e

Fiscalizacdo e Execucdo Orgcamentaria envolvia perda de representatividade, pois 0s

[...] delegados mal conheciam o0s representantes de outras regionais,
votavam sem possuir conhecimento da atuacdo destes em suas
comunidades. Por muitas vezes, pareceu-me, um mero jogo politico, no
qual os de melhor aparéncia fisica e de vestimenta ganhavam o maior
namero de votos (FREITAS, 2007).

No ano de 2008 a discusséao regional prevaleceu em detrimento da discussao por

bairro.

Entdo, nesse momento nés estamos com a metodologia de orcamento
popular a gente faz exatamente as assembléias tematicas e regionais. O
municipio é dividido em 5 regibes administrativas, entdo séo feitas, até o
ultimo orcamento popular que foi feito esse ano, foi utilizado exatamente
essa metodologia de se fazer assembléia tematica e assembléias
regionalizadas em cada uma das cinco regifes do municipio (Entrevistado
1)

METODOLOGIA DO ORCAMENTO POPULAR 2009-2010

FASES DO ORCAMENTO POPULAR 2008

12 FASE: DEFINICAO DA METOLOLOGIA E MOBILIZACAO DE LIDERANCAS

Avaliac@o e definicAo da metodologia Orcamento Popular para 2009/2010 — SEMPLA e Diretoria

Executiva do CCVV

ETAPA 01: ELEICAO DE DELEGADOS

- CCVV e liderancas comunitarias realizaram eleicdes para definir novos delegados do OP *e
atualizaram o cadastro de representantes das comunidades.

** Delegados de bairro
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ETAPA 02: SEMINARIO PARA CAPACITACAO DOS DELEGADOS

- Apresentacdo da metodologia do orcamento popular.
22 FASE — PROCESSO CONSULTIVO

Votagdo e hierarquizacdo de temas e acdes
ETAPA 01: ASSEMBLEIAS TEMATICAS REGIONAIS

- Realizacao de Assembléias Teméaticas em cada uma das 5 regides, para submeter a populacdo a
votacao dos temas, ou seja, a votacao vai hierarquizar os temas de acordo com o interesse popular.

ETAPA 2: FORUNS DE DELEGADOS REGIONAIS

- Realizacdo de 5 Foruns Regionais com o objetivo de votar e hierarquizar as acdes de cada tema.
Essa hierarquizagdo sera observada no momento de definicdo das obras, na terceira Fase,
respeitados os critérios técnicos.

ETAPA 3: ASSEMBLEIA MUNICIPAL DO ORGAMENTO
- Realizagdo da AMO para apresentar o processo consultivo do OP e o projeto da LDO.
32 FASE: PROCESSO DELIBERATIVO

- Realizacdo de Féruns de Delegados Regionais, no 12 semestre de 2009, para definicdo das obras
a serem realizadas em cada regido, de acordo com o diagnéstico da administracdo Municipal,
respeitados os critérios técnicos definidos na fase consultiva.

DETALHAMENTO DA SEGUNDA FASE

ASSEMBLEIA TEMATICA REGIONAL

FOCO: Votacéo de Tema, pelas comunidades, hierarqui  zando-os conforme suas prioridades
Temas e Secretarias Envolvidas

Infra-estrutura e Desenvolvimento Urbano:(SEMOB/SEMDU/SEMMA/SEMSU)
Desenvolvimento Humano e Cidadania:(SEMAS - SEMDEC)

Saude:(SEMSA)

Educacao — Cultura, Esporte e Lazer: (SEMECE E ADJUNTAS DE CULTURA E ESPORTE)
Financas e Gestao Publica: (SEMFI/SEMEG/SEMGAB)

FORUM DE DELEGADOS REGIONAL — FOCO

Votacao de até trés opgdes, priorizando-as conforme os temas votados pelas comunidades.
Acdes sugeridas

Infra-estrutura e Desenvolvimento Urbano:

* Drenagem e Pavimentacg&o de vias;
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* Construcao, Reforma e/ou Ampliacao de Pracas;

* [luminacao Publica;

* Sinalizacao Viaria e melhoria no Transporte Coletivo...
Saude:

* Construcao/Reforma de US;

* Ampliacdo PA - PSF;

* Farmacia Basica...

Educacao — Cultura, Esporte e Lazer:

* Construcao/Reforma de Unidades de Ensino (UMEF/UMEI)
* Ampliacdo de vagas nas Unidades de Ensino;

* Projetos Culturais;

* Construcdo/Reforma de Areas Esportivas (Quadra/Campo...);
* Atividades Esportivas nas Comunidades ..
Desenvolvimento Humano e Cidadania:

* Cursos para Geracéo de Renda;

* Politicas de Raca, Género,

Infancia e Juventude, 32 idade...

Financas e Gestéo Publica

* Realizagdo de Concursos Publicos;

* Qualificagcao do Servidor para melhorar o Atendimento ao Publico;
* Ampliacdo dos Instrumentos de Informacao a Populacao;

* Atualizacéo da Legislacéo Fiscal para melhorar a Arrecadacao Municipal...
Quadro 8: Metodologia do Orgcamento Popular 2009-201 0

Fonte: PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2008b)

De acordo com Wampler (2003) a avaliacdo do desenho institucional do OP deve
considerar como sdo selecionados o0s representantes, se ha mobilizacdo e
participagcdo dos cidaddos nas assembléias do OP, pois a participacdo limita a
capacidade do governo de esconder informacfes. Quando as regras estimulam ou

demandam uma maior participacdo, o potencial democratizante do OP aumenta,
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pois aumenta também a capacidade da populacdo questionar acdes deliberadas e
nao cumpridas. Sobre a representacdo no OP de Vila Velha é importante destacar
que cabe ao CCVV eleger os representantes nos bairros, entretanto, isso ndo tem

ocorrido dessa forma como pode ser percebido na fala abaixo

Ai semana passada a menina entrou em contato comigo perguntando se
iam ser os mesmos delegados, ai eu falei que tinha que fazer a consulta
com as comunidades e se a comunidade disser ndo, ndo é esses
delegados... ai ela vai fazer a assembléia e decidir, porque cada bairro tem
direito a trés delegados. Ai esses trés delegados e fora o presidente, ai tem
a diretoria do conselho comunitario e mais o presidente de cada
comunidade que sao delegados natos na assembléia (Entrevistado 6).

Essa interlocucéo é feita com as liderangas dos bairros e o CCVV apenas faz o
contato com os delegados, reforcando a importancia da participacdo na discusséo

do orcamento.

[...] normalmente a gente faz um oficio direcionado a comunidade dizendo
os delegados e perguntando se vai permanecer, ai se nao, eles tem um
prazo para eleger os novos delegados e ta passando pra gente de volta. [...]
E porque eles elegem os delegados e encaminham para o CCVV que
encaminha para a prefeitura (Entrevistado 6).

Ai a comunidade chama a assembléia, elege os delegados e o CCVV entra
em contato e reforca falando da importancia de participar (Entrevistado 6).

Colocar esta tarefa apenas a cargo das liderancas comunitarias acaba por néo
garantir que a populacdo participe da eleicdo de delegados, a decisdo acerca da
representacdo fica a cargo do lider comunitario. Se este concordar com a
permanéncia do delegado isto serd feito, caso contrario serd aberta nova eleicao,

onde serdo discutidas também as demandas do bairro.

E na propria assembléia da comunidade que discutem os problemas, ou o
problema da rua tal, é... Vai se apresentando as demandas, ta precisando
de uma escola uma creche, entendeu? E ai as demandas aparecem
(Entrevistado 6).

Entretanto, a auséncia de processo eleitoral para escolha de delegados faz com que
a populacdo nao necessariamente tenha que se reunir para articular suas
demandas. Isso se reflete na baixa participacdo das comunidades em todo o

processo.

[...] é levado muito naquela questao pessoal, tem comunidade que envolve
100%, faz aquela assembléia e os moradores véao, ja tem comunidades que
néo liga para isso ndo e tal... Ai a assembléia da vinte a trinta pessoas,
entendeu? Depende muito da liderangca também porque tem lideranca que é
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muito envolvida na igreja que divulga e tal, € muito dindmico, ai € o mesmo
guando a prefeitura colocava antes a peruinha na rua anunciando,
assembléia e coisa e tal do orgamento e mesmo assim as vezes dava muita
gente e as vezes ndo (Entrevistado 6).

No ano de 2008 uma assembléia regional (regido 3) e um férum de delegados
(regido 5) ndo aconteceram por falta de quorum. No forum de delegados da regido 3,
os moradores alegaram desconhecer a data da assembléia regional, por isso néo
compareceram. Durante o forum duas participantes chegaram bem atrasadas pela
dificuldade de encontrar o local e expressaram que ndo participaram da assembléia
anterior porque o lider comunitario ndo repassa a comunidade as informacdes sobre
o orcamento popular. Essa informacdo se confirma quando identificamos quem
participa das assembléias de orcamento, no caso abaixo, o entrevistado se refere a
participagdo na AMO.
E o envolvimento mais das liderancas, porque inclusive quando tem a
assembléia do orcamento la tem o envolvimento também, porque além da
gente tirar essas trés pessoas que a gente tira para participar, la € aprovado
o regimento interno 14 aonde que da poderes de la dentro mesmo ainda
para tirar delegados, gente de la& para participar das camaras técnicas e

uma porcao de comissdes, entendeu? De participacdo mais restrita, mais
interna entdo as pessoas se envolvem bastante (Entrevistado 6).

Segue quadro com o0 numero de participantes das assembléias e féruns de
delegados no ano de 2008.

Assembléias N°de participantes Féruns de Delegados N°de participantes
Tematicas

Regido 1 28 Regido 1 34

Regido 2 166 Regido 2 32

Regido 3 11 (ndo houve) Regiédo 3 28

Regiéo 4 75 Regido 4 19

Regido 5 68 Regido 5 6 (ndo houve)
Total 348 119

Quadro 9: Numero de participantes nas assembléias e féruns do OP em 2008
FONTE: PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2008c)

Os dados mostram que a participacdo da populacdo nas assembléias tematicas
regionais ndo chega a 0,1% do numero de habitantes de Vila Velha. No caso dos
foruns de delegados este deveria contar a participacédo de pelos menos 306 pessoas
ja que cada comunidade tem direito a eleger trés delegados para participacdo, além
do presidente da comunidade que € delegado nato. A nédo realizacdo de um forum e

uma assembléia significa que nem os delegados compareceram.
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Representar significa “fazer as vezes do outro” ou “estar no lugar do outro”
em um determinado momento ou espaco. Quando alguém se apresenta
como representante do bairro ou do movimento, esperamos que ele ou ela
va defender os interesses do bairro ou do movimento em um debate, ja que
ndo é possivel, muitas vezes, que todas as pessoas do bairro ou do
movimento estejam presentes ou se manifestem em um debate. E por isso
gue existem representantes: para falar em nome de outras pessoas que por
algum motivo ndo poderao apresentar suas demandas e interesses e por
isso delegam esta tarefa a uma pessoa (SERAFIM, SANTOS, 2009, p. 2).

Se espacgos de articulagdo de demandas com a comunidade ndo sao garantidos,
como os delegados podem defender os interesses do bairro? Como podem falar em

nome de outras pessoas e lutar para a garantia dos interesses coletivos?

Segundo a fala abaixo a capacidade para a participacdo dos delegados nesses
espacos, em alguns casos, € muito limitada, pois falta formacéao.

Na realidade houve uma parceria com o executivo pra gente fazer essa
formacdo, mas isso ai ndo vingou, ndo houve essa capacitacdo de
delegado, é... muitos delegados ia [...] ndo sabia nem porque que tava la. O
movimento popular ndo tem perna, 0 executivo também né&o teve condicéo
[...] o lider comunitario, os delegados sdo pessoas que tem compromissos,
muita gente trabalha, as vezes quer reunir num horario que t4 no servigo
(Entrevistado 8).

Assim a prefeitura encontra menos obstaculos para conduzir 0 processo
participativo, a baixa participacdo das comunidades aliada a falta de preparo dos
delegados, permite que as decisdes continuem sendo tomadas pelo poder publico,

como observamos na fala a seguir.

[...] eu posso dizer que sempre foi possivel, exercer por parte da
administracdo municipal certa manipulacdo do prefeito, dos secretarios
municipais, por causa da posicao de poder, da prefeitura sobre os lideres,
sobre os delegados, entdo no caso de Vila Velha, como a gente ia para
assembléia municipal do orcamento o poder publico tinha também seus
delegados em igualdade de condicdo com os moradores, e igualdade de
condicdo com os vereadores, a assembléia repartida formada por
representantes dos moradores, formada por representantes da
administracdo municipal, formada por representantes do poder legislativo,
todos igualmente com direito a voto, claro que os votos dos moradores por
ser um numero maior de bairros, nimeros de delegados representando os
bairros era muito maior do que os niumeros de delegados representando a
administracdo certo? Mas o poder de manipulacao seja das informacdes ou
seja na presséao direta do poder publico sobre os delegados, fazia com que
uma parte dos delegados, até por uma questdo de omissédo ou até mesmo
submisséo, ficasse mais preso nas decisdes do prefeito e do secretério,
entdo esse é um ponto negativo, que nao é assim positivo, porque deveria
ser plenamente educativo e a administracdo correr o risco de ver seu
projeto ser rejeitado pelos moradores, mas € dificil encontrar um prefeito
que aceite perder uma administracéo que é feita por parte compartilhar com
poder com povo, entdo isso foi um problema e continua sendo um desafio
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de como evitar a manipulacéo do poder publico sobre as assembléias do
orcamento (Entrevistado 4).

Logo, podemos dizer que a capacidade do desenho institucional de Vila Velha
garantir que o OP seja um espaco publico deliberativo e uma instituicdo participativa
€ muito restrita, pois a forma de sele¢cdo dos representantes ndo é estendida a
populacdo, além do processo de deliberacdo estar restrito aos delegados. Estes
aspectos ndo permitem que o OP amplie os limites da democracia representativa,
pois diminuem a participacéo da populacao e as possibilidades de pressao sobre o

governo quando este ndo cumpre as deliberacdes.

Nas assembléias e foruns acompanhados no ano de 2008 foi possivel perceber que
mesmo sendo restrita a participacdo da populacao no ciclo do OP e a articulacdo de
suas demandas, a metodologia empregada ja causava descontentamento em alguns
participantes, conforme constatado nas Assembléias Tematicas Regionais.

Eu venho acompanhando, sou delegado de orcamento vérias vezes, desde
2001 eu sou delegado, venho acompanhando todos os processos. E na
nossa comunidade foi feita alguma coisa, quero parabenizar o prefeito pelo
que foi feito, mas foi feito 14 no inicio, passamos por trés orcamento depois
dessa situacao, e de |4 pra c4, as coisas ndo andaram, entdo nés falamos
muito de temas, temas, nés ja tamo temando ha muito tempo, em cima das
situacdes pendentes em nosso bairro, dos orgamentos anteriores, eu venho
cobrando isso ha muito tempo. Entdo eu queria falar com nosso
representante aqui [...] eu queria uma resposta definitiva dos outros
orgcamentos, ndo sO argumentos, eu queria uma coisa bem concreta, porque
promessa ngs ja tivemos varias (participante da assembléia regional).

Com as obras regionais algumas comunidades se sentiram prejudicadas.

Esse orcamento participativo, Zé Carlos, a gente vem participando ai
acompanhando, eu tenho falado que a Grande Cobilandia, vem sendo
realizado obras na Grande Cobilandia, mas Cobilandia mesmo sequer tem
obras realizadas pelo municipio, a Unica obra que nés temos em Cobilandia
gue vem sendo realizada é a macrodrenagem da Jardim Mirim que iniciou-
se, parou-se, em outubro o prefeito se fez presente la naquele local,
conseguimos movimentar os moradores pra acompanhar a presenca do
prefeito e das autoridades que ali se fez presente, mas na realidade, os
moradores da Jardim-Mirim eles vem passando um certo transtorno,
principalmente pela situacéo da paralisacdo daquela obra. Entdo em termos
de obra dentro do orgcamento, Cobilandia, ndo tem, s6 ta tendo obra da
macrodrenagem na Jardim-Mirim. Eu gostaria de perguntar ao Zé Carlos no
caso, é nds tivemos no dia 04/12 uma emenda autorizativa que € a 473 é...
fazendo referencia a pavimentacdo de 5 a 6 ruas, de pavimentacao da
Grande Cobilandia, eu fiz um levantamento de ruas, que ainda depende de
urbanizacdo depende de calgcamento e até agora a gente ta vendo ai, é tapa
buraco, o prefeito me confidenciou que uma obra que estava embutida no
orcamento, nesse periodo de 2001-2007 seria a obra da rua Jafeir onde
mora o0 nosso prefeitinho Simonassi, essa vai sair, ele me confidenciou que
essa vai sair, mas ainda ndo se iniciou, entdo o que eu queria saber Zé
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Carlos é se existe probabilidade que mesmo considerando se essas 6 ruas
gue foram aprovadas na emenda autorizativa em orcamentos anteriores e
que ndo foram realizadas, eu pergunto ao secretario de financas se ha
possibilidade de pelo menos essas seis ruas, que ainda ndo tem
calcamento que quando chove é um verdadeiro barro danado, pra sair pra
trabalhar a gente tem que sair de galocha, até porque quem mora em locais
privilegiados sai dentro do seu carrinho, mesmo considerando que tem
alguns pontos ai que ainda apresenta muitos alagamentos, e Cobilandia na
realidade se a gente precisava referendar a Grande Cobilandia, Cobilandia
precisa de obras, e o vereador Joel Rangel que se faz presente aqui, como
coordenador do movimento comunitario de Cobilandia, peco que Vossa
Exceléncia interceda ai junto a Cémara de olhar pela comunidade de
Cobilandia, ndo somente da Grande Cobilandia, mas de Cobilandia porque
ndo temos obras (foi ovacionado com palmas) (Participante de assembléia
regional).

A auséncia de obras em Cobilandia é afirmada por outro entrevistado.

[...] as demandas do orcamento participativo de Cobilandia, Max néo fez
nenhuma, de 2002 a 2008 nenhuma, ele s6 fez em 2002 as obras que
tinham ficado pendentes do orcamento participativo de Jorge Anders que
eram duas ruas. Ndo fez nenhuma. NGs temos demanda reprimida 14, de
uma rua, por exemplo, que tem duas escolas que toda vez que chove as
criancas ndo consegue ir para a escola que nao tem como passar. Ele foi la
varias vezes, deu ordem de servico ano passado e a obra ndo foi feita
(Entrevistado 2).

Entretanto, alguns moradores aprovaram tal metodologia, acreditando nesse

processo como forma de conquistar beneficios para todos.

Nés temos que pensar € na regido, na regido 4, na nossa regiao [...]
esquecer o bairro, nosso umbigo, tem muita coisa que tem pra fazer, mas
nds temos que pensar na regido se a gente pensar na nossa regiao como
um todo, todos os bairros tem um monte de coisas pra fazer, mas vamos
pensar na nossa regiao ai nds vamos conseguir muitas coisas.

A Ultima etapa da discusséo para o orcamento de 2009 somente seria realizada no

1°semestre de 2009. Nesta etapa seriam deliberadas as obras pelos delegados,

[...] particularmente pra esse ano foi é... deixada uma fase pra proxima
gestdo, a proxima administracdo, e até o primeiro trimestre do préximo ano
ai sim reunir com as comunidades pra definir as obras no caso daqueles
temas que comporte obras, como é o caso da infra-estrutura a ser
realizadas logicamente obedecendo aqueles critérios que eu ja me referi
anteriormente (Entrevistado 1).

Todavia, a davida se o proximo prefeito iria honrar as discussées feitas no ano de
2008, incomodava o0s participantes, uma vez que, 0 ndo cumprimento das
deliberacbes do OP em anos poés-eleitorais havia ocorrido em administracdes
anteriores. A representacdo do CCVV posicionou-se em resposta a tais

inquietacodes.
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O compromisso que o Conselho Comunitario tem e as comunidades que
estdo votando isso aqui, isso aqui ndo &, quando chegar ano que vem ir pra
lata do lixo ndo, isso aqui vai estar na nossa mdao, o prefeito que a
populacdo escolher para ser o prefeito do municipio, o Conselho
Comunitario junto com as comunidades vai sentar com ele, e vai dizer, olha,
nds ja temos 0 que esta aqui que nds ja discutimos e aprovamos (Membro
do CCVV em assembléia do orcamento).

O esclarecimento do CCVV néao dirimiu todas as duvidas dos participantes, que
indagavam sobre o que aconteceria caso o prefeito ndo aceitasse as deliberacoes. A
resposta do CCVV foi imediata.

Ué depende de nés, depende de nds, o Conselho Comunitario outras
épocas quando o prefeito ndo aceitava a proposta do orcamento o Conselho
Comunitario ja entrou na justica contra a prefeitura junto com as
comunidades e ai quando chegar no ano que vem, se ele nao respeitar o
nosso direito, n6s vamos correr atras e vamos garantir (Membro do CCVV
em assembléia).

A possibilidade do proximo gestor ndo ter compromisso com o OP ameaca a
validacdo de todo o processo realizado. Expressa-se nas inquietacdes dos
participantes a descrenca no OP como instrumento de decisdo sobre o orcamento
publico, e o reconhecimento de que o apoio do Executivo é fundamental para que o

OP se torne um espaco de efetiva partilha de poder.

No item a seguir, observaremos como eram definidos os critérios para distribuicéo

de recursos.

3.2.1.3.2 A importancia do desenho institucional para a inversao de
prioridades na aplicacdo dos recursos publicos: Definicdo de

critérios para distribuicdo de recursos

Para definicdo de critérios para distribuicdo dos recursos € fundamental que a
populacdo compreenda a conjuntura municipal, a realidade dos bairros, a
capacidade financeira do municipio. Por isso, a discussdo em ambito regional ajuda
na apropriagdo desses dados. Segundo o entrevistado a discussao regional

possibilitou a

[...] aquisicdo da consciéncia, de cidadania dos lideres comunitarios e dos
delegados, que passaram a ter consciéncia que o mundo n&o acaba no seu
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bairro, de que nao basta pedir pelo seu bairro, que existe um recurso que é
do municipio todo, que o orgamento € isso tudo [...] (Entrevistado 4)

Na organizacdo da metodologia do ano de 2001 o entrevistado destaca que a
principal mudanca ocorrida foi em relacdo a discussao regional, foi a possibilidade
de obrigar o morador a olhar o municipio como um todo e ndo somente as suas

necessidades individuais.

[...] essa foi a grande modificagdo que nds fizemos no processo do
orcamento popular, obrighvamos a populacdo participante, os delegados
participantes, a ver o bairro, a regido e, ao mesmo tempo, ele compreender
gue o investimento ndo era s6 do bairro, mas também da educacao,
construir uma escola na regido tal, era um investimento fazia parte do OP,
construir um posto de saudde no bairro tal, ndo era uma obra de bairro, era
uma obra regional que era investimento do OP e assim sucessivamente,
essa foi a grande mudanca que nos fizemos em 2002,2003,2004
(Entrevistado 4)

O trecho da entrevista abaixo mostra a dificuldade dos moradores em pensar obras
regionais que nao atenderiam apenas um bairro. Na verdade, esta era uma tentativa
de superar a logica individualista da populagéo ja incutida em nossa cultura politica
e, a0 mesmo tempo, fazer com que a populagdo entendesse que 0 municipio ndo
tinha capacidade para atender todas as obras, ou seja, havia uma incapacidade do

municipio para suprir todas as demandas da populacéo.

[...] mas o pessoal, ele ndo entendia que a obra de educacdo era uma obra
do orcamento, porque muitas vezes ele ndo tomou conhecimento, o
delegado do orgcamento nao informou que houve a assembléia tematica,
gue definiu a prioridade da educacéo. Entdo, mesmo que bairro néo tivesse
tido uma pavimentacdo de via, mas ele teve uma obra do OP, que foi a
escola, mas s6 que o morador por uma questao de valorizacdo do seu
imovel, ele quer saber se a rua dele vai ser calgcada, porque uma casa, um
terreno vale “x” quando a rua nao esta calcada, ndo tem esgoto, agora
guando a rua esta calcada ou tem esgoto e via pavimentada a casa vale X
mais, entdo ha uma valorizacdo do imovel, uma coisa é vocé morar em rua
gue tem poeira, outra coisa € morar em rua que estd pavimentada, entdo
seu imoével vale mais, entdo o morador corre atrds da pavimentagdo da rua
ndo é apenas em funcdo da qualidade de vida, mas é também da
valorizagdo do seu imodvel, do ganho econdmico que ele tem com a
pavimentacao da rua, o imdvel vale mais, por isso que ele tem a valorizar,
mais uma obra na rua, do que valorizar uma obra de educac¢éo ou de saude
(Entrevistado 4).

Essa necessidade de voltar o olhar do morador para a realidade do municipio,
enxergando principalmente a dificuldade do gestor em atender todas as demandas
dos bairros, é permeada pela l6gica da incapacidade do Estado em gerir a coisa
publica, justificada pela falta de recursos. Embora, o contexto de ocupacéo de Vila

Velha tenha trazido para todas as gestées uma gama de problemas urbanos dificeis
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de serem sanados em curto prazo, é inegavel que a politica de superavit primario
adotada pelos governos federais nas décadas de 1990 e 2000 tem reduzido a
capacidade dos governos municipais em sanar 0s problemas locais. Se a
metodologia propiciar & populagdo somente olhar para as dificuldades financeiras do

municipio, essas questdes nado serao aprofundadas.

De qualguer modo, compreendendo as necessidades municipais e regionais 0s
participantes tem condigcbes de opinar com mais clareza sobre a definicdo de

critérios para distribuicdo dos recursos de investimentos.

[...] no passado como eu falei, foi o critério, era eleger obras, entdo o foco
da populacdo era sempre voltado para obras. Quando a gente fala obras,
gue obras de drenagem e pavimentacdo da rua cada pessoa quer ter sua
rua é... pavimentada, com drenagem para ndo alagar e ndo pisa na lama
guando chove, como também néo ficar submetido a poeira grande na época
de estiagem, entdo essa é a grande demanda da populacéo é ... entédo ja
houve esse foco. Essa prioridade definida pensando na obra, pensando na
drenagem e pavimentag&o da rua, e depois com a mudanca da metodologia
pra uma, um posicionamento da comunidade sobre os temas, em que o
tema infra-estrutura e desenvolvimento urbano normalmente é o tema que
sobressai, até mesmo porque a grande demanda da populagéo é em funcao
da infra-estrutura, como esse tema cabe, a¢cbes e obras como drenagem e
pavimentacao, esgotamento sanitario, cabe também construcdo de pragas,
construcdo de éareas de lazer. Entdo, € um tema de preferéncia da
populacao, entdo hoje como a deciséo é o tema, e no tema infra-estrutura
cabe tudo isso, a prefeitura depois faz o planejamento de executar as obras,
até esse ano, executar as obras que cabe nesse tema em cada bairro e
logicamente observando uma, uma é... um limite, além do limite pessoal de
cada pessoa, de cada morador, que o morador que tem um bairro que nao
tem nenhuma rua pavimentada, ou que duas ou trés ndo estejam
pavimentadas, logicamente que o natural, € uma tendéncia natural, € que os
moradores se organizem e fagam uma assembléia no sentido de ter a sua
rua eleita como prioridade (Entrevistado 1).

A partir dos anos 1980 passa a ser uma necessidade do Estado, “compartilhar”
poder com a sociedade civil, sobretudo, porque com o fortalecimento da ideologia
neoliberal torna-se necessario compartilhar com a sociedade civil a responsabilidade
pela saida para a crise do Estado, e consolidar o entendimento de que este se torna
cada vez mais incapaz de responder as demandas da sociedade.

[...] modernizacdo pelo alto, que veio significar a constituicdo de um estado
orgénico comunitarista, cujo programa modernizador procurou impedir a
formacao de vontades individuais autbnomas, caracterizando-se por uma
acdo que viabilizava as “idéias de colaboracdo e harmonia entre classes
sociais” (CARVALHO; VIANNA apud BONFIM, 2004, p. 77)

Consolidar um processo de solidarizacdo social com marcas profundas de

individualidade deixadas pela ditadura militar ndo é tarefa facil. A conquista de
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direitos no Brasil ocorreu, nos diferentes periodos historicos, por acdes corporativas
de forma segmentada a categorias profissionais que ocupavam papel central no
desenvolvimento da economia. Por isso, romper com tracos fundantes de nossa
formacgéo social e politica torna-se extremamente complexo, num contexto onde as
necessidades sociais e individuais se agravam principalmente na fase atual do

capitalismo, que registra indices de desigualdades cada vez mais altos.

Segundo o entrevistado o estabelecimento de regras para o processo de distribuicéo

de recursos era sempre conflitivo.

E um confronto sempre, na experiéncia do orcamento popular vocé verifica
na pratica a cidade individual. Evidentemente que, a grande vantagem é
gue antes de ter o orcamento, o Bairro da Praia da Costa que vamos citar
como exemplo, ndo estou dizendo que seja a situacdo. Para o bairro Praia
da Costa, que vem pessoas com maior poder aquisitivo, e as pessoas de
maior nivel de conhecimento, enfim, tem mais poder de interpelacéo junto
ao executivo e, portanto por ser uma area mas nobre conseguia obter do
poder publico mais recursos, portanto digamos assim, fora do processo
democratico, o bairro da Praia da Costa teria em tese mais vantagem. Na
discusséo do orgamento, o bairro Praia da Costa é confrontado com o bairro
de Terra Vermelha, e o bairro de Terra Vermelha percebe a diferen¢a do
que é o espago urbano bem servido de infra-estrutura, que € um bairro rico,
e 0 que é um bairro pobre. No caso de Vila Velha, por exemplo, esse critério
gue ja foi um critério de 1982, também foi critério que nds adotamos na
nossa experiéncia no governo de Max Filho, um dos pesos para distribuicdo
dos recursos era critério da caréncia de infra-estrutura urbana, entdo quanto
mais carente de infra-estrutura maior era a nota que aquele bairro tinha,
entdo se combinava caréncia de infra-estrutura, combinava receita do
bairro, renda ou receita per capita do bairro, combinava a populacéo. Entao
se a populacdo do bairro fosse mais populoso, com maior caréncia de infra-
estrutura e com menor renda, € o bairro que seria mais bem contemplado
com recurso de orcamento. Entdo esse confronto sempre existiu e as
votagBes nas assembléias revelavam isso, a desigualdade. Nunca foi feito
na base um acordo é... consensual sempre foi resolvido no voto, no
confronto mesmo, e como o0s bairros mais pobres sdo a maioria, 0s bairros
mais ricos ficavam em minoria, e portanto quase sempre ficava em
desvantagem, ndo que deixasse de ter obras, mas o volume de recursos
sobre esses critérios destinados aos bairros melhores eram menor em
relacdo a Terra Vermelha, Santa Rita, Primeiro de Maio, aos bairros mais
pobres, mas sempre era na porrada néo era no consenso nao (Entrevistado
4).

O orcamento participativo em Vila Velha evidencia o desafio de inverter prioridades
na sociedade capitalista e, além disso, o desafio de conciliar as demandas
municipais e as demandas dos bairros. Como as demandas sdo sempre maiores
gue a capacidade de investimento do municipio, o estabelecimento de critérios faz-

se necessario e urgente no caso da priorizacéo de obras.
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Para o municipio a visdo ndo pode ser apenas aquela rua, tem que ter
outros critérios, tem que ser observados como hoje, e no dltimo orgamento
qgue noés fizemos, estabelecemos como critério pra definir essas obras
dentro de cada um dos temas, e no caso o tema de infra-estrutura & que
abrange o maior, a maior, tem uma amplitude maior de obras e uma
possibilidade maior de investimento, entdo logicamente da gente, da
sensibilidade que tem que ter de reconhecer a demanda, a legitimidade da
demanda de cada um,porque a sua rua de la é pavimentada, ai tem que
entrar outras variaveis como por exemplo, transporte coletivo, o bairro que
nao tem, que tem algumas vias sem pavimento, a demanda, a prioridade é
ha de ser pra aquela que vai atender o maior nimero, vai trazer a maior
satisfacdo, vai atender o maior nimero de moradores daquele do bairro.
Entdo, o transporte coletivo € um critério, € um item importante na definigédo
de investimento &, também se a via que da acesso a um outro, a um outro
bairro pra fazer interligacéo entre os bairros, uma via que da acesso a uma
equipamento social como por exemplo, uma escola, uma unidade de salde
€..., uma praca, entdo essas vias sao aquelas que merecem uma atencao
maior do municipio, entdo 0 municipio tem que se guiar, inclusive até o
ultimo orcamento estabeleceu como critério na hora de definir, as obras de
cada tema no caso especificamente drenagem e pavimentacdo, ha de se
observar esses critérios (Entrevistado 1).

A discussdo e o aperfeicoamento do desenho metodolégico instrumentalizam os

participantes, que passam a ter mais condi¢coes de disputar projetos com a devida

clareza sobre o que estd sendo deliberado. Este entrevistado enfatiza a dimenséao

educativa do OP e a funcdo desta na determinacédo de regras que contemplem as

necessidades existentes no municipio.

Permitiu também a essas liderancas adquirirem conhecimentos sobre
politica tributaria, saber o que é receita, saber o que é despesas, a saber o
gue é uma despesa vinculada, como € o caso da vinculagdo dos 25% da
educacéo etc... Entdo, essa formacdo da cidadania que foi proporcionada
pelas assembléias do orcamento, pelas assembléias de bairros, permitiram
aos delegados a obter nogdes de politicas tributarias e a consciéncia deles
de como ¢é aplicado e de como deve ser aplicado o dinheiro dos impostos.
Por outro lado, ainda como ponto positivo fica a pratica dos delegados e dos
lideres comunitarios na discussédo, tomar consciéncia de que nem tudo que
a gente quer € s6 pro bairro da gente, precisamos levar em conta a
necessidade de outro bairro [...] (Entrevistado 4)

Critérios gerais e especificos definidos pela PMVV para o orcamento de

2009/2010

Critérios gerais

e Para Construcdo de Pontes, Drenagens e Pavimentacdo de Vias serao

considerados a mobilidade de veiculos e de pessoas, observando questdes

técnicas tais como: disponibilidade financeira, numero de habitantes
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beneficiados, sistema viario local, acesso a equipamentos sociais e a feiras
livre;

e Regido carente € aquela com menos infra-estrutura, menos equipamentos
sociais e com maior populacao;

¢ Nos investimentos de programas especificos serdo observados o0s critérios
estabelecidos nesses programas;

e Para construcdo de Pragas tera que haver area publica disponivel;

e Para construcdo de Unidades de Ensino e Unidades de Saude, serdo
respeitados o Planejamento e as politicas das respectivas areas, Educacao e
Saude;

e Para a ampliacdo de equipamentos, sera considerada a area disponivel ja
existente, ou a possibilidade de nova area adjacente, devidamente avaliada
por equipe técnica,

e Os concursos publicos serao realizados para atender as necessidades
especificas de cada area, respeitados os limites legais de gasto com pessoal
e condicionados a existéncia de cargos vagos;

e SO serdo executadas as acdes votadas que atenderem aos critérios técnicos
e legais, bem como a disponibilidade orgamentaria e financeira, qualquer que

seja a origem dos recursos;

Critérios Especificos

INFRA-ESTRUTURA E DESENVOLVIMENTO URBANO
Regularizagdo Fundiaria A é&rea devera ser de interesse social, tem que ser
publica, ou se privada, s6 nos casos em que possam
ser aplicados os institutos legais de aquisicdo da
posse, sem 6nus;

Construcéo de Rede de Esgoto Ndo é de competéncia da Prefeitura e sim da
CESAN. Contudo, as demandas dessa acdo serdo
encaminhadas aquela Companhia;

Sinalizacéo de Tréansito Obedecera critérios técnicos e normas definidos pela
Secretaria de Servicos Urbanos, 6rgdo gestor do
transito;

Linhas de Onibus e Alte racdo de Ficara sujeita & avaliagdo da SEMSU e, nos casos

Itinerario de linhas do TRANSCOL, também ser4 submetida a
CETURSB;

Investimentos com desapropriacdes So6 seréo iniciados apés a conclusao dos respectivos

processos Desapropriatorios;
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INFRA-ESTRUTURA E DESENVOLVIMENTO URBANO

lluminag&o Publica A construcdo de rede serd realizada de acordo com
a disponibilidade financeira e atendidos os critérios
técnicos  estabelecidos pela  concessionaria
(ESCELSA).

Construcéo de Casa Populares Condicionada as normas do programa de moradia
da SEMDU e dos 6rgdos responsaveis pelas
politicas habitacionais nas esferas federal e
estadual.

DESENVOLVIMENTO HUMANO E SOCIAL

Moradores de Rua e Populacao em Sera visado o retorno ao lar e permanéncia no

Condig8es de Risco convivio familiar. Dessa forma a constru¢cdo ou
ampliacdo de albergues e abrigos passardo por
criteriosa avaliacdo técnica;

Implantacéo de CRAS Levara em consideracdo a vulnerabilidade social,
caréncia de equipamento publico e diretrizes da
politica nacional de assisténcia social;

Implementacdo de A¢des que Envolvam Dependerda da atuacdo integrada dos 6rgéos
Outras Areas envolvidos que juntos identificardo programas
especificos para a regiao;

Capacitacdo para Geragéo de Renda Sera desenvolvida conforme os arranjos produtivos
locais e que atenda a demandas do mercado de
trabalho;

SAUDE
Ampliagdo da Oferta de Servicos na Fica condicionada a capacidade das instalagbes
Rede Basica de Saude fisicas, a disponibilidade de pessoal, aos recursos

financeiros disponiveis, além da constatacdo de real
demanda na regido;

Construgdo e Ampliacdo de Unidade de Deverd ser observado disponibilidade de terreno, a
Saude melhor localizacdo e o universo da populacéo
beneficiada;

EDUCACAO — CULTURA, ESPORTE e LAZER
Constr ugéo ou Cobertura de Quadra e N&o podera haver impacto visual de ordem natural
Equipamentos Esportivos e/ou cultural, de valor histérico, tendo que passar
pela analise técnica dos 6rgaos competentes.

Pela Lei Organica do Municipio € proibida
construcdo de cobertura em quadra esportiva
localizada em praca publica. Deverd ainda ser
observado as medidas oficiais e ou medidas
minimas consideradas legais conforme dimenséo da
area;

Aumento de Matriculas Serdo analisadas a demanda e a oferta escolar da
regido para identificar a necessidade de ampliacéo
de unidades ja existentes ou constru¢des de novas

escolas;
Realizacdo e Patrocinio de Projetos Ficam condicionados a disponibilidade financeira, as
Culturais normas do Conselho Municipal de Cultura e as

disposicbes da Lei Vila Velha Cultura e Arte.

Quadro 10: Critérios especificos
Fonte: PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2008b)



276

A definicdo de critérios para distribuicdo de recursos € fundamental para que se
priorize areas mais carentes de equipamentos publicos e servicos sociais, iSSO
contribui para a diminuicdo de desigualdades no municipio garantindo a melhoria da
qualidade de vida da populacdo que vive nas regides mais pobres. Entretanto,
somente a definicdo de critérios ndo garante o carater redistributivo do OP. O
cumprimento destes depende do desenvolvimento de outras variaveis. Os
mecanismos de controle e prestacdo de contas podem mostrar se esses critérios
tém sido cumpridos e provocado a redistribuicdo de recursos no municipio. Este

assunto sera tratado no item a seguir.

3.2.1.3.4 Mecanismos de controle e prestacao de contas

A prestacdo de contas € um importante elemento para dar transparéncia as acoes
do governo e nem sempre sao feitas da maneira correta porque encobrem gastos
que ndo passaram pela discussdo publica. A prestacdo de contas faz os
participantes acreditarem e valorizarem ou ndo essa experiéncia. Como ja
observamos nas falas anteriores, as prestacfes de contas nos governos que
passaram até 2000, de uma maneira geral, ndo eram claras. A populacao tinha
dificuldades em conseguir as informacdes sobre os gastos publicos tendo, inclusive,
que recorrer & acao judicial. A pressdo da sociedade civil era constante ja que a

prefeitura ndo prestava conta dos gastos realizados.

Nesses aspectos que ocorreram muito quando se exp6s, se utilizou jornal
pra denunciar, entdo essa comissdo usou de outras formas pra denunciar a
forma com que, principalmente na administracdo de Jorge Anders, que foi
uma exigéncia muito grande do movimento. Entdo a gente entrou na justica,
se fazia denuncia em jornal, se divulgava muito em formas de material
impresso do préprio movimento, panfletagem, muitas manifestacdes,
aconteciam. Dessa forma a comisséo, e nessa relacdo que se tinha com a
Camara nesse momento, porque tinha na camara, alguns vereadores do
grupo que era aliado ao movimento, entdo se recorria também aos
vereadores que estavam nessa comissdo de orgamento da cdmara. Entéo,
se levava denuncia, essa comisséo que fazia o acompanhamento e ela que
buscava, quando da definicdo do cronograma de obras ta junto verificando o
cumprimento (Entrevistado 9).

A fala a seguir demonstra um pouco como era esse trabalho de fiscalizacao
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[...] um mandato a gente era oposi¢cdo ao prefeito e no outro mandato a
gente era da situacdo, porque na administracdo do Vasco nés éramos
oposicdo. A administragdo do Vasco, e eu tinha um mandato de oposi¢ao
mesmo, a gente fazia oposicdo ao mandato ao Vasco, a gente cobrava, a
gente questionava, fazia pedido de informacéo, o Vasco morria de raiva da
gente, mas a gente cumpria 0 nosso papel enquanto vereador, a gente tinha
que fiscalizar, tinha que pedir as informacdes (Entrevistado 2).

No governo de Max Filho houve uma tentativa, segundo o entrevistado, de cumprir 0
qgue era estabelecido no OP, mas algumas praticas clientelistas impediam a real
transparéncia das contas publicas e a realizacdo do que foi deliberado pela

populacao.

Vila Velha em termos de or¢camento participativo ficou muito a desejar no
momento da execucdo, houve um esforco muito grande por parte da
Administracdo, por parte da Secretaria de Planejamento de fazer
discussodes, pelo menos no periodo que eu acompanhei até 2004, mas nao
se conseguiu executar o que estava previsto. Vocé tem obra imprimida de
2003 que nao foi feita até hoje, nem 2003, nem 2004, nem 2005, nem 2006,
nem 2007, nem 2008, por exemplo [...] Cobilandia as Unicas obras
discutidas com a comunidade e aprovada pelos moradores que tava la
dentro no orcamento participativo, elas foram feitas em 2002, que ficou na
execucao de 2001, as que nos definimos com prioridade em termos de obra
mesmo de rua, essas coisas todas, ndo foram feitas. De 2003 pra ¢4, no
entanto o municipio fez, ai que ta a questdo, como é que o0 municipio
discute as questdes, por isso que a metodologia do orgcamento participativo
ela precisa ser constantemente avaliada e aperfeicoada porque sendo é um
tiro no pé da Administragdo Publica, porque vocé gera uma expectativa na
cidade, no municipio, € a administracdo ndo da conta de realizar
(Entrevistado 2).

Como fiscalizador do Executivo, o legislativo transitava entre garantir suas emendas
ou cumprir a vontade popular. A fala abaixo mostra a dificuldade de fazer frente a
praticas escusas dentro da administracdo, ja que pertencia ao partido que estava na

coalizdo governista.

Na administracdo do Max foi mais dificili porque o PT estava na
administracdo, entdo vocé fazia parte da gestdo. Mas eu era vereadora e
tinha que cumprir com o meu papel de fiscalizar. Entéo, foi dificil porque eu
era extremamente cobrada pela administragdo da minha postura na camara,
e pela sociedade, entédo eu era cobrada dos dois lados, muito dificil exercer
esse papel, entdo. Mas ai tinha uma coisa interessante, porque o fato da
gente estar na administragcdo a gente tinha mais acesso as informacdes, eu
apenas como vereadora talvez ndo tivesse tanta informacdo. O fato da
gente td na administracdo a gente conseguia ter mais acesso pelos canais
gue a gente tinha de contato a determinadas informacdes, principalmente
no que se referia a financas, a recursos. Entdo, quando a gente fazia o
debate na camara, eu fazia com varias informacdes que eu tinha, se eu
tivesse apenas no movimento popular possivelmente a minha fala seria
outra, porque eu nao tinha aquelas informacdes (Entrevistado 2).
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Embora préticas conservadoras ndo tenham deixado de existir no governo de Max
Filho, de acordo com o entrevistado, este foi o prefeito que melhor cumpriu o

orcamento em todos os anos de existéncia do OP.

O prefeito que mais cumpriu or¢camento participativo é nessa gestao
anterior. Em toda histéria do orcamento popular de Vila Velha, quem mais
cumpriu foi o Max, isso eu té dizendo por conhecimento, que eu
acompanhei todas as obras, passo a passo. De todos eles, desde
Vasquinho eu ja tinha nocgdo, o Vasco fez algumas, mas acima de todos
eles, de todos os prefeitos que passou aqui no municipio de 472 anos da
criagdo de Vila Velha, foi Max Filho, foi o que mais cumpriu as obras que
tava no orcamento, fez no bairro além do que tinha feito, entdo esse foi o
maior trabalho dele (Entrevistado 8).

O entrevistado abaixo mostra a dificuldade que a administragdo tem em acompanhar
o andamento das obras deliberadas, porque este acompanhamento depende
principalmente da articulacdo entre as secretarias ligadas a execucao orcamentaria.
Logo, como consequéncia desta falta de organizacdo no acompanhamento, a

prestacao de contas fica comprometida.

[...] a secretaria de planejamento inclusive até a secretaria que surgiu da...
surgiu da... € do desmembramento da secretaria de planejamento e
desenvolvimento urbano, ndo €, surgiu a secretaria foi feita uma diviséo
entre as duas, ficou planejamento como secretaria de planejamento, e
desenvolvimento urbano com outra. Entdo de 2007 para cé eu t6 aqui a
frente da secretaria desde 2007, mas ela efetivamente comecou a funcionar
em 2006. Na verdade, ela ainda n&do criou uma estrutura que permita vocé
fazer todo esse acompanhamento, de fazer a prestacdo de contas junto a
comunidade, a gente realiza eventos com esse sentido, agora ndo da pra
particularizar, essa obra aqui foi realizada, néo foi, nesse dia nao foi. Entéo,
existe uma certa deficiéncia no momento de fazer essa prestacdo de contas
€... a propria comissdo municipal de acompanhamento e fiscalizacdo de
controle e execucao orcamentaria também as vezes deixa de ter uma
participagdo mais préxima, ai acaba de certa forma ndo tendo o efeito como
ta previsto na lei. Mas tem instrumento pra isto, a secretaria tem que se
instrumentalizar é... e criar estrutura pra fazer esse acompanhamento, e
fazer as prestagcbes de contas, estabelecer um cronograma, uma
periodicidade pra fazer o acompanhamento e essa prestacdo de contas
especificamente do orgamento popular (Entrevistado 1).

Apesar disto, o entrevistado abaixo, como membro da administragédo, garante que as
obras deliberadas no orcamento participativo sdo cumpridas. E quando ndo ha
possibilidade de cumprimento, isto € devidamente comunicado pela coordenacgéo do
orcamento ao Conselho Comunitario que se encarrega de fazer o repasse as

comunidades.

Cumprir, cumpre com certeza, porque sendo ia ser um alvorogo tremendo,
porque, é claro que ndo ha 100% de satisfacdo, porque € aquela questao,
porgue eu queria a minha rua ndo queria aquela, entdo aquilo que eu tinha
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dito inicialmente, a gente ta sempre querendo mais, querendo mais,
guerendo mais, e as vezes a gente esbarra numa situacao que impede da
gente ta executando algum tipo de acdo. Mas quando isso acontece, e se
de repente, a coordenacdo, que isso acaba ficando mais pra coordenacéo
do orcamento popular esta é... elaborando, sei la, colocando no calendario
pra ta indo nos bairros, pra poder ta falando o porqué daquela obra que foi
priorizada néo ter sido executada, que a gente chama de retorno, isso nao
acontece normalmente até porque as vezes o calendario ndo permite, mas
pra ndo deixar sem resposta nenhuma, as vezes a gente faz uma reuniao
com o Conselho Comunitéario, porque o Conselho Comunitario, dentro
desses membros da composicdo da diretoria, tem um representante que
tem um acesso direto a cada regido, entdo as vezes 0 que acontece tem as
cadeiras, os delegados, os lideres, e os ..... gue fazem parte do Conselho
Comunitario, entdo como a gente ndo consegue ir a comunidade toda, que
logicamente que ia demandar um tempo maior, a gente chama o Conselho
Comunitario faz essa reunido e expde quais foram as dificuldades
encontradas e que pode ta tendo alguns obstaculo pra t4 executando
aquela obra, entdo a gente passa isso pra eles, pra que eles, entao, passem
pras comunidades. Entdo, de uma maneira ou de outra, a gente ta sempre
deixando a comunidade a par daquilo que t4 sendo executado, ou de
repente porque que ndo foi executado, e com isso 0 que que acontece
como a metodologia € sempre ta elegendo trés prioridades dentro de uma
ordem de importancia primeira, segunda, terceira prioridade, quando a
primeira ndo pode ser executada por alguma razdo, automaticamente a
segunda passa a ser a primeira, entdo vocé vé, ndo ha necessidade da
gente ta indo no bairro pra eleger outra, entdo com isso a gente ganha
tempo, porque ja foi acordo com a comunidade aquilo que pode ta sendo
substituido (Entrevistado 3).

Esse contato com o conselho é confirmado pela fala abaixo

Olha, ai nesse caso a primeira coisa que eles fazem é procurar o Conselho
Comunitério, eles procuram o Conselho, ai marca uma reunido com o
Conselho e ai eles avisa que ndo tem condicbes de estar fazendo aquela
obra daquela forma, e coisa e tal, e ouve a gente, e a gente discute com
eles qual a melhor solugcédo e quando chega... quando a prefeitura vai para
comunidade sempre geralmente o Conselho esta junto (Entrevistado 6).

Entretanto, 0 mesmo entrevistado afirma que no ultimo mandato de Max Filho a

maior parte das obras do orcamento ndo foram cumpridas.

Olha, nesse ultimo mandato da administracédo ele nao cumpriu, ndo cumpriu
porque teve obras de 2001 que nédo foi cumprida e teve bairro, como eu ja
falei, teve bairro que ficou todo pronto, teve a regido 5 que praticamente ndo
entrou nada. Foi feito um projeto que eles chamaram de PMI*, esse projeto
gue foi aprovado no BNDS, entdo os oito anos de mandato de Max Filho ele
ficou esperando que o dinheiro viesse de Brasilia. Ai umas duas ou trés

%9 Projeto Multisetorial Integrado (PMI — Nossa Terra). Este projeto foi destinado a regido da Grande
Terra Vermelha contando com recursos da prefeitura e do BNDES (Banco Nacional de Econdmico e
Social. Foi iniciado pela Prefeitura nesta regido em 2001 com recursos proprios e prevé a inclusao
social e a melhoria da qualidade de vida da populacéo de 11 bairros dessa localidade, esta regido é
carente em obras de infra-estrutura e saneamento basico (ESPECIAL VILA VELHA, 2007, p. 11).
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obras emergenciais mesmo, que € de asfalto que precisava mesmo fazer,
ele fez, mas aquilo néo foi praticamente nada em vista das 25 comunidades
gue existem naquela regido (Entrevistado 6).

A fala abaixo traz elementos que podem ter contribuido significativamente para o

nao cumprimento de obras do orcamento.

Na verdade a comissao de finangas, a gente procurava, eu até fazia parte
da comisséo de finangas, a gente procurava ta atento, acompanhava e a
gente cobrava do municipio, mas 0 que que acontece, muitas vezes, 0
municipio também, a administracdo, ela é solicitada pela camara pelos
vereadores da cAmara pra fazer obras que ndo tavam no orcamento, entdo
como o prefeito precisa ter uma boa governabilidade na cémara pra
conseguir administrar, entdo ele tinha que atender determinados pedidos, e
pra atender tinha que tirar recurso de algum lugar, entdo algumas obras
discutidas de fato com as comunidades, elas ficavam sem fazer pra atender
outras demandas que o prefeito tinha interesse em atender, pra poder
atender o pedido do vereador a, b ou c, que normalmente s&o os
vereadores que fazem a pressdo na base assim da troca “prefeito, se vocé
ndo me atender aqui eu rejeito seu projeto & na camara”. A pressao é essa,
€ uma troca, e infelizmente é aquela, e a briga é feia, € um jogo muito
pesado, muito sujo muitas vezes, eu considero um jogo sujo (Entrevistado
2).

A disputa por financiamento, que ndo ocorre no espago publico, ainda determina a
alocacao dos recursos publicos. Como o Executivo prestara contas a populacdo do
fato de ter executado obras que ndo estavam previstas e ndo ter executado as
aprovadas em Assembléia Municipal? Isso ainda néo fica tdo claro, mas a fala

abaixo nos da mais elementos.

[...] outra coisa, quando t4 pegando na questdo do orcamento em que a
comunidade escolhe a obra, ai, por exemplo, eu escolhi minha rua, mas
como é muito caro fazer minha rua, o presidente da poder ao prefeito de
pegar o orcamento das outras secretarias e ir pra la e fazer um monte de
obra sem ser aquela. E ai, quando a comunidade vai questionar, ai
responde nao é porque aquela obra é muito cara e tal e ndo da pra
executar. Isso pra gente é o fim da picada, porque ndo poderia estar
acontecendo e aconteceu muito aqui em Vila Velha, que teve bairro aqui
gue ndo levou uma obra, e ja teve bairro aqui que foi todo saneado [...]. Al,
€, olha so6, a prioridade que a prefeitura deu mais para esta fazendo é que o
gue a gente chama de obras eleitoreiras (Entrevistado 6).

O entrevistado abaixo ressalta a importancia da transparéncia na prestacdo de
contas, na eleicao de acdes a serem executadas para melhorar a governabilidade do

municipio.

A gestdo tem que conhecer cada cantinho da cidade e ter uma dimensé&o do
gue aquilo representa pra comunidade e o que aquilo representa em termos
de investimento porque ai vocé é... mostra pra populacdo que as
demandas, a caréncia, a necessidade ali é essa. Ou, entdo, vocé fala quais
as necessidades e fala quanto é que custa cada uma. Ai vocé da
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informacao e instrumentaliza a populagdo para ela falar, olha realmente nos
precisamos disso aqui, mas nés ndo podemos fazer isso aqui, entdo quais
as alternativas. O neg6cio que a gente ndo ta, até entdo, a gente ndo ta
preparado para dar alternativas pra populagdo. Quando a gente realmente
tiver esse perfeito conhecimento da territorialidade do municipio, de levantar
todas essas demandas, saber o que aquilo representa pra toda populacgéo,
porque afinal de contas é a populacdo que financia tudo isso, ai eu acho
gue torna-se mais eficiente, melhora até a relagdo. Acho que o orgcamento
popular, acho que € pra isso, pra melhorar a relacdo que existe entre a
administracdo, entre o poder publico e a cidade. E as comunidades eu acho
gue é um importante instrumento que tem que ser aprimorado pra isso
(Entrevistado 1).

A transparéncia na alocacdo dos recursos € fundamental para que a populacéo
acredite na gestdo e se envolva nos processos decisérios. Isso aumenta a
possibilidade do municipio atender as reais necessidades da populacdo. A
fiscalizacdo é fundamental para que os interesses publicos sejam garantidos porque,
mesmo que 0 governo tenha um projeto politico democréatico, que prime pela
construcdo da democracia e da cidadania nos espacos publicos, no espaco da
disputa de projetos com a sociedade, as tradicdes conservadoras presentes no seio
de nossa sociedade fazem com que estes espacos sejam atravessados por praticas
clientelistas, patrimonialistas que determinam muitas vezes a alocacdo de boa parte

dos recursos publicos.

Quando uma administracdo garante a populacdo o direito de conhecer,
debater e, sobretudo, propor na elaboracdo do orgamento as prioridades
escolhidas pela comunidade, a gestdo realiza as obras dentro de um
planejamento estratégico baseado nas necessidades da populagdo. O
municipio fortalece a participagcdo popular e ganha com o envolvimento dos

individuos no processo de cidadania efetiva (Entrevistado 5).
Reitera-se a importancia de munir a populacdo com informacfes para que esta
tenha condicbes de contribuir para uma gestdo cada vez mais democratica da
cidade, conhecendo seus limites e possibilidades € possivel encontrar alternativas
de melhorar a aplicabilidade dos recursos publicos e garantir que estes atendam os
cidaddos, sujeitos de direitos, aptos a lutar contra toda forma de dominacéo

incutidas nas praticas tradicionais de se fazer politica na sociedade brasileira.

Em Vila Velha os mecanismos de controle e prestacdo de contas foram sempre
limitados. As comissdes de fiscalizacdo eram eleitas, mas nem sempre funcionaram

como deveriam.

Na primeira experiéncia de 1983 a comissdo de fiscalizacdo de obra era
escolhida na segunda assembléia do orcamento, na segunda rodada, [...]
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entdo essa comissdo de fiscalizacdo era escolhida, votada entre os
delegados do orcamento, e essa comissdo acompanhava até aprovacéo do
orcamento na camara e depois durante a execugdo, N0 NOSso caso nos
criamos o conselho do OP que era a comissdo de fiscalizacdo com
representante de cada regido, acompanhando a execucdo do orcamento,
entdo essa comissdo do conselho do OP era treinado, capacitado,
informado e trimestralmente era apresentado pra ele um leque de opc¢éo do
orcamento (Entrevistado 4).

Entretanto, as comissdes funcionavam

[...] precariamente porque 0 acompanhamento mesmo permanente quem
faz € a administracdo, porque o dia a dia, as pessoas trabalham, as
pessoas tém compromissos, as vezes chamava pra reunido e
normalmente a reunido era a tarde no final do expediente, pra que as
pessoas pudessem sair do trabalho e chegar, mas nem todo mundo
chegava, mas funcionou, mas ndo diria com 100% de eficacia, mas,
funcionou digamos gradativamente (Entrevistado 4).

As falas a seguir mostram que nao ha uma organizacao, de fato, na fiscalizacdo das

obras do orcamento, isso fica a critério das liderancas comunitarias de cada bairro e

do Conselho Comunitario. Essa fiscalizacdo parece ser tdo limitada as obras em

execucgao que os entrevistados citam o mesmo exemplo.

Tem alguns bairros, que realmente os proprios presidentes junto com o
Conselho Comunitario, muitos companheiros nesses dois Ultimos mandatos
agora da gestdo anterior”® acompanhava muito as obras de fiscalizacao,
muitos companheiros, muitos tem até bairros, por exemplo, ruas ai em Vale
Encantado que a prefeitura teve que mandar a empresa desfazer todo o
calcamento, que ja tava tudo pronto pra ser entregue, refez tudo, que tava
tudo errado por causa dessa comisséao de fiscalizagéo criada pelo Conselho
Comunitario, isso eu presenciei, avangamos muito nisso, a comissao de
fiscalizacdo. Inclusive encabecada pelas diretorias dentro dos bairros, foi
muito bom, se funcionar, algumas funcionam (Entrevistado 8).

Olha a fiscalizagao € a comunidade que fiscaliza, o conselho a comunidade,
porque quando tem se tem uma empreiteira que esta executando aquela
obra se a gente vé que é de ma qualidade a gente vai em cima, entendeu?
Ai a gente vem cobrar da prefeitura, porque é o prefeito que tem que se
manifestar. Porque teve uma comunidade que a empreiteira foi pra la para
fazer a rede de esgoto e depois fazer o asfalto, mas ai ele fizeram o esgoto,
mas na hora fazer o asfalto tava chovendo ai tava la no meio daquela lama
colocando o asfalto assim mesmo ai, a comunidade viu aquilo e foi falar,
ndo vocés nao foi fazer esse servico porco ndo ai ndo. Ai eles foram falar
com a empreiteira, e ai eles falaram “vocés ndo se mete com isso que
vocés ndo tém nada a ver com isso n&o”. “Ah ndo tem n&o"? Ai as
liderancas do bairro vieram ao CCVV e nds marcamos uma audiéncia com o
prefeito, no outro dia o prefeito foi l& e mandou tirar aquele asfalto todinho e
colocar outro, ai eles nao fizeram ai a prefeitura contratou outra empreiteira
para fazer o servico e fizeram direitinho... ai quer dizer a comunidade
também ajuda a fiscalizar um pouco né?

0 Gestdo do Max Filho.
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A fiscalizacdo é determinada por projetos, mas nem todos tem uma comissédo

especifica.

Tem projetos que sim, ja tem outros que nao, por exemplo, a Habitar Brasil
que foi feito aquelas obras no Dom Joédo, que fez até aquelas casas na
Cidade de Deus, la o proprio projeto obrigava que tinha que ter a
fiscalizacdo da comunidade. Entdo foi tirados moradores para participar da
comissdo e eles s6é avancavam com o aval da comissao, era do Banco
Mundial, mas tinha também contrapartida da prefeitura também. Agora
obras mesmo da prefeitura é a propria comunidade que fiscaliza, mas nao
tem uma comissao especifica (Entrevistado 6).

As falas mostram a precariedade do funcionamento da comissao de fiscalizagao.
Sem esta 0 executivo ganha liberdade para conduzir os gastos publicos da maneira
que desejar. A prestacdo de contas, pelo menos no governo de Max Filho, foi feita
anualmente. Durante toda a gestdo foram publicadas cartilhas de prestacdo de
contas com todos os gastos e receitas da prefeitura, englobando o orcamento geral.
Em relag&o as obras do orgamento alguns informativos foram publicados no ano de
2006, jornais relatando as obras realizadas de todas as regides e outras que iriam

ser feitas.

As prestacdes de contas ocorriam também nas assembléias do orcamento.

[...] as vezes quando era a assembléia do orcamento do ano seguinte é
gue a prefeitura ia naquela assembléia de bairro explicava o andamento da
obras do exercicio anterior, entdo sempre na assembléia de bairros, e no
caso da administracdo municipal no periodo de Max nos comunicavam na
assembléia do orcamento, ai davamos um panorama, olha esse é balango
das obras, bairro tal, obra executada, obra ndo executada, obra iniciada,
obra em licitacdo, entdo tinha um painel que era projetado em um teldo com
situacdo das obras em cada bairro (Entrevistado 10).

O controle a prestacao de contas das obras do OP sempre foi um campo nebuloso
em Vila Velha, a comissao de fiscalizacdo nunca funcionou efetivamente e, por outro
lado, a maior parte dos prefeitos ndo levava a sério a prestacdo de contas. No
governo de Max Filho as obras deliberadas no orgamento popular ndo executadas
eram justificadas com outros gastos que a prefeitura eventualmente pudesse ter. A

fala abaixo mostra os principais fatores que levam uma obra a néo ser executada.

E, ela ja consta no orgamento, mas esse orgamento ele é prévio, entdo tem
toda uma... um... um... como € que eu posso dizer... condicdes que as
vezes acontece que pode ta atrapalhando isso, por exemplo as chuvas,
quer dizer todas as obras que tinha pra ta4 executando, teve que, entdo o
gue que acontece vocé tem que tirar de um pra colocar no outro, entdo na
grande maioria das vezes sdo essas coisas que acontece, vocé entendeu?
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E outra coisa também que as vezes a gente faz um orgamento hoje pra
vocé executar daqui a um ano, logicamente que os valores ja nao sao os
mesmos, se Vocé vai contratar uma empresa que faz uma licitacdo pra
poder t4 executando determinada obra, aconteceu diversas vezes, e
acredito que talvez possa ser que no orcamento nOs temos muitas
empresas que ganharam a licitacdo e depois desistiram, que muitas vezes
iniciaram obras e depois pararam, entao isso tudo € o que para aquela obra
pra fazer uma nova licitacdo, os valores como certeza ndo vao ser mais 0s
mesmos, entdo tudo isso sao dificuldades que a gente acaba encontrando
na execucao de uma obra, outra coisa as vezes olha ah é tem a tal rua pra
fazer a pavimentacdo, mas a prefeitura ndo faz pavimentacdo sem
drenagem, se ndo tiver drenagem ele primeiro faz a drenagem pra depois
fazer a pavimentagéo, vocé entendeu, s6 que 0 que acontece, as vezes a
gente acha que a drenagem daqui ali vai gastar mais ou menos tanto,
guando vocé abre a rua faz os buracos pra fazer o detalhamento que essa
parte eu ndo entendo direito, ai vocé encontra diversas dificuldades, de
repente a drenagem que estava antes ndo tem como vocé recuperar tem
que refazer ela toda novamente ou as vezes aquele bueiro la aquela caixa,
ou ralo que ta com problema ta entupido, tem que fazer, entdo as vezes
vocé faz uma programacao em cima daquilo que nao ta vendo, e quando
vocé abre vocé tem uma outra realidade, entdo automaticamente aquele
valor que até entdo vocé tinha disponibilizado ja ndo vai ser mais suficiente
(Entrevistado 3).

A falta de um planejamento mais acertado faz com que a execucdo orcamentaria
tenha prejuizos, a prestacdo de contas dos gastos da prefeitura ocorre, mas nem
sempre condiz com o que foi votado pela populagéo. Existem outros fatores que
influenciam na execucdo das obras do orcamento como ja listamos anteriormente,
como vontade do prefeito, fiscalizacdo da populacédo, exigéncia de emendas por
parte do legislativo, dentre outras. O resultado é o ndo cumprimento da maior parte
dos projetos deliberados em conjunto pela populagéo. O entrevistado abaixo mostra
a insatisfacdo em discutir uma pega orcamentaria que sera alterada posteriormente

e propde alternativas para que a vontade popular seja garantida na nova gestéao.

Eu acho que esse novo prefeito que ta ai agora, ele tem que mudar um
pouco essa metodologia do orgamento, ndo sei de que forma a gente junta
uma discussdo, um debate, pra ver de que forma a gente garantir, de fato,
aquilo que se propde a fazer, aquilo se monta na peca e que vai para o
legislativo, que ele sofre as suas emendas mais que ali ficasse garantido
alguma coisa,que a gente tivesse pra dizer o seguinte, 6 se vocé nao fizer
eu tenho como cobrar de vocé depois, eu tenho algum respaldo, uma lei,
gue o Ministério Publico vai me ouvir, vai dizer que vocé td me devendo
essa prioridade, sabe porque hoje, infelizmente a gente ndo tem isso dai, eu
tive uma experiéncia, varias experiéncias do orcamento e nao consegui
nada e até o ponto de trocar as prioridades da comunidade por paliativos,
como foi a questao de botar solobrita no bairro e fazer um paliativo da uma
melhorada no bairro (Entrevistado 10).

Os mecanismos de controle e prestacdo de contas precisam funcionar para que a
populacdo acompanhe os resultados da discussdo orcamentaria. Se ndo ha a

prestacao de contas e a populacdo percebe que as deliberacbes ndo sdo cumpridas
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pelo Executivo o descrédito na experiéncia aumenta. Apesar de sabermos das
limitacbes financeiras dos municipios para atender todas as necessidades da
populacdo, o que foi deliberado em conjunto precisa ser cumprido e, no caso de
impossibilidade, isso precisa estar claro para a populacdo que participa das

deliberagfes sobre a gestdo publica.

3.2.1.4 Recursos financeiros

Segundo Wampler (2003) quanto maior a capacidade de investimento do municipio
maior a possibilidade do OP se constituir num importante mecanismo de tomada de
decisdo, pois maior serd a delegacdo de autoridade para que os cidaddos tomem
decisbes que exercerdo impactos diretos sobre suas vidas. Por outro lado, se o
municipio tem poucos recursos é pouco provavel que haja transferéncia de

autoridade, e que os moradores adquiram habilidade para tomar decisoes.

Segundo Teixeira e Albuquerque (2006, p. 218)

Em termos orcamentarios, os anos de 2002 e 2003 foram muitos dificeis
para as prefeituras do Brasil. Por um lado, com o baixo crescimento
econdmico do pais, diminuiu a arrecadacao de impostos; por outro, houve
diminuicdo de transferéncias de recursos para 0s municipios, ndo s6 por
causa de uma menor arrecadacdo, mas também para garantir o superavit
primario e o pagamento de dividas interna e externa. A consequéncia foi a
reducdo da capacidade de investimentos em todos os niveis do pais. [...].
Outros fatores que levaram a esta queda na capacidade de investimento — é
importante que se diga — tém a ver com o fato de que, quanto mais se
constroem equipamentos publicos, mais aumentam os gastos fixos do
municipio, como manutencdo dos equipamentos e salarios, € menos
recursos ha para novos investimentos.

Esse quadro acaba diminuindo o escopo de deliberacdo do OP, pois 0s recursos
para deliberacdo geralmente sdo pequenos. Vila Velha pode ser caracterizado como
um municipio de baixa capacidade financeira, e isso tem origens historicas. No
periodo de implantacdo dos Grandes Projetos Industriais no Espirito Santo, de todos
0s municipios da Grande Vitoria, Vila Velha foi o que menos recebeu industrias. Sua
atividade econbmica é baseada no comeércio, contando com poucas industrias e,
além disso, o municipio tem diversas ocupacdes irregulares, estimuladas por acdes
politico-eleitoreiras que aumentaram ainda mais o0s problemas do municipio,

comprometendo a arrecadacéo e também a realizacdo de investimentos publicos.
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De acordo com Souza (2001) o federalismo brasileiro consolidado na Constituicao

de 1988 tornou mais dificil o enfrentamento dos problemas sociais do pais.

Os constituintes ampliaram o papel do Estado no que se refere as questdes
sociais e regionais. Por outro lado, logo apds a promulgagdo da
Constituicdo, comeca a politica de diminuicdo do Estado. Um novo
paradigma econbmico foi adotado e vem sendo perseguido. Esse
paradigma se baseia no controle da até entdo incontrolavel inflagdo para
permitir que o Brasil se habilite a ser um jogador na economia globalizada.
Os requerimentos desse novo paradigma estdo se mostrando inconciliaveis
com as demandas dos constituintes de aumentar o papel do Estado nas
guestdes sociais e regionais (SOUZA, 2001, p. 18-19).

Entretanto, essa ampliacdo do papel do Estado se deu, sobretudo, na transferéncia
de atribuicbes da esfera federal para as esferas subnacionais. O papel do governo
municipal tem aumentado na provisao de servi¢gos sociais, enquanto por outro lado,
0s gastos federais nesta area tem se reduzido gradativamente (SOUZA, 2001). Isso
gera grande tensdo nos municipios, uma vez que as administragcdes municipais

estdo mais proximas da populagédo e mais sujeitas a cobrancas.

O trecho a seguir refere-se a declaracdo do secretario de financas de Vila Velha no
ano de 2003, retirada do site da prefeitura de Vila Velha. Esta declaracdo mostra a
insatisfagcdo dos municipios em relagdo ao repasse de recursos e atribuicbes

municipais pela esfera federal.

[...] a falta de um sistema tributario mais justo, em consonancia com o
principio federativo, faz com que a Unido concentre grande parte da
arrecadacéo tributaria, enquanto aos municipios resta a menor fatia, apesar
de terem assumido significativa parcela de encargos apos a promulgacao
da Constituicdo de 1988.“Os municipios precisam ter uma participacdo mais
ativa junto a Unido para que possam ser ouvidos, principalmente nesta
qguestdo que trata da redugdo de ICMS, por exemplo. Além disso, o que
torna mais dificeis as gestées municipais é que elas ainda estédo sujeitas a
constantes demandas sociais, face a proximidade da administracdo com a
populacdo” (VILA VELHA, 2003).

3.2.1.4.1 A capacidade de investimento do municipio

A ocupacdo desordenada de Vila Velha nas décadas de 1970 e 1980 limitaram
ainda mais a capacidade do municipio em responder as demandas populares.
Caracterizada por ser uma cidade-dormitorio, Vila Velha acabou concentrando uma

série de problemas urbanos, pois 0 municipio passou a abrigar a maior parte da



287

mao-de-obra migrante que abastecia as industrias da Grande Vitoria. A cidade
possui industrias de porte médio, e sua economia é baseada, principalmente, no
comércio, contribuindo para que esta tenha pouca capacidade financeira para
realizar investimentos. Outro complicador que se colocava para as finangas
municipais era o fato de por longos anos a administracdo municipal ter se constituido
em oposicdo ao governo estadual e isso dificultava ainda mais o repasse de
recursos. Esse quadro ndo se alterou significativamente no decorrer dos anos, pois
apesar de ter havido diversas denuncias de corrupcdo e desvios de verbas,
principalmente nas gestfes de Jorge Anders, 0s recursos disponiveis nunca foram

muito altos.

Segundo relatério de prestacao de contas da Prefeitura de Vila Velha, a arrecadacéo
do municipio tem crescido substancialmente desde 2002 (VILA VELHA, 2008d).

No biénio de 2002-2003, o crescimento na arrecadacao foi superior a 9% e em 2007

este crescimento foi de 10,9%. Segundo esta mesma cartilha, no ranking da receita
total per capita dos municipios capixabas, Vila Velha ocupa as ultimas colocacdes,
iISSO ocorre porgue 0 municipio € prejudicado na divisdo do ICMS, que favorece 0s
municipios que tem grandes plantas industriais, pois 75% dos recursos sao
distribuidos em proporcao direta ao valor adicionado local, além disso, o0 municipio
se beneficia pouco do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), ja que este
favorece os municipios de menor porte populacional, ndo sendo o caso de Vila
Velha (VILA VELHA, 2008d).

A receita de Vila Velha em 2001 era de 172.182.600,00 em 2007 passou para
340.046.500,00. Em 2007 a receita tributaria propria correspondeu a 31,7% (houve
crescimento de 10,6% em relacdo ao ano anterior), destaque para o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISS), a QPM-ICMS correspondeu a 23,4%, o ganho
do FUNDEB (Fundo de Educacéao Basica) correspondeu a 13,7% e o FPM participou
com 9,6% do total (VILA VELHA, 2008d).

Apesar da arrecadacao propria do municipio ter aumentado ao longo dos anos, Vila
Velha ainda enfrenta problemas em relacdo a arrecadacdo do IPTU (Imposto,

Predial Territorial Urbano).



288

Infelizmente existe em Vila Velha uma cultura muito antiga de que nao se
deve pagar IPTU. Se formos fazer uma pesquisa, setenta por cento da
populacdo de Vila Velha ndo paga IPTU. Noventa por cento das
construcbes ndo sdo licenciadas. O povo cobra, mas precisa dar algo em
troca. Ndo existe obra que néo custe dinheiro (Pronunciamento do vereador
Jodo Artem na septuagésima quinta sessdo ordinaria da quarta sessao
legislativa da décima quinta legislatura, realizada em 16 de dezembro de
2008)

Quando Max Filho, assumiu a gestdo municipal em 2001 encontrou uma prefeitura
completamente sem recursos. Por isso, foram empreendidas medidas para melhorar

a arrecadacao.

[...] no inicio da administracdo do Max, na primeira gestdo dele, uma das
coisas que foi feita, foi justamente a estruturacdo de todo o processo de
arrecadacdo do municipio, o IPTU tava baixinho, na verdade quem mora na
Praia da Costa ndo pagava o valor real do seu imdvel, quem morava na
periferia pagava um valor além do que poderia pagar, houve toda uma
discussdo, um reajustamento da planta, é... que a gente chama da planta
municipal de valores, e ai foi feito todo novos calculos dos iméveis, de
acordo com o tamanho, de acordo com a localizacdo, de acordo com, se é
um prédio que tem pastilha, se td sem pastilha, é... de acordo com o tipo de
obra, entéo foi feito todo um calculo e a camara aprovou uma nova planilha
de valores pra que o IPTU fosse cobrado, gerou uma polémica na cidade,
mas foi necessario naquele momento, pra que o municipio pudesse ter forga
de arrecadacdo pudesse ter gas pra dar conta das suas demandas
(Entrevistado 2).

Vila Velha é a quarta cidade do Espirito Santo com a menor receita per capita,
ocupando a 752 posicdo entre os 78 municipios capixabas. O prefeito Max Filho
investiu na modernizacdo administrativa e no saneamento financeiro. Uma das
estratégias utilizadas foi a implantacdo do Programa de Modernizacdo da
Administracdo Tributaria (PMAT) que criou condigbes para capacitacdo de
servidores e reformulacdo da maquina administrativa (ESPECIAL VILA VELHA,
2007, p. 13).

Nessa implantagdo, foram investidos recursos na ordem de R$ 7,9 milhGes
e 0 resultado abrange reforma e adaptacdo das instalagbes fisicas,
implantacdo de auto-atendimento, contatos com agentes econfmicos e
categorias profissionais para superacdo de problemas na prestacdo de
servicos e modernizacao de procedimentos.

Além da aquisicdo de computadores, impressoras, notebooks, projetores
multimidia, plotter e scanner, foi possivel adquirir também micros
especificos para implantar trabalhos de geoprocessamento e
georreferenciamento, cabeamento estruturado e adquirir méveis e veiculos
para melhorar a fiscalizagcao (A TRIBUNA, 2008, p. 12).

Além disso, 0 governo investiu na instituicdo de uma politica fiscal mais justa e na

implantagcdo do ajuizamento de créditos tributarios ou nao-tributarios. Criou um
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Projeto chamado Cidadania Tributaria que leva as escolas e as comunidades
informacbes sobre a importancia de pedir a nota fiscal nas lojas e como a
arrecadacéao de tributos se reverte para a melhoria do municipio. A arrecadacdo do
Imposto sobre servigo (ISS) teve um crescimento de 169% no periodo de 2001 a
2007 (ESPECIAL VILA VELHA, 2007, p. 13).

Os esfor¢cos empreendidos no governo de Max Filho para aumentar a arrecadacgéo
do municipio surtiram efeito. Vila Velha foi a 22 cidade do pais com mais de 250 mil
habitantes em aumento de receita no periodo de 2002 a 2006 atingindo a marca de
128% (A TRIBUNA, 2008).

Na distribuicdo da receita total do municipio em 2008 (ANEXO C) o orgcamento de
Vila Velha foi de R$ 463.725.000,00, deste valor apenas 1,13% estava previsto para

ser gasto com obras do OP.

1. Investimento na Educacéo 28,00%
2. Investimento na Saude 13,30%
3. Investimento na A¢éo Social 0,98%
4. Investimento na lluminacdo Publica 2,91%
5. Transferéncia Constitucional & Camara 3,23%
6. Orcamento do IPASVVE 4,66%
7. Manutencéo dos Recursos Humanos 7,12%
8. Pagamento da Divida e Encargos 1,71%
9. Manutencédo da Cidade 13,13%
10. Manutencao da Maquina Publica 3,62%
11. Manutencao das Secretarias 0,53%
12. Investimentos em Cultura 0,37%
13. Investimentos em Esporte 0,11%
14. Pagamento de Precatoérios 0,10%
15. Desapropria¢c@es e Indenizacdes 0,10%
16. Outros Projetos 0,27%
17. Projetos Prioritarios 18,69%
18. Reserva de Contingéncia 0,04%
19. OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA NOS BAIRROS - OP 1,13%

Quadro 11: Distribuicdo da receita total do municip  io em 2008
Fonte: PMVV/SEMPLA/COP (VILA VELHA, 2006).
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3.2.1.4.2 Disponibilidade de recursos para investimentos no OP

A definicdo de recursos para investimentos no OP foi sempre distribuida entre as
secretarias. No inicio da experiéncia a prefeitura fazia apenas uma apresentacéo
dos percentuais destinados a cada area para a populacdo. Com o passar do tempo,
a medida que a populacdo foi adquirindo maior conhecimento da discusséo

orgcamentéaria, comegou a questionar o percentual de cada éarea.

[...] muitas coisas eram apresentadas, o que se fazia as vezes era
qguestionar o percentual de criacdo, de educacao, de salde, algumas coisas
se tornavam questionaveis, mas porque o percentual, por exemplo, de 10%
pra camara e 8 pra obras, um exemplo, por que tdo grande? Entdo, assim,
comecava-se a colocar como que estava sendo também esquematizado as
proprias secretarias, a partir de interesses, ndo das demandas, enquanto
acoes de politicas publicas, entdo ai foi se percebendo. Poxa, ai se algumas
secretarias tem um gasto altissimo e o percentual € baixo pra realizacao,
algumas coisas estdo invertidas, entdo passamos a pensar também em
outras logicas (Entrevistado 9).

O proprio percentual a ser discutido no OP envolvia disputa entre as secretarias, e
isso ocorria porque apesar de Vila Velha ter inUmeras demandas, essas precisavam
ser priorizadas de acordo com as necessidades da populacdo. Entretanto, ndo ha
liberdade total para definicdo desses recursos, pois existem algumas despesas que,
apos a Constituicdo de 1988, passaram a ter percentuais fixos. A fala abaixo
exemplifica como esse processo de decisdo de percentual para a discussdo no OP

era realizado na ultima gestao municipal.

[...] j& houve um momento em que se estabeleceu um percentual de x por
cento do orcamento vai ser destinado, vai ser discutido no orgamento
popular, mas no momento nés ndo estabelecemos esse percentual no
momento que noés fazemos [...] nO0s pegamos a receita estimada do
municipio, ai dessa receita nés fomos tirando aquelas parcelas que séo
especificas, ou que sao vinculadas como eu falei, nds tramos o que tem
gue ser investido na educacao, todos os valores destinados a educacéo € ...
gue contemplam inclusive o minimo constitucional de 25%, tudo que vai ser
aplicado na saude, tudo que vai ser repassado para a camara, de acordo
com os critérios estabelecidos na Constituicdo, todas aquelas receitas [...]
destinadas, iluminacdo publica sé pode ser aplicada na iluminacao publica,
na expansao da rede é... as receitas que sdo destinadas por exemplo, como
no caso dos royaltes do petréleo, s6 pode ser destinadas a um determinado
tipo de investimento, entdo, nds fomos tirando tudo aquilo, tiramos também
aqueles projetos que sao estruturantes no municipio por exemplo, aqui, tem
um projeto um programa de macrodrenagem, mas embora as obras de
macrodrenagem atenda a todas as comunidades onde nés temos realizado,
ela no fundo ela t4 atendendo o orgcamento popular, e se a populacdo nao
qguer a rua dela alagando, ela inconscientemente, ela ndo tem a visdo da
macrodrenagem, do programa de macrodrenagem, mas ta vendo que a rua
dela enchendo, alagando, entéo ela quer a obra de macrodrenagem, s6 que
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ela num, como a obra de macrodrenagem é muito grande, ela ndo pensa na
obra de macrodrenagem como uma obra estruturante, entdo ai o que que a
gente faz, a gente tira também dessas receitas 0s investimentos, esses
projetos estruturantes. Eu citei o caso de macrodrenagem, mas sdo varios
outros projetos, entdo, como nos vamos tirando esses projetos que sao
estruturantes, que séo investimentos da cidade, ai a parcela que sobra pro
orcamento tem dado em torno de uns 2% do total da receita, num
dificilmente, muito embora no final de cada ano a gente atinge um
percentual bem acima disso algo em torno de 10% daquela receita
disponivel, eu ndo posso falar que eu vou distribuir toda receita, eu nao
posso pegar o percentual de toda receita, porque sendo, eu t6 pegando,
distribuindo uma receita que é uma receita da educacéo, distribuindo uma
receita da saude, distribuindo uma receita que é uma receita da camara,
entdo eu ndo posso. Entdo o que sobra em torno desses 10% que eu td
falando mais ou menos € dessa receita disponivel. Mas da receita total do
bolo total d& algo em torno de 2% (Entrevistado 1).

Por esta fala percebe-se que a populagdo ndo tem mais uma visdo total do
orcamento como antes, perdendo, dessa forma, a possibilidade de questionar alguns
percentuais, pois apenas uma pequena parcela dos recursos destinados aos

investimentos é objeto de discussao no OP.

Entretanto, este entrevistado entende que a prefeitura discute todo o orcamento com
a populacdo embora isso ocorra em instancias diferenciadas de participacdo, como

os conselhos gestores de politicas publicas.

[...] eu acredito que a gente discuta o orcamento da prefeitura como um
todo, porque quando eu vou la pra uma assembléia, e em cada bairro que
ela for feita, num bairro ou na regido, ou quando chega aqui na assembléia
municipal do orcamento todo ano pra apresentar a proposta orcamentaria
apresentar a LDO apresentar o PPA isso a gente ja é... passa e informa pra
populacdo que aquela parte do orcamento ela é destinada para a educacéo,
como os investimentos da educacdo, e as verbas da educacdo, estdo
acompanhadas, estdo passando pelo crivo do conselho municipal de
educacéo, entdo eu coloco que isso ta tendo uma discussédo. Pode nao ta
tendo uma discussdo no contexto da assembléia do orcamento popular,
porgue eu falei, olha, isso aqui nés ndo vamos discutir, porque isso aqui tem
uma outra instdncia que vai discutir, porque s6 pode ser destinada a
educacéo, porque se eu for falar, igual for abrir por exemplo, e a gente ja...,
acontece isso em assembléia do orcamento, quando for discutir escola,
cada bairro quer uma escola, mesmo as vezes ele ndo priorizando tanto a
educacdo, mas se deixar pelo morador do bairro ele quer no bairro uma
escola dele, assim como quer uma unidade de salde, cé entendeu? Mas
essa discussdo nao pode ser tratada nesse nivel, e ai a gente fala “olha,
nés ndo podemos discutir a saude” [...]. A escola tem que ser definida pelas
liderancas comunitarias no bairro, porque ele ndo conhece como é que é
planejado a educagédo ta entendendo? Ele ndo tem muita nogdo de como é
gue ta a mobilidade urbana, onde indica pra onde é que a cidade ta
crescendo, pra ver onde € que tem a demanda de uma escola [...] é por isso
gue eu considero que a gente discute todo 0 orcamento, porque nds vamos
mostrando, olha, isso aqui é o quanto que nés vamos arrecadar, isso aqui é
guanto que nés temos pra educacdo (muita énfase) e a educacdo, ta la o
conselho municipal de educacdo acompanha e tal, e da a diretriz. Isso aqui
€ quanto que vai pra salde o conselho municipal de salide acompanha isso,
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cé entendeu? Isso aqui € quanto que vai pro lixo, porque se eu ndo informar
isso, eu também ndo posso convencer a populagdo é ... nem sempre eu
consigo demonstrando isso, que eu ndo posso destinar ao orgamento
popular tudo aquilo que eles imaginam. Por isso que eu acho que a gente
ndo discute, porque sendo ele vai falar ndo eu ndo quero que recolha lixo na
minha rua, eu ndo quero que pague tanto ao lixo. Embora se for aberta essa
discusséao eles vao pensar até nisso, por isso é nesse aspecto que eu acho
gue a gente discute, obrigatoriamente tem que discutir todo o or¢gamento,
nés temos aquela parcela voltada para atender aquelas demandas
especificamente da populacdo é ... na discussao do OP tem que discutir o
todo .

Consideramos esta visdo equivocada e com seérios problemas. Primeiro o
entrevistado considera que se discute todo o orgcamento porque existem instancias
especificas de deliberacdo sobre educacédo, saude, e isto é informado a populacdo
na Assembléia do Orcamento. A discussao do orcamento de Vila Velha acontece em
algumas instancias deliberativas como os conselhos gestores, mas apenas sobre
percentuais especificos, essa discussdo por politicas ndo permite que a populacéo
tenha uma visédo total sobre o orgamento publico, pois a analise ocorre apenas sob 0
ponto de vista de determinada politica, ndo podendo assim comparar dentro do bolo
orcamentario quais os percentuais aplicados em cada area e se estes atendem as
prioridades da populagéo. Outro equivoco ocorre quando o entrevistado supde o que
poderia acontecer caso na assembléia do orgamento houvesse um momento para
discutir os recursos da politica de educacao, “[...] cada bairro quer uma escola,
mesmo as vezes ele ndo priorizando tanto a educacéo, mas se deixar pelo morador
do bairro ele quer no bairro uma escola dele, assim como quer uma unidade de
saude [...]". Para este entrevistado, os participantes da assembléia do orcamento
nao compreendem o orgamento em sua totalidade e, por isso solicitariam obras ou
servicos que poderiam ndo ser necessarias no contexto da regido. Esta visdo é
compativel com os ideais da democracia representativa, em que 0s representantes
eleitos tém melhores condi¢cdes que os proprios cidadaos para avaliar os interesses
gerais da sociedade, pois estes ultimos tendem a contemplar seus interesses
particulares. Isso mostra que, por mais que tenhamos avanc¢os na construcdo da
democracia, a compreenséao, neste modelo, sobre as massas guarda resquicios das
criticas feitas a democracia ateniense, pois para Platdo a massa popular era
semelhante “[...] por natureza a um animal escravo de suas paixbes e seus
interesses passageiros, sensivel a lisonja, inconstante em seus amores e em seus
odios; confiar-lhe o poder é aceitar a tirania de um ser incapaz da menor reflexdo e

do menor rigor” (CHATELET, 2000, p. 17). Tal associagdo pode parecer exagerada,
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mas a afirmagéo a seguir a corrobora. “[...] porque senao ele vai falar, ndo eu nao

quero que recolha lixo na minha rua, eu ndo quero que pague tanto ao lixo [...].

Outro aspecto contido nesta fala, ainda quanto a capacidade da populacdo que
ocupa 0 espaco do OP avaliar outras politicas, refere-se a necessidade de
capacitacdo para a participacdo da discussdo orcamentaria no OP. De fato a
capacitacdo para participacdo no OP € necesséria e exige investimentos que nem

sempre séo realizados.

[...] a democracia participativa, complemento necessario a democracia
representativa, s6 pode ser viabilizada quando os atores sociais envolvidos
estdo capacitados a receber e interpretar informacdes oferecidas pelo poder
publico, de modo a poder tomar decisées e deliberar. Em geral, caberia a
esse mesmo poder publico oferecer suporte para tal capacitagdo, mas
sabemos que tal procedimento depende muito da forga politica que esteja
no governo, que pode ou ndo acreditar na perspectiva da participacdo
cidada. Isso faz com que boa parte da educagdo a participacdo fique sob
responsabilidade de movimentos populares e féruns da sociedade civil, que
muitas vezes procuram por instituicdes que atuam no estudo e na formacao
de politicas publicas. Essas experiéncias, apesar de ainda muito modestas
em termos quantitativos, demonstram a importancia desse tipo de
investimento para superar o drama da técnica. O ideal seria que uma real
reforma politica incorporasse em sua pauta o provimento de recursos para a
democracia participativa (recursos or¢camentarios, como também espacos
gratuitos nos meios de comunicacao), pois assim ficaria menos dependente
dos humores do governante do momento. E necessario mostrar aos céticos
que é possivel democratizar a democracia, de maneira que saberes
técnicos figuem a disposicdo da soberania popular, e ndo o contrario
(SANTOS, 2007).

Esse processo de formacdo ainda € um desafio para a participacdo popular,
principalmente quando se relaciona-se a uma formag¢ao mais independente no seio

da sociedade civil como mostra o trecho a seguir.

[...] vocé ndo tem nenhuma entidade ndo governamental que faz um
processo formativo, vocé tem entidades na area de economia solidaria, na
area de desenvolvimento de projetos de desenvolvimento local, mas assim
que faca formagdo politica ndo tem mais, e os partidos também estao,
fazem isso de forma muito mais direcionada, ndo é aquela formagéo pra
todo mundo, mas pra sua base partidaria mesmo e quando faz também. E
porgue nem os partidos fazem isso direito (Entrevistado 2).

Entretanto, essa visdo do orcamento como um todo é necessaria, até para que
possa haver discussdo de como estdo sendo gastos 0s recursos publicos. Por isso

nao basta, a discusséo de forma particularizada como mostra a fala a seguir.

Junto ao orcamento ele tem que ser incorporado 0s planos municipais, a
elaboracado dos planos, o PDM, entdo isso pra algumas gestdes ta solto, a
propria articulagdo das secretarias, a propria articulacdo dos conselhos, a
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intersetorialidade, que é um desafio que eu vejo assim, é pensar O
orcamento nessa logica, os préprios instrumentos, hoje o financiamento
publico cada vez mais questionavel, mais reduzido, entdo assim a gente
ndo ta conseguindo se apropriar desse novo orgamento, dessa nova logica
de orcamento [...] Aquilo que a gente falou la no inicio, entdo, ao mesmo
tempo que a gente saiu do bairro e foi pra la, entdo hoje o nosso alcance é
muito maior [...] a gente ainda se faz ausente nesses momentos chaves. [...]
Os percentuais, por exemplo, da assisténcia sdo insignificantes, e essa
disputa a gente ndo td conseguindo travar nesses espacos, nds nao
estamos conseguindo trazer, que € assim, que € um espaco privilegiado pra
esse embate. [...] Porque hoje o discurso é a crise, falta de recursos, cortes
sociais, entdo assim, eu fico até me perguntando qual sera a discusséo do
orcamento municipal pros proximos anos pensando que o gestor municipal
tem que ta elaborando o plano plurianual, entdo qual o desafio posto, entéo
assim, onde ta posto isso, entdo também a capacidade de ampliar a
politizagdo da prépria discussao elaboragdo, execugcdo, acompanhamento, e
fiscalizacdo, se apropriar de tudo isso, saindo disso, desse meramente
financeiro (Entrevistado 9).

Nesta fala ressalta-se a necessidade de entender a discussao do orgamento como
um espaco educativo, de construcéo e exercicio da cidadania. Além disso, destaca a
necessidade de entender o orcamento do municipio dentro de um contexto maior
que implica a auséncia de recursos, 0 excesso de demandas e a suposta
incapacidade para lidar com as mesmas. A descentralizacdo aprovada pela
Constituicdo de 1988 diminuiu os recursos da esfera federal, aumentou os repasses
para as esferas subnacionais e ampliou as responsabilidades dessas ultimas na

provisao de servigcos sociais. Segundo Santos,

Outra questdo importante para o0 aperfeicoamento da democracia
representativa € o didlogo intersetorial das mais variadas forgas sociais que
estabelecem interface com o Estado. Demandas fragmentadas sdo uma
otima desculpa para gestores publicos justificarem o ndo-cumprimento de
promessas de campanha e plataformas de governo, pois surge a alegacao
de que “as demandas sdo muitas, o caixa € um s0”. Com efeito, 0
orcamento publico precisa ser pensado como uma articulacéo de todas as
acOes do poder publico, para o bem da transparéncia de suas a¢des. Como
todo orcamento trabalha com o fantasma da escassez, € sempre necessario
eleger prioridades. Nesse momento é fundamental que o conjunto dos
movimentos sociais esteja articulado para que essas prioridades ndo se
distanciem de suas expectativas e atendam, ao final, apenas aos interesses
do governo (em geral ligados a dinamica eleitoral). E o melhor momento de
fazé-lo é na tramitacdo da lei orcamentdria no parlamento. Dessa maneira,
deliberacBes realizadas nos conselhos municipais podem ganhar maior
efetividade, aumentando a sua credibilidade. A sociedade precisa, entao,
garantir a troca permanente de agendas e temas em seus mais diferentes
féruns, de modo a fortalecer as demandas especificas e, no plano mais
geral, uma plataforma mais progressista e democratica (SANTOS, 2007).

A sociedade precisa compreender os motivos que levaram a diminuicdo da
capacidade do Estado em gerir os problemas sociais, apesar da participacdo do

governo federal na receita publica ter diminuido apds a Constituicdo de 1988 e as
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receitas subnacionais terem aumentado, o governo federal manteve a tradicdo de
reter grande parte do monopdlio legislativo na esfera federal, limitando a capacidade
das esferas subnacionais de adotarem politicas proprias. A CF de 1988 manteve e
expandiu mecanismos tributarios e politicos para acomodar as desigualdades
regionais que sempre afetaram o pais. Os estados menores e economicamente mais
frageis tem bancadas no Congresso Nacional proporcionalmente maiores em
relacdo aos estados com o maior numero de eleitores, assim esses estados mais
frageis “forcam” o sistema politico, o governo federal e o Congresso a introduzirem
os problemas decorrentes das desigualdades regionais na agenda politica nacional.

Outro mecanismo para a compensacao das desigualdades regionais foi tributario,

[...] desde 1946 o Brasil adotou um sistema tributario que persegue o menor
desequilibrio horizontal e vertical dos recursos publicos pela redistribuicéo
de parcela dos impostos das regi6es economicamente mais desenvolvidas
para as menos desenvolvidas. Devido ao sistema de redistribuicdo
horizontal de recursos, o sistema fiscal é altamente interdependente e toda
vez que a economia dos estados mais desenvolvidos desacelera, seus
efeitos sdo logo sentidos nas regies menos desenvolvidas (SOUZA, 2001,
p. 16).
Entretanto, apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988 o Brasil atravessou um
periodo de crise mais intenso, os planos de estabilizacdo econdmica ndo foram
suficientes para conter a crise e 0s recursos publicos reduziram-se drasticamente. O
governo federal comecou a reagir contra as perdas tributarias e passou a
culpabilizar os estados e municipios pelos problemas fiscais do setor publico. Para
conter as perdas o governo federal adotou diversas estratégias de recentralizacao
financeira uma delas foi a politica de aumento nas contribuicbes e/ou impostos nédo
partiihados com as esferas subnacionais, além disso, cortou consideravelmente
suas despesas ampliando as responsabilidades dos governos subnacionais na
provisdo de servicos sociais, outra estratégia foi a criacdo do FEF* (Fundo de
Estabilizagdo Fiscal) que diminui as transferéncias federais porque retinha 20% dos
impostos e contribuicdes arrecadados, além da criacdo da Lei de Responsabilidade

Fiscal “[...] que impde limites a divida e a despesa com pessoal e proibe o socorro

*1 O FEF foi instituido pelas emendas constitucionais 10 e 17, em substituicdo ao FSE (Fundo Social
de Emergéncia) criado pela Emenda Constitucional de Revisdo n. 1 de 1994, que permitia a
desvinculacdo de 20% dos recursos destinados as politicas de Seguridade Social. Posteriormente
deixa de ser fundo e se transforma em DRU (Desvinculacdo de Receitas da Unido) pela emenda
constitucional 27 de 2000, entretanto, a DRU apresenta diferencas em relacdo ao fundo, pois néo
afeta a base de célculo das transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios (BOSCHETTI e
SALVADOR, 2006).
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do governo federal se as esferas subnacionais contrairem novas dividas” (SOUZA,
2001, p. 17).

De acordo com Souza ha trés fontes de tensdo atuando sobre o federalismo na
atualidade. A primeira refere-se a ampliacdo do papel do Estado na Constituicdo
Federal no enfrentamento das questdes sociais e regionais, entretanto, logo apés a
promulgacdo da constituicdo foi adotada uma politica de reducdo do papel do
Estado; a segunda tensdo refere-se aos altos niveis de heterogeneidade inter e
intra-regional que fazem com que a capacidade dos governos subnacionais em
prover servigos sociais seja altamente desigual. A terceira tensdo tem a ver com as
desigualdades regionais e os resultados da descentralizacdo. Muitos municipios néo
tem condi¢cbes de arcar com as politicas que tem sido designadas a eles, entretanto,
a maioria tem tentado adotar politicas para incrementar a arrecadagdo e assim
amortecer as consequéncias da politica federal de estabilizacdo econémica, como &
o caso de Vila Velha. Os motivos que levam a adocédo dessas estratégias precisam
estar claros para a populacdo, esta precisa compreender que todas as mudancas
ocorridas no financiamento publico no Brasil na década de 1990 estéo ligadas a um
projeto de sociedade dominante em curso no pais, que impde um modelo de Estado
minimo para o social e maximo para os anseios de lucro do capital. Isso envolve um
processo politico educativo que nem sempre ocorre nos espacos publicos, e
enquanto ndo for realizado as possibilidades de diminuicdo das desigualdades

nacionais, intra e inter-regionais ficardo comprometidas.

3.2.1.4.3 Definicdo das areas prioritarias

A definicdo de areas prioritarias durante todo o processo de desenvolvimento do
orcamento participativo, tentou adotar critérios que favorecessem a inversao de

prioridades no orcamento.

Era definido de acordo com as prioridades, e a experiéncia mais recente
dava peso maior as regides com infra-estrutura (obras de saneamento e
pavimentacdo de vias) mais carentes neste sentido (Entrevistado 5).
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A definicdo das areas prioritarias tentava responder aos principais problemas de Vila
Velha.

Eu diria que em Vila Velha houve varias tentativas no sentido de qualificar a
discussdo do orcamento, e uma das formas de qualificar foi justamente
discutir o percentual dos recursos pras areas. Entdo, quanto vai pra saude,
porque tem alguns percentuais que ja sao constitucionais, como € o caso da
saude, da educacdo, que vocé nao pode é... aplicar abaixo do que prevé a
prépria constituicdo. Por exemplo, assisténcia social, vocé ndo tem ainda
definido um percentual pra essa area, embora seja uma luta de algum
tempo, pra que se assegure ai pelo menos cinco por cento do orcamento
para a area de assisténcia. [...] Entdo, mas assim, acho que uma das
tentativas de melhorar, de avancar na discussdo do orcamento de Vila
Velha, foi justamente discutir o percentual destinado para todas as areas, e
ai o municipio apresentava para as comunidades o critério do que
considerar, pra fechar esse critério de valor, entdo se considera a questao
da infra-estrutura, precariedade em termo de infra-estrutura, se considera o
nimero de habitante que tem o bairro, ou a regido, se considera também a
caréncia de equipamento publico que tem aquela regido, enfim isso tudo é
pactuado por comunidade. Se tentou fazer, pactuar com a comunidade
através do delegado de orcamento quais 0s critérios que o municipio levaria
em consideracdo para definir o percentual para cada area e o percentual
para cada bairro entdo, por exemplo, suponhamos que “X” por cento vai pra
secretaria de obras pra fazer obras, tem que fazer obra na cidade toda,
porque cabia nas assembléias de bairro, e ai quanto que se destina para o
bairro A, o bairro B, para o bairro C? As vezes se destinava “X” recurso,
mas a obra que a comunidade escolheu ela precisava do dobro, do triplo de
recurso que aquele critério tinha definido, entdo assim, ai depois que
pensou em fazer as assembléias regionais, entdo porque o recurso do
municipio nao era tdo alto assim, a gente ... tudo se criava na expectativa
grande na cidade quando se fazia discussdes por bairros, mas na hora da
execucao ndo conseguia se da conta (Entrevistado 2)

Entretanto, apesar de se tentar pactuar com as comunidades critérios para aplicacdo
de recursos, esta fala demonstra que as decisdes eram tomadas pela administracao,
porque, segundo o entrevistado, quem detém um conhecimento mais profundo das

necessidades do municipio sdo os gestores.

E porque a secretaria de planejamento ela tem logicamente essa visdo de
toda gestdo de toda cidade é... o prefeito, porque além de ter o
conhecimento no caso especificamente no caso do prefeito Max Filho, como
ele tem um conhecimento uma visdo de toda cidade ele tem que associar
esse conhecimento essa visdo que ele tem com a sensibilidade politica e a
responsabilidade na gestdo, entédo logicamente, que uma posicdo dele ndo
s6 dele como a de qualquer prefeito exatamente pelo fato de ta na posicdo
de gestor politico da cidade é fundamental. Agora as secretarias se
posicionarem e a secretaria de planejamento também se posiciona nesse
contexto geral e o que deve ser feito exatamente também em funcéo de até
mesmo da caréncia, da justificativa, quer dizer, € um consenso dentro da
prefeitura. Vocé pode perguntar pra qualquer, pros servidores inclusive aqui,
que foi também isso que norteou a decisdo do prefeito por fazer os
investimentos é na regido V, a gente ja sabe, regido V é um consenso
regiao V é uma regido eminentemente carente (Entrevistado 1).
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Todavia, de acordo com a fala a seguir a priorizacdo dos investimentos publicos no

governo Max Filho voltava-se para

Obras de interesse, que demarcasse 0 gestor daguele momento [...] Entdo
se fazia, eram obras que a cidade precisava, mas que n&o haviam sido
justificadas. O Max, por exemplo, priorizou as escolas, priorizou a
educacdo, a salde e a educagédo. Jorge Anders priorizou a saude. Entédo se
justificava a néo realizacdo das obras do orcamento por essas obras de
impacto. Por exemplo, a questdo da macrodrenagem, embora seja
necessdria, mas a forma que ela veio, foi a partir das manchetes, era a
contrapartida do municipio para a macrodrenagem (Entrevistado 9).

Conforme a fala, as prioridades definidas pelo gestor sempre se sobrepunham as
prioridades deliberadas pela populacdo. Além disso, outro entrave para assegurar a
aplicacdo dos recursos nas éareas aprovadas pelas assembléias do OP, era a
Camara de Vereadores. A esta cabia a aprovacao da Lei Orcamentaria, e ali todo o

processo de discussao popular do orcamento poderia ser invalidado.

Quando o orgcamento chegava na camara depois de ter sido discutido, ter
sido elaborado pelo executivo, quando a pega orcamentaria chegava na
camara, os vereadores faziam diversas emendas alterando em muito o
orcamento original que tinha sido discutido com as comunidades pra
contemplar as demandas desses vereadores, pra atender os seus redutos
eleitorais (Entrevistado 2).

Esta outra fala mostra como o papel da camara era decisivo na aplicacdo dos
recursos. Mesmo que aprovassem a Lei Orcamentaria, a execucdo das obras

deliberadas no OP n&o seriam, necessariamente, cumpridas.

Os vereadores queriam fazer as emendas deles. As vezes, mantinha as
decisdes do OP, e inseria mais coisas, e depois durante o ano, ia no
prefeito e pedia pra fazer as deles primeiro, e o prefeito acabava
concedendo porque queria legitimacéo (Entrevistado 7).

Essas barganhas eram possiveis principalmente pela falta de fiscalizacdo, tanto por
parte da camara sobre o executivo como por parte da sociedade. A falha na
prestacdo de contas e no controle social acaba permitindo a perpetuacéo desse tipo

de barganha politica e invalidando as decis6es tomadas no OP.

Com a analise desse eixo percebe-se que ndo houve em nenhum momento a
garantia de um percentual fixo discutido e aplicado no OP. A decisdo para a
aplicacdo dos recursos passou sempre pela definicho da camara ou do préprio
gestor. Por isso, a definicdo das obras a serem feitas fora do orgamento contavam

com certa cumplicidade entre estes poderes. Vale destacar que este tipo de
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barganha ndo assegura a inversdo de prioridades orcamentérias, portanto, invalida
todo o processo de discussao que determina critérios para redistribuicdo de recursos

do orcamento para areas mais carentes de equipamentos publicos.

3.2.1.5 Tempo

Wampler (2003) destaca que o tempo de duracdo do OP é uma variavel que pode
produzir resultados significativos. Segundo ele, o tempo afeta significativamente o
impacto do OP. Para este autor quanto mais tempo o OP tiver, mais resultados
positivos podera produzir para a democracia local, para a racionalizacdo da
administracdo e para a redistribuicdo de recursos. Se o OP estiver funcionando por
um longo tempo e néo apresentar resultados positivos pode-se considerar que seu
impacto € marginal ou fraco. “Além disso, se 0 governo que iniciou o OP néo for
reeleito e se 0 governo subseqiente ndo der continuidade ao OP, podemos concluir
gue o impacto do OP foi minimo” (WAMPLER, 2003, p. 82).

3.2.1.5.1 O desenvolvimento do OP em diferentes gestdes

O Orcamento Participativo em Vila Velha tem 24 anos de existéncia, a principio, tem
todos o0s requisitos para a producdo de bons resultados, entretanto, o
desenvolvimento da experiéncia ocorreu em gestdes distintas, e cada uma com suas
particularidades. Apesar do inicio da experiéncia em Vila Velha estar diretamente
liga a vontade do prefeito em implementar o OP, este foi assumido pela sociedade
civil como um instrumento de radicalizacdo da democracia no municipio. Ao
entender que através da discussdo popular do orcamento a populacdo poderia
intervir nas decisdes publicas e ao entender, minimamente, o que era 0 orgamento
publico, os movimentos populares de Vila Velha passaram ndo s6 a aprovar a
experiéncia como garantir sua continuidade em lei para que as decisfes sobre a
discusséo popular do orcamento ndo dependessem da vontade politica dos gestores

e técnicos da administragdo municipal.
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Entretanto, a tentativa de aperfeicoar e consolidar uma experiéncia de democracia
participativa ndo dependeu apenas da organizacao popular. Este estudo resgata 24
anos desta experiéncia no municipio de Vila Velha. Contudo, a mudanca de prefeitos
durante todo esse periodo gestores, em geral, sem comprometimento com a
discusséo popular do orgamento, criou inUmeros problemas para o desenvolvimento
da experiéncia. Apesar do movimento popular lutar para garantir a discussao do
orcamento, os gestores invalidavam, anulavam todo esse processo ao hao executar
as obras e as deliberacdes tomadas pela populacdo no espaco do OP. A trajetoria
do OP em Vila Velha foi marcada pela descontinuidade e atravessada pela
existéncia paralela de praticas conservadoras, que envolviam relacdes de trocas de
favores entre liderancas comunitarias e vereadores, e entre vereadores e prefeitos,

fazendo com que as deliberacdes do OP nao fossem honradas.

Nas duas ultimas administragcbes houve certa continuidade nas discussbes do
orcamento, entretanto, ao resgatar uma experiéncia desacreditada junto a populacéo
e, simultaneamente, ndo cumprir as delibera¢cdes tomadas, mantendo a pratica de
acordos particularistas, estas gestdes contribuiram para aprofundar ainda mais o

desgaste e o descrédito da experiéncia.

Eu acreditava que nds nao iamos retroceder em Vila Velha, cada vez ia
avancar mais, mas do segundo mandato pra ca eu senti que ele nao
avangou tanto na aplicacdo do orgcamento popular, e caiu na, voltou a
estaca zero a discussédo do orgamento popular em Vila Velha. A sociedade
ela ndo acredita, é dificil vocé convencer o morador que 0 orgcamento
popular € uma realidade, e ndo é, na verdade ndo é ainda, ele é no papel,
mas nao é fato, é essa a questao (Entrevistado 8).

A simples realizacéo do ciclo anual do OP néo significa que ele possibilite impactos
significativos para a ampliacdo e aprofundamento da democracia no municipio, pois
a metodologia aplicada pode limitar a participacdo e deixar nas maos de um grupo
reduzido de liderancas populares e de gestores municipais, o poder de deliberar e

acompanhar a realizacéo das obras do OP.

A variavel tempo ndo pode indicar tantos resultados positivos para a democracia
local, para a racionalizacdo da administracéo e para a redistribuicdo de recursos do
municipio, uma vez que de uma maneira geral, a maior parte das obras executadas
neste periodo em Vila Velha foram decididas dentro dos gabinetes da administracao,

seja atendendo reivindicacdes de cabos eleitorais, ou de vereadores que tentavam
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garantir sua reeleicdo. As iniUmeras caréncias de Vila Velha, geradas pelo seu
processo de ocupacdo e pela baixa arrecadacdo do municipio, aliada a praticas
clientelistas e eleitoreiras, dificultam que o OP possa gerar resultados positivos para

a administracao e para a populacdo em geral.

Ao contrario, dependendo da forma como o desenho institucional é conduzido,
conforme afirmam Teixeira e Albuquerque (2006), o OP pode servir como
mecanismo de domesticagdo dos movimentos sociais na medida em que este se
torna o uUnico canal de reivindicacdo e atendimento das demandas populares,
contribuindo para deslegitimar formas mais espontaneas e conflitivas de

manifestacao.

O risco, para o qual nem sempre se alerta, € de que a logica politica que se
fundou pela luta dos movimentos sociais, e que se desdobrou em
experiéncias participativas de relacdo dos setores populares com o Estado,
paradoxalmente venha a reduzir-se ao seu oposto teorico, a légica da
técnica e da gestédo, tdo combatida por eles (TEIXEIRA e ALBUQUERQUE,
2006, p. 217).
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivos gerais analisar a disputa e interagéo entre os
diferentes projetos politicos no processo de discussdo do Orcamento Participativo
(OP) no municipio de Vila Velha-ES no periodo de 1984-2008 e compreender como
estas disputas e interacdes entre os diferentes projetos politicos orientam as
decisdes no OP. Observamos no decorrer do trabalho que a construgdo democratica
no Brasil envolve a disputa entre projetos politicos, e esta é fundamental para o
aperfeicoamento da democracia. Entretanto, percebemos também que se gestaram
na década de 1980 no Brasil dois projetos politicos democraticos. Um fundado na
democracia liberal representativa e outro de cunho mais progressista, fundado numa
democracia de base com o intuito de envolver a populacdo nas decises publicas e

nao somente na dinamica eleitoral.

Essa disputa delineou-se de forma mais solida no debate constitucional da década
de 1980, quando os defensores do projeto democratico-participativo no embate com
as forcas mais conservadoras, conseguem introduzir o principio da participacéo
popular na elaboragéo de politicas publicas na Carta Magna de 1988. O Or¢camento
Participativo surge como alternativa de inovacdo democratica no ambito publico.
Entretanto, a cultura politica brasileira dificulta a configuracdo do OP como
instrumento de radicalizacdo da democracia. As raizes clientelistas, patrimonialistas,
e assistencialistas presentes na formacgédo soécio-histérica do pais atravessam o0s
espacos publicos partilhados ou ndo com a sociedade civil e podem impedir que as
deliberacbes tomadas em conjunto pela sociedade civil e pelo Estado prevalecam no
destino do orcamento publico, reduzindo a decisdo a um grupo dominado por
interesses pessoais e de cunho eleitoreiro. Embora vivamos numa sociedade
democratica, onde projetos democratizantes disputam os rumos da politica no pais,
esses mesmos projetos “[...] ndo se reduzem a estratégias de atuacdo politica no
sentido estrito, mas expressam veiculam e produzem significados que integram
matrizes culturais mais amplas.” (DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006, p. 39).
Assim, nossa analise levou em consideracdo as determinagfes historicas,

econdmicas, politicas, sociais e culturais do fendmeno estudado.
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Consideramos que apesar de o OP ser considerado uma instituicdo inovadora para
formulacdo de politicas publicas, os resultados obtidos mostram que isso depende
de como as variaveis se desenvolvem e interagem entre si. A disputa entre projetos
politicos no interior do OP pode influenciar diretamente resultados positivos ou
negativos e para que o OP se constitua ou ndo num instrumento de radicalizagéo da
democracia. Em Vila Velha foi possivel perceber um projeto democratico de cunho
fortemente conservador, sustentado na democracia representativa e marcado por
praticas clientelistas com fortes tracos do coronelismo brasileiro, onde projetos,
obras e servigos publicos sdo moeda de troca para as disputas eleitorais. Esse
projeto marcou tanto as acfes de segmentos da sociedade civil quanto os
segmentos do Estado explicitos principalmente pelas figuras do “gestor” e do
“vereador”. Isso demonstra a permanéncia de outra caracteristica historica da
politica brasileira que € o coronelismo. Com a hegemonia do projeto neoliberal na
década de 1990 este projeto democratico elitista incorpora novas caracteristicas,
como a reducdo dos gastos do Estado, adotando o discurso de sua incapacidade
para sanar os problemas urbanos. O outro projeto percebido em Vila Velha foi o
democrético-participativo, fruto da luta popular realizada nas décadas de 1980 e
1990 com o objetivo de que se concretizasse uma gestdo publica participativa que

atendesse os interesses da maioria, diminuindo as desigualdades sociais locais.

A disputa entre os projetos politicos no interior do OP de Vila Velha se expressa nas
relacdes entre sociedade civil e Estado. Estas disputas foram mais amplas quando o
gestor era resistente a participacdo popular, esses embates ocorriam nao
necessariamente no interior do OP onde estes gestores em geral ndo se faziam
presentes, mas na luta pela garantia do direito a realizar a discussao popular
orcamentaria conquistada pela sociedade, que se configurava em todos os tipos de
denuncia. Embora a década de 1980 tenha significado a passagem formal do
modelo autoritario de governo para um modelo democratico, sua consolidagédo girou
em torno da resisténcia dos governantes em abrir a gestdo para a participacéo
popular. O municipio estudado foi pioneiro na abertura da gestao publica a esta nova
modalidade de participacdo. O encontro entre a democracia representativa e a
democracia participativa foi estimulado pelo prefeito eleito em 1982 e proporcionou a
ampliacdo dos horizontes da sociedade civil acerca do compartilhamento de

decisfes entre Estado e sociedade civil, mas esta abertura ndo significou a auséncia
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de praticas conservadoras por parte do gestor, demonstrando como as matrizes
culturais atravessam as praticas politicas dos projetos de sociedade, que
encontravam coro na sociedade civil e isso de certa forma sustentava sua

perpetuacao.

Na operacédo de cada uma das variaveis € possivel observar como ocorre a disputa
e a interacdo dindmica entre os diferentes projetos politicos. A constru¢do da
metodologia envolve discussao e realizacao desta. A experiéncia analisada mostra
que na maior parte das vezes ha um consenso entre as partes, entretanto, a
implementacdo da metodologia esta diretamente ligada ao compromisso do governo
com a experiéncia. A analise do OP de Vila Velha mostra como o né&o-
comprometimento do gestor contribuiu para o desgaste da experiéncia no municipio
e para a descrencga da populacdo nesse instrumento de participacdo como potencial

para a democratizacdo do orcamento publico.

Por outro lado, a capacidade associativa foi mola propulsora para a luta
empreendida pela sociedade civii na garantia da democracia participativa.
Entretanto, apesar do movimento popular de Vila Velha ter uma historica capacidade
associativa, as organizacdes de moradores foram marcadas pela interferéncia de
politicos clientelistas que barganhavam com liderangas comunitarias em troca de
favores, e esta relacdo esta presente no municipio desde o periodo da ditadura
militar. O fim da ditadura n&o significou o fim dessas praticas que até hoje afetam
diretamente a concretizacdo do espaco institucional do OP como espaco de
deliberagdo orcamentéria, uma vez que as barganhas politicas se sobrepéem a tais
deliberagbes. Sabemos que o movimento popular em Vila Velha experimentou
varias conquistas, frutos de sua luta, organizacdo e persisténcia. Contudo, essas
lutas ndo envolviam toda a populacdo, mas grupos de moradores e liderancas,
principalmente os envolvidos com as Comunidades Eclesiais de Base da Igreja
Catdlica, impulsionados pela crenca de que o povo poderia ser sujeito de sua propria
historia. Acreditavam e Ilutavam por uma gestdo publica participativa que

privilegiasse os interesses coletivos.

Por outro lado, existe uma questdo que nos inquieta. Se os politicos ndo atendiam

0s interesses da maioria, priorizando interesses particulares, porque eram reeleitos
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pela populacdo? Serd que a populacdo concordava com tais praticas? Para discutir

tais questdes sdo necessarios alguns apontamentos.

O municipio de Vila Velha foi formado principalmente por migrantes oriundos das
lavouras de café erradicadas na década de 1960 devido a crise nos precos do
produto que assolou o estado. No Espirito Santo o coronelismo, como em muitas
partes do pais, foi muito forte, ou seja, predominaram no campo relagbes
clientelistas de compadrio entre fazendeiros e trabalhadores rurais, essas relacdes
tinham como principios o favor e a fidelidade a pessoa que prestou o favor, e isso

era retribuido pelo voto, como pode ser atestado pelo trecho a seguir.

Em nivel local predominava o “coronelismo”, com chefes regionais
controlando o processo eleitoral e manipulando o resultado das elei¢Bes
devido ao sistema do voto aberto que permitia o chamado “voto de
cabresto”, fendbmeno este também verificado no Espirito Santo desse
periodo, quando importantes figuras politicas revezaram-se no poder até a
revolucdo de 30. Entre eles destacam-se José de Mello Carvalho e
Jerénimo de Souza Monteiro.

Em meio a esse ambiente politico, o Espirito Santo notabilizou-se pela
producdo cafeeira. Desde a segunda década do século XIX, o café vinha
enriquecendo muitos fazendeiros que passaram a constituir uma elite rural
(SUETH, 2006, p. 56).

No estado a maior parte dos governadores pertencia aos grupos da oligarquia rural,
logo buscavam levar melhorias para essas areas com o intuito de atender seus
redutos eleitorais. Essas melhorias eram retribuidas com o voto, isso se confirma
guando analisamos a manutencdo de membros de uma mesma familia no poder
durante meio século, e até hoje essa familia ocupa lugar importante na politica do
Espirito Santo, trata-se da familia Monteiro que hoje é dona da maior emissora de
TV local, a TV Gazeta afiliada da rede globo. Assim, as praticas clientelistas em Vila
Velha foram alimentadas principalmente pela populacdo vinda do campo ja
habituada a entender a politica como parte das rela¢gbes privadas, espaco em que
conseguiriam obter beneficios, viam nos gestores municipais pessoas que
precisavam ser retribuidas pelos “favores prestados”, e essa retribuicdo se daria
pelo voto. O Espirito Santo também tem sua trajetéria marcada pelo populismo,
representado aqui pelo politico Francisco Lacerda de Aguiar, o Chiquinho, que
governou o estado por duas vezes nos periodos de 1955 a 1959 e de 1963 a 1966.
Homem simples e de linguagem direta, abandonou o protocolo e conquistou o povo.

Em toda a sua vida politica, Chiquinho demonstrou ser um habil diplomata, sabendo



306

agradar a gregos e troianos, numa época em gque isso era quase impossivel. Tinha
trejeitos de roceiro e era querido pelo povo. A gestdo de Chiquinho foi marcada pelo
carater populista nas relacbes de mediacdo com a sociedade civil e pela diretriz
eminentemente ruralista de seu governo (MEDEIROS, 1974; ZORZAL E SILVA,
2004).

Tracos semelhantes encontramos na gestdo do prefeito Vasco Alves, em seu
primeiro mandato. Mesmo dando prioridade a participacdo popular na definicdo do
destino do orcamento publico, este reservava parte dos recursos para negociar
obras com algumas liderancas comunitarias. Esses fatores sem duvida influenciaram
nas caracteristicas da politica de Vila Velha e dificultaram uma ades&do da maior
parte da populagdo a um projeto politico de cunho democrético-participativo. Além
de todas as dificuldades que o entendimento da gestao publica traz, ainda havia no
municipio a cultura personalista de que aquele candidato pudesse trazer beneficios
para 0s seus “amigos”, pois era nessa relacdo de amizade que o coronelismo e o

populismo se fundavam.

Esses elementos se uniam as necessidades e caréncias da populacao. Verificamos
nessa analise que as caracteristicas historicas das relacdes entre Estado e
Sociedade Civil no Brasil ainda estéo presentes no Orgamento Participativo de Vila
Velha, ou seja, as raizes autoritarias, personalistas e clientelistas ainda né&o
desapareceram do contexto nacional, pelo contrario, foram reforcadas pela ideologia
neoliberal predominante no mundo inteiro. E esta ideologia se incorpora ao projeto
de cunho conservador existente, reativando a tradicdo cultural patrimonialista
brasileira e reacendendo seus tragos mais conservadores, determinando o

predominio dos interesses privados em detrimento do interesse publico.

Soma-se a isso 0 aumento da degradacdo das condi¢cdes de vida da populacéo
pobre com as politicas de ajuste econémico de cunho neoliberal adotadas desde os
finais da década de 1980, pois a principal medida para combater a crise econémica
brasileira foi a dilapidacdo do patriménio publico nacional. O Estado se retirou das
principais atividades econémicas e reduziu drasticamente o provimento de politicas

sociais. Com o discurso da incapacidade do Estado para gerir os problemas sociais,
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as préticas clientelistas sdo reforcadas e a populacdo adere a essas praticas como

forma mais eficaz de resolucéo desses problemas.

Essas configuracdes sociais, politicas e econdmicas afetaram a participacdo da
populacdo no OP. Nao obstante tenha alcancado alguns picos, o numero de
participantes reduzia a medida que as decisdes tomadas no OP ndo eram cumpridas
pela gestdo. Como alguns moradores tinham seus interesses garantidos no ambito
privado, o espac¢o do OP era esvaziado. Este espaco era ocupado por organizacdes
da sociedade civil, representados principalmente pelo CCVV que se constituiu na
principal organizacdo a tensionar as relacbées com o poder publico municipal. Por
este motivo o executivo diversas vezes formou chapas para concorrer a diretoria do

CCVV, entretanto, estas chapas nunca sairam vitoriosas.

Dessa forma, apontamos que em Vila Velha coexistem diversos projetos politicos,
dentre eles destacam-se um fundado na democracia liberal elitista e outro
democratico-participativo, mas ambos atravessados por matrizes culturais
conservadoras que provoca em alguns momentos a sua interacdo. Apesar de todas
essas caracteristicas na politica de Vila Velha, as disputas e tensfes ocorreram
fundadas num movimento social que nas ultimas décadas do século passado se
mostrou forte e combativo. Entendemos a democracia como um processo, por iSso
tal analise nos permitiu avaliar os avancos e/ou retrocessos na construcao do OP de
Vila Velha.

Avaliamos que esta experiéncia foi marcada por recuos, como por exemplo, o
esvaziamento deste espaco publico, o descumprimento das deliberagbes por parte
do Executivo, dentre outros fatores que pesam negativamente sobre seus
resultados, o que até nos permite entender um pouco o0 obscurecimento dessa tao
longa experiéncia no cenério nacional. Contudo, ndo se pode desconsiderar as
conquistas obtidas pela luta dos movimentos populares, como a aprovacao de duas
leis municipais garantindo a discussdo popular do orcamento municipal e, por fim, a
inclusdo desta prerrogativa na constituicdo do municipio em 1990. Diversas disputas
foram travadas para que esta lei fosse garantida, as exigéncias foram formalizadas
como denuncias ao poder judiciario. Outro ponto positivo foi 0 processo educativo
para o exercicio da cidadania no espaco do OP, pois a participacdo suscitou nos

movimentos a necessidade de qualificacdo, de compreensédo da gestédo publica e a
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necessidade de lancar de mé&o de instrumentos que pudessem garantir os direitos da

populacao vilavelhense.

A capacidade de investimento do municipio, embora tenha sido historicamente
limitada, a publicizacdo dos recursos e investimentos nas diversas areas, fez com
que a populacdo compreendesse 0 processo de alocacdo de recursos e tentasse
garantir investimentos em demandas de interesse publico. O desenho metodolégico,
por sua vez, expressa a disputa e a interacdo entre os projetos politicos, a medida
gque permite uma maior ou menor participacdo da populacdo no ciclo do OP. A forma
como é implementada a metodologia pode limitar o alcance democratizante do OP
reproduzindo os mesmos problemas da democracia representativa quando, por
exemplo, restringe a discussao as liderangcas comunitarias, ndo garantindo que um
namero maior de pessoas participe dos debates e fiscalize a execucdo das
deliberacdes. O tempo de existéncia do OP néo foi importante para a producdo de
resultados muito positivos porque os projetos politicos dos diferentes governos

enfragueceram a experiéncia, ndo atendendo aos interesses da populagao.

Por tudo isso, torna-se complexo falar em ampliacdo da democracia a partir da
implementagdo do OP em Vila Velha. Reconhecemos que houve conquistas para 0s
cidadaos, mas 0s recuos na experiéncia foram muito significativos. Contudo nao
pretendemos afirmar que a experiéncia foi invalida, pois a construcdo democréatica &
um processo de aprendizado, entretanto, se percebe que na ultima década a
experiéncia apresentou recuos significativos, sendo necessaria atualmente uma
retomada da organizacdo popular no municipio. Sabe-se que esse processo de
recuo dos movimentos sociais ndo ocorreu somente em Vila Velha, sendo um
reflexo do quadro apresentado pelos movimentos sociais nacionalmente. As perdas
sociais da década de 1990 afetaram a organizacdo popular, pois a busca por
estratégias de sobrevivéncia contribui para o esvaziamento das lutas coletivas e dos
espagos publicos como um todo. Além disso, h4 outro processo em curso ja
sinalizado durante todo o trabalho, que é o fendmeno da confluéncia perversa. A
coexisténcia de projetos politicos democraticos tem sido marcada pela adocédo de
discursos comuns por projetos distintos. O projeto neoliberal tem se apropriado de
referéncias democratico-participativas, mas com outros significados. Com o intuito

de ampliar a adesdo aos seus principios e obscurecer seus reais objetivos, adotam
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um discurso participacionista de revalorizacdo da sociedade civil, que segundo
Dagnino visa garantir o consentimento da sociedade civil para a privatizacado das

politicas publicas.

Esse discurso participacionista esteve presente no municipio de Vila Velha nas duas
tltimas gestées. Os dados coletados mostram que o OP muitas vezes servia para
desmobilizar os movimentos sociais, pois a medida que se fazia a populacdo
entender que o municipio ndo poderia discutir determinados recursos, ou que nao
tinha recursos para realizar politicas que reduzissem as desigualdades sociais, 0
governo ganhava legitimidade para executar as politicas a partir de seu
entendimento sobre o que era melhor para 0 municipio. O apelo a participacéo
consistia na tentativa de gerar uma proximidade com os municipes, dirimindo com
isso os conflitos e despolitizando os espacgos publicos. Como ja assinalamos, de
fato, nos ultimos 20 anos, com a descentralizacdo, 0os municipios tem perdido
recursos e aumentado sua participacdo na provisdo de servicos sociais no ambito
local. Entretanto, isso ndo retira da populacdo o direito de decidir sobre o destino
dos recursos publicos, mesmo que Ssejam poucos, pois como mostram outras
experiéncias isso pode incentivar a populagcédo para que, junto com a administracédo
busque alternativas para melhorar a arrecadacédo, como por exemplo, estimular o

pagamento do IPTU.

E preciso que se enxergue o morador como cidaddo capaz de discutir sobre as
questdes que o afetam. Enquanto houver um grupo que se acha capaz para decidir
0s rumos da gestao publica, e outro grupo considerado incapaz para tal tarefa, pela
auséncia de instrucdo e movidos por interesses pessoais, as decisdes publicas
ficardo restritas a um grupo determinado que visa garantir a manutencdo de suas
posicdes e ndo a partilha da riqueza produzida. Enquanto as questdes econdémicas,
politicas e sociais ndo forem publicizadas, o projeto democratico participativo tera
dificuldades de ser implementado como forma de garantr a extensdo e

generalizacado do exercicio dos direitos.

A analise dessa experiéncia também nos possibilitou perceber que a criagcdo do OP
foi fundamental para que os movimentos populares de Vila Velha conseguissem
expressar as diversas demandas coletivas que afetavam o conjunto de moradores.

Se as lutas fragmentadas por educacdo, saude, saneamento, transporte, moradia,
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continuavam acontecendo, em geral essas demandas se encontravam e se
publicizavam no espaco do OP. O OP também constituiu-se em bandeira de luta do
CCVV.

A conquista legal da institucionalizacdo do OP em Vila Velha nao foi suficiente para
garantir a democratizacdo do orcamento publico. Ainda ha muito ser feito quando se
trata de radicalizar a democracia nesse municipio. As disputas politicas ainda estéo
muito marcadas pelo conservadorismo e essas praticas sao extremamente
funcionais ao sistema capitalista porque contribuem para despolitizar os espacos
publicos. Acreditamos que as lutas da sociedade civil precisam ser retomadas para
consolidacdo de um projeto democratico-participativo no municipio, para isso €
necessario que o movimento popular reative estratégias de formacao politica, eleja
prioridades e organize suas principais bandeiras de luta para que suas demandas

possam ser negociadas e disputadas nos espacos publicos.

A organizagdo dos sujeitos politicos é urgente, para isso é preciso que se
intensifigue um processo de educacdo popular com os cidadéos brasileiros, no
sentido de uma educacéao libertadora que tenha como horizonte a eliminacdo da
exploragdo de uma classe sobre a outra e a igualdade real de direitos entre os
homens, onde a riqueza socialmente produzida possa ser repartida, e iSso nao
acontece de maneira imediata, € um processo lento e longo. Romper com matrizes
culturais tdo arraigadas na sociedade requer esforcos coletivos, é preciso que 0s
intelectuais organicos das classes subalternas cumpram o seu papel de possibilitar a
classe trabalhadora um processo de leitura do mundo, onde o homem se perceba
como capaz de transformar sua condicdo a partir da luta por uma sociedade justa e
igualitaria. Desse modo, pode haver uma disputa mais equilibrada de projetos
societarios e isso somente se dara quando tivermos todos condicbes de
compreender o mundo em que vivemos, as ideologias que fortalecemos e onde
gueremos chegar para que ndo nos enganemos com discursos camuflados pelas

classes dominantes.

O OP pode ser um instrumento de transformagédo social. A participacdo dos
cidadaos neste espaco pode gerar um processo educativo capaz de transferir poder
e socializar os participantes. O OP é parte de uma trajetéria de mudanca social e

politica mais ampla, que incorpora os cidaddos na tomada de decisdes sobre a
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gestdo publica (Wampler, 2003), estimulando, dessa forma, a auto-organizacdo da
populacdo até entdo alijada do processo de tomada de decisdo e, assim, pode se
constituir num vetor de transformacéo social, a partir da democratizacdo. De acordo
com Neto (2004, p. 221)

[...] tudo que reforca a consciéncia e a auto-organizacdo dos trabalhadores
e do povo, contrapondo-se, portanto, a dicotomia entre diregdo vertical pelo
Estado, de um lado, e passividade dos cidad&os, de outro; que se contrapde
a légica do mercado e da concorréncia em favor da cooperacdo e de um
planejamento dos interesses comuns; e que desenvolve os valores da
igualdade, da democracia auténtica e da solidariedade, caminha na direcao
do socialismo. E possivel resumir o eixo deste processo na idéia de
democratizacdo plena da sociedade, no sentido de controle dos cidad&os
associados sobre tudo o que diz respeito ao seu destino comum (grifo do
autor).

Para o alcance da democracia plena € necessario um ponto de partida. Neste
sentido, a participagédo popular nas decisdes que envolvem a esfera estatal e dizem
respeito a vida publica, devem fazer parte desse processo. Neto (2004) aponta o OP
como forma de controle social sobre o Estado compativel com o socialismo, pois
leva aos cidadéos informacgdes no ambito local que permitem que as deliberagbes
sejam cada vez mais diretas. O OP contribui para a diminuicdo da dominagéo do
Estado sobre os cidadéaos, pois “[...] desenvolve a auto-organizacdo popular e se
contrapfe a passividade dos cidadaos; amplia a consciéncia popular das limitacdes

do Estado, das contradi¢coes de interesses de classe, etc.” (NETO, 2004, p. 222).

Contudo, para que OP se concretize como uma ferramenta de radicalizacdo da
democracia e aponte na direcdo de uma sociedade justa e igualitaria, dependera de
como os projetos politicos em disputa orientardo as decisfes nesses espacos. Como
vimos, h&4 uma série de variaveis que podem causar alteracées nos resultados do
OP. O entendimento dessas disputas entre projetos politicos € fundamental num
contexto onde algumas constru¢cdes analiticas apontam para a despolitizacdo dos
espacos publicos. Fica patente aqui a necessidade de avango das praticas
participativas da sociedade civil para que o OP se constitua hum processo educativo
contribuindo para a ampliacdo dos direitos de cidadania. Os limites que
apresentamos em relacdo ao carater democratizante do OP n&o significam, contudo,
gue a hegemonia do projeto neoliberal seja completa. Ao contrario, os limites
apontam para a existéncia de disputa entre concep¢des, nogoes e visdes de mundo



312

e isso é fundamental para a construcdo e aperfeicoamento do processo

democratico.

Sabemos que este estudo ndo esgota todas as problematizagcbes que o tema
suscita, por isso indicamos algumas questdes a serem aprofundadas, como a
participacdo da populacdo no OP, a compreensdo dos moradores acerca deste
espaco, os investimentos destinados ao OP, a efetividade da representacdo do
CCVV frente aos movimentos sociais existentes no municipio, entre outras questdes

gue este estudo possa suscitar.
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UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICA SOCIAL (MESTRADO)
Av. Fernando Ferrari, 514 — Campus Universitirio Goiabeiras
29075-910 — Vitéria - ES - Brasil — Telefone: (027) 3335-2587

Oficio 004/2008 — PPGPS/UFES

Vitoria-ES, 02 de Abril de 2008.

A Secretaria Municipal de Planejamento Governamental de municipio de Vila Velha.
A/C: Sra. Vanusa.

Ref: Dissertacdo de Mestrado - aluna Moénica Freitas

Vimos, por meio deste, solicitar a colaboracdo desta Secretaria para a realizagdo de uma
pesquisa sobre O processo de Or¢camento Participativo de Vila Velha no periodo de 1984-
2008. Esta pesquisa faz parte de uma das etapas do projeto de mestrado da aluna Monica
Freitas.

Compreender o Or¢camento Participativo em Vila Velha ¢ fundamental, pois este municipio
foi um dos primeiros do pais a implementar tal experiéncia e também pelo seu carater
duradouro o que contribuira para enriquecer o debate acerca dessa tematica. A reinvencdo
historica e politica do pais dependem da construcao desses espacos publicos democraticos,
nos quais a pluralidade de opinides se expressa, os conflitos sociais ganham visibilidade e os
interesses sdo defendidos como direitos da populagdo. O objetivo € realizar um resgate
historico e desvelar os contornos dessa experiéncia valorizando-a em nivel nacional.

Para realizagdo de tal trabalho, num primeiro momento, a aluna acompanhara as Assembléias
Tematicas Regionais e os Foruns de Delegados para entender a dinamica do OP no municipio,
e posteriormente realizar pesquisa documental em documentos disponibilizados pela
Prefeitura acerca do OP.

Convictos de vossa colaboracao face ao interesse e importancia do assunto nos colocamos a
disposic¢do para maiores esclarecimentos sobre a pesquisa através dos telefones 27-3335-2587
(Mestrado) ou 27-9855-7938 (Monica).

Atenciosamente,

Maoénica Freitas

Mestranda em Politica Socia/lUFES
Bolsista da CAPES

Profa. Dra. Ana Targina Rodrigues Ferraz
Orientadora

Profa. Dra. Maria Beatriz Lima Herkenhoff
Coordenadora do Programa de Pos- Graduagao em Politica Social
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APENDICE B

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL (PARTICIPACAO CON TiNUA)

Dados Pessoais do entrevistado

Nome Completo:

Idade: Sexo: Cidade/Estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacéo atual:

Escolaridade:

Entidade/movimento:

1)Trajetéria Pessoal

1.1 Desde quando esté inserido em movimentos comunitarios?

1.2 Participa de partido politico? Qual? Ha quanto tempo?

1.3 Ha quanto tempo participa do OP?

1.4 Como ocorreu essa insercao?

1.5 O que o motivou a participar?

1.6 Esta participagdo o motivou a se inserir em outros espacos de participacao

politica? Quais?

2) Participag&o no Orgamento Participativo

2.1 Como foi a implementacéo do Orgcamento Participativo em Vila Velha?

2.2 Quais 0s pontos positivos e negativos dessa implementacéo?

2.3 Como era a organizacdo do Orcamento Participativo no inicio da experiéncia? E
atualmente como se organiza?

2.4 Quais atores estavam envolvidos? E hoje?

2.5 Qual era o perfil desses atores?

2.6 Como a populacgéo participava?

2.7 Houve mudancas no perfil dos atores envolvidos e na forma de participacdo da
populacdo? Quais?

2.8 A prefeitura cumpria as decisGes tomadas no OP? E atualmente como ocorre?
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2.9 Como era a fiscalizacdo da execucdo das obras? Houve mudancas nessa
fiscalizacao?

2.10 De que maneira a prefeitura comunicava a populacdo a impossibilidade de
realizacdo de uma obra? E atualmente, como faz?

2.11 Em sua opinido, a atual metodologia do OP de Vila Velha favorece ou néo, a
participacédo popular? Por qué?

2.12 Como eram articuladas as demandas da base para serem levadas ao OP?
Havia dificuldades nessa articulacdo? E atualmente?

2.13 Quais as estratégias para envolver a populacdo na tomada de decisbes?

3) Relagéo com o poder publico municipal

3.1 Como é a relagédo da populagdo com o governo municipal nas reuniées do OP?
Houve mudancas nessa relagéo ao longo da experiéncia? Quais?

3.2 Quais representantes da prefeitura participavam do OP? E atualmente?

3.3 O que podia ser discutido no OP? E hoje?

3.4 Quais eram as prioridades da prefeitura? Houve mudancas nestas prioridades?
3.5 Quais eram as estratégias de comunicacdo e mobilizacdo usadas pela prefeitura
para a participacédo da populacdo no OP? E atualmente?

3.6 Quais o0s obstaculos para representar os interesses da comunidade nesses
espagos?

3.7 Quais os principais problemas de Vila Velha na década de 1980 e hoje?

3.8 Como a prefeitura respondia/responde a estas demandas?

3.9 Houve alguma mudanca na postura dos movimentos sociais de Vila Velha a
partir da abertura do OP como espaco de negociacdo de demandas? Quais?

3.10 Qual a importancia dessa experiéncia para a gestdo governamental? E para o

municipio?

4) Outras questdes

4.1 Como vocé avalia a experiéncia do Orcamento Participativo em Vila Velha?
Quais os avancgos e/ou retrocessos na relacéo entre Estado e sociedade civil?

4.2 O que acha importante dizer sobre a experiéncia do OP em Vila Velha que ainda

nao te perguntei?
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL (CCVV)

Dados Pessoais do entrevistado

Nome Completo:

Idade: Sexo: Cidade/Estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacéo atual:

Escolaridade:
Entidade/movimento: CONSELHO COMUNITARIO DE VILA VELHA

1)Trajetéria Pessoal

1.1 Desde quando esté inserido em movimentos comunitarios?

1.2 Ha quanto tempo participa desta entidade? E como parte da diretoria?

1.2 Participa de partido politico? Qual? Ha quanto tempo?

1.3 Ha quanto tempo participa do OP?

1.4 Como ocorreu essa insergao?

1.5 O que a motivou a participar?

1.6 Esta participagdo 0 motivou a se inserir em outros espacos de participacao

politica? Quais?

2) Sobre o CCVV

2.1 Qual o principal objetivo do CCVV?

2.2 Como esta constituido o CCVV atualmente? Quantas entidades participam?

2.3 Quais os principais problemas e possibilidades encontrados pelo CCVV
atualmente?

2.4 Como € arelacdo do CCVV com o prefeito e com a Camara de vereadores?

2.5 Como é a relacdo do CCVV com as liderancas comunitarias?

3) Participacéo da entidade no Orcamento Participat  ivo

3.1 Como foi a implementacdo do Orcamento Participativo em Vila Velha? Qual a
participacdo do CCVV?

3.2 Quais 0s pontos positivos e negativos dessa implementacéo?

3.3 Qual o papel do CCVV na discussao do Orcamento do municipio?
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3.4 Como era a organizacao do Or¢camento Participativo no inicio da experiéncia? O
que é discutido? E atualmente como é definida a metodologia do OP?

3.5 Quais atores estavam envolvidos? E hoje?

3.6 Qual era o perfil desses atores?

3.7 Como a populacgao participava?

3.8 Houve mudancas no perfil dos atores envolvidos e na forma de participacdo da
populacdo? Quais?

3.9 Quais eram as estratégias de comunicacdo e mobilizacdo utilizadas pelo CCVV
para estimular a participacao da populacdo no OP? E atualmente?

3.10 Como eram articuladas as demandas da base para serem levadas ao OP?
Havia dificuldades nessa articulacao? E atualmente?

3.11 Quais as estratégias para envolver a populacdo na tomada de decisfes?

3.12 A prefeitura cumpria as decisdes tomadas no OP? E atualmente como ocorre?
3.13 Como era a fiscalizacdo da execucdo das obras? Houve mudancas nessa
fiscalizacdo?

3.14 De que maneira a prefeitura comunicava a populacdo a impossibilidade de
realizacdo de uma obra? E atualmente, como faz?

3.15 Em sua opinido, a atual metodologia do OP de Vila Velha favorece ou nao, a
participacédo popular? Por qué?

4) Relacdo com o poder publico municipal

4.1 Como é a relacédo da sociedade civil com o governo municipal nas reunides do
OP? Houve mudancas nessa relagéo ao longo da experiéncia? Quais?

4.2 Quais representantes da prefeitura participavam do OP? E atualmente?

4.3 O que podia ser discutido no OP? E hoje?

4.4 Quais eram as prioridades da prefeitura? Houve mudancas nestas prioridades?
4.5 Quais eram as estratégias de comunicacdo e mobilizacdo usadas pela prefeitura
para estimular a participacao da populacdo no OP? E atualmente?

4.6 Quais 0s obstaculos para representar os interesses da populacdo nesses
espacos?

4.7 Como a camara de vereadores se posiciona em relagdo ao Orgcamento Popular?
4.8 Quais os principais problemas de Vila Velha na década de 1980 e hoje?

4.9 Como a prefeitura respondia/responde a estas demandas?
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4.10 Houve alguma mudancga na postura dos movimentos sociais de Vila Velha a

partir da abertura do OP como espaco de negociacdo de demandas? Quais?

5) Outras questdes

5.1 Como vocé avalia a experiéncia do Orgamento Participativo em Vila Velha?
Quais os avancgos e/ou retrocessos na relacéo entre Estado e sociedade civil?

5.2 O que acha importante dizer sobre a experiéncia do OP em Vila Velha que ainda

nao te perguntei?
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL (QUE PARTICIPARAM NO INICIO
DA EXPERIENCIA)
Dados Pessoais do entrevistado
Nome Completo:

Idade: Sexo: Cidade/Estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacéao atual:

Escolaridade:

Entidade/movimento:

1)Trajetéria Pessoal

1.1 Como foi sua insergdo em movimentos comunitarios?

1.2 Participa de partido politico? Qual? Ha quanto tempo?

1.3 Quanto tempo participou do OP? Qual periodo?

1.4 Como ocorreu essa insercao?

1.5 O que o motivou a participar?

1.6 Esta participagdo o0 motivou a se inserir em outros espacos de participacao

politica? Quais?

2) Participagdo no Orgcamento Participativo

2.1 Como era a organizacao do Orgamento Participativo em Vila Velha?

2.2 Quais as dificuldades encontradas na organizacao?

2.3 Como era a participacao da populagao?

2.4 Quais os atores envolvidos? Como se dava a negociacéo entre esses atores?
2.5 As demandas apresentadas pela comunidade e aprovadas nas reunides do OP
eram realizadas pela Prefeitura?

2.6 Como se dava a fiscalizacdo da execucao das obras?

2.7 De que maneira a prefeitura comunicava a impossibilidade de realizacdo de uma
obra?

2.7 No periodo em que esteve participando do OP vocé pode concluir que a
participacdo da populacdo no OP interferia nas decisdes politicas tomadas no
municipio? Por qué?

2.8 Como eram articuladas as demandas da base para serem levadas ao OP? Havia
dificuldades nesta articulacao?
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2.9 Quais as estratégias para envolver a populacdo na tomada de decisfes?
2.10 Para vocé o OP em Vila Velha é um instrumento de ampliagcdo da democracia?

2.11 Quais motivos o levaram a se afastar do OP?

3) Relacdo com o poder publico municipal

3.1 Quais representantes da prefeitura participavam do OP?

3.2 Como a prefeitura lidava com a populacdo no OP?

3.3 O que podia ser discutido no OP?

3.4 Quais eram as prioridades da prefeitura? Correspondiam as demandas da
populacao?

3.5 Quais eram as estratégias de comunicacdo e mobilizacdo usadas pela prefeitura
para a participacéo da populacado no OP?

3.6 Quais o0s obstaculos para representar os interesses da comunidade nesses
espacos?

3.7 Houve alguma mudanca na postura dos movimentos sociais de Vila Velha a
partir da abertura do OP como espaco de negociacéo de demandas?

3.8 Quais eram as principais demandas de Vila Velha? Como eram reivindicadas a
prefeitura?

3.9 Como a prefeitura respondia a estas demandas?

4) Outras questdes

4.1 Como vocé avalia a experiéncia do Orcamento Participativo em Vila Velha?
Quais os avancgos e/ou retrocessos na relacéo entre Estado sociedade civil?
4.2 O que acha importante dizer sobre a experiéncia do OP em Vila Velha que ainda

nao te perguntei?
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL (PARTICIPACAO 200 1-2008)

Dados Pessoais do entrevistado
Nome Completo:

Idade: Sexo: cidade/Estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacéao atual:

Escolaridade:

Entidade/movimento:

1)Trajetoria Pessoal

1.1 Esta inserido em movimentos comunitarios? Ha quanto tempo?

1.2 Participa de partido politico? Qual? Ha quanto tempo?

1.3 Ha quanto tempo participa do OP?

1.4 Como ocorreu essa insercao?

1.5 O que o motivou a participar?

1.6 Esta participagdo 0 motivou a se inserir em outros espacos de participacao

politica? Quais?

2) Participagdo no Orgcamento Participativo

2.1 Fale sobre a experiéncia do Or¢camento Participativo em Vila Velha ao longo da
gestédo do governo Max Filho.

2.2 Quais 0s pontos positivos e negativos?

2.3 Como o OP foi organizacéo neste periodo?

2.4 Quais os atores envolvidos? Que interesses representam?

2.5 Como € a participacdo da populacdo? Ha dificuldades na mobilizacao?

2.6 As demandas apresentadas pela comunidade e aprovadas nas reunides do OP
sao executadas pela Prefeitura? Como?

2.7 Como se d4 a fiscalizacdo da execucao das obras?

2.8 De que maneira a prefeitura comunica a populacdo a impossibilidade de
realizacdo de uma obra?

2.9 Em sua opinido, a atual metodologia do OP de Vila Velha favorece ou néo, a

participagédo popular? Por qué?
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2.10 Como é a articulagdo das demandas da base para serem levadas ao OP? Ha
dificuldades nessa articulacéo?
2.11 Quais as estratégias para envolver a populacdo na tomada de decisfes?

2.12 Para vocé o OP em Vila Velha é um instrumento de ampliacdo da democracia?

3) Relagéo com o poder publico municipal

3.1 Como é a relagdo da populagdo com o governo municipal nas reuniées do OP?
Houve mudancas nessa relagcéo ao longo da gestao 2001-20087? Quais?

3.2 Quais sao as prioridades dos gestores da prefeitura? Como sdo executadas?
Correspondem as demandas da populacéo?

3.3 Quais o0s obstaculos para representar os interesses da comunidade nesses
espagos?

3.4 Quais representantes da prefeitura participam do OP?

3.5 O que pode ser discutido no OP?

3.6 Como a prefeitura mobiliza a populacdo para a participacdo no OP? Quais as
estratégias utilizadas?

3.7 Quais séo as principais demandas de Vila Velha hoje? Como séo reivindicadas a
prefeitura?

3.8 Como a prefeitura responde as estas demandas?

3.9 Como a prefeitura presta contas do que néo foi executado a populacao?

3.10 Faca uma avaliacdo da relacdo dos movimentos sociais em Vila Velha como

governo municipal na gestdo 2001-2008.

4) Outras questdes

4.1 Como vocé avalia a experiéncia do Orcamento Participativo em Vila Velha?
Quais os avancos e/ou retrocessos na relacdo entre Estado sociedade civil?

4.2 O que acha importante dizer sobre a experiéncia do OP em Vila Velha que ainda

nao te perguntei?
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO
REPRESENTANTES DO PODER PUBLICO
Dados Pessoais do entrevistado

Nome Completo:

Idade: Sexo: Escolaridade:

Cidade e estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacéao atual:

1)Trajetéria Pessoal
1.1 Participa de partido politico? Qual? Ha quanto tempo?
1.2 Ha quanto tempo esta envolvido na vida publica?

1.3 Como ocorreu essa insergao?

2) Trajetéria no OP

2.1 Discorra acerca da experiéncia no OP.

2.2 Como se dé relacdo do Estado com a sociedade civil neste espago?

2.3 Como é determinada a metodologia do OP?

2.4 A discussao do OP leva em média quanto tempo para ser concluida?

2.5 Quais sdo as estratégias de comunicacédo e mobilizacdo usadas pela prefeitura
para participacédo da populacdo no OP?

2.6 A prefeitura cumpre as decisfes tomadas no OP? De que maneira comunica a
populacao a impossibilidade de realizacdo de uma obra?

2.7 Como € decidido o montante de verbas a serem aplicadas no OP?

2.8 Quais séo as prioridades da prefeitura?

2.9 Quais os principais problemas de Vila Velha?

2.10 O OP amplia a participacdo democratica? Por qué?

2.11 Quais as dificuldades e potencialidades da execucao do OP?

2.12 Qual a importancia dessa experiéncia para a gestdo governamental? E para o
municipio?

2.13 O que acha importante dizer sobre a experiéncia do OP em Vila Velha que

ainda nao te perguntei?
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO (VEREADORES)

Dados Pessoais do entrevistado

Nome Completo:

Idade: Sexo: Escolaridade:

Cidade e estado onde nasceu:

Profissdo ou ocupacéao atual:

1)Trajetéria Pessoal

1.1 Participa de partido politico? Qual? Ha quanto tempo?

1.2 Fale sobre sua insercéo na vida publica.

1.4 Participou ou participa de movimentos sociais? Qual e ha quanto tempo?
1.5 Como ocorreu essa insergao?

2) Trajetéria na camara e participacédo no OP

2.1 Qual sua opinido acerca a experiéncia do OP em Vila Velha?

2.2 Qual era a posicdo da camara de vereadores em relagdo ao Orgamento
Participativo?

2.3 Houve diferenca nesta posi¢ao nos diferentes mandatos?

2.4 Como era a relagao da camara com a sociedade civil?

2.5 Os vereadores participavam da discusséo do Or¢gamento Participativo? Por qué?
2.6 Como era decidido o montante de verbas a serem aplicadas no OP?

2.7 Quais as dificuldades encontradas pela camara para aprovar o que foi definido
na discusséo do OP?

2.8 A camara tinha alguma forma de fiscalizar e/ou acompanhar a execucgéo
orcamentaria?

2.9 Os vereadores mobilizavam a populacéo para participar do OP?

2.10 Quais eram os principais problemas de Vila Velha?

2.11 Em seus mandatos de vereador quais foram as principais prioridades do
governo? Essas prioridades coincidiam com as da populacédo?

2.12 Na sua opinido, a experiéncia do OP amplia a participacdo democratica? Por
qué?

2.13 Qual a importancia dessa experiéncia para a gestdo governamental? E para o

municipio?
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2.14 Como vocé avalia a participacédo da populacdo no OP neste periodo?

2.15 Ocorreram mudancas no OP em Vila Velha? Quais? A que vocé atribui essas
mudancas?

2.16 O que acha importante dizer sobre a experiéncia do OP em Vila Velha que

ainda nao te perguntei?
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APENDICE C

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO
Programa de P6s- Graduacédo em Politica Social

Universidade Federal do Espirito Santo

Este documento visa solicitar sua participacdo na Pesquisa: o Orgamento
Participativo em Vila Velha (ES): a interacdo dindm ica de diferentes projetos

politicos.

Por intermédio deste Termo sera-lhes garantido os seguintes direitos: (1) solicitar, a
gualguer tempo, maiores esclarecimentos sobre esta Pesquisa; (2) ampla
possibilidade de negar-se a responder a quaisquer questdbes ou a fornecer
informacgdes que julgue prejudiciais a sua integridade fisica, moral e social; (3) opcao
de solicitar que determinadas falas e/ou declaracdes ndo sejam incluidas em
nenhum documento oficial, o que sera prontamente atendido; (4) desistir, a qualquer
tempo, de participar da Pesquisa; (5) sigilo absoluto sobre nomes, apelidos, data de
nascimento, local de trabalho, bem como quaisquer outras informacfes que possam

levar a identificacdo pessoal, se assim o desejar;
( ) Desejo que seja resguardado sigilo absoluto conforme item 5

() Autorizo a divulgagcdo de meu nome

“Declaro estar ciente das informagfes constantes neste Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido e que poderei pedir, a qualquer tempo, esclarecimentos sobre
esta Pesquisa; recusar a dar informacdes que julgue prejudiciais a minha pessoa,
solicitar a ndo inclusdo em documentos de quaisquer informagfes que ja tenha

fornecido e desistir, a qualquer momento, de participar da Pesquisa”.
Vila Velha- ES, ------------------ d@---mmmm o de 2008.

Participante:

Assinatura do pesquisador:

Telefones da pesquisadora: (27) 3082-7916 (residéncia) / 9855-7938

E-mail; monicafreit@agmail.com
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ANEXO B - NOSSA PALAVRA DE HONRA E NOSSA LUTA
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CONSELHO COMUNITARIO DE VILA VELHA

Rua Cabo Aylson Simoes s/n.° — Saniuario de Yila Yelha
Cx. Postal, 336 — CEP 29.100

NOSSA_"PNI AVRA DE IIGNRA" E NOSSA LUTA!

A0S DELEGADOS DA ASSEMBLEIA MUNICIPAL DO ORCAMENTO

Os jornais " A GAZETA" e " A TRIBUNA" deste Ultimo sédbado e domingo publi-
~aram matérias publicitdrias ¢a Prefeitura Municipal de Vila Velha sob o titulo "PALA-
RA DE HONRA™, teferente ao corqumento das obras dos balrros de Vila Velha.

Para nossa surpresa, a matéria de pagima inteira, menciona centenas de
cbras que, segundolo texto, sa@o "obras pedidas pelas comunidades, realizadas e a se
realizar até dezembro de 1950." E provavel que o sr. Prefeito desconhega o processo e
2 metodologia da discuss@o popular do orgamento, principalmente a que se deu no ano
oassado, em cujas assembléias ele ndo se dignou a participar. No ano de 89, cada comu
nidade escolheu 03(trés) obras prioritdrias, sendo que a Prefeitura Municipal de Vila
/elha, apds o rateio do percentual destinado a cada bairro, selecionou uma ou duas
dessas obras para serem realizadas neste ano. Surpreende-nos, entdo, que a Prefeitura
spresente uma lista de dezenas de obras em cada bairro, pois cada comunidade escoclheu
apenas tTés - na expectativa de conseguir a realizagdo de pelo menos uma. 0O gque teria
=nt3o0 acontecido ? o dinheiro estaria sobrando na Prefeitura Municipal de Vila Velha 7
“omo fol possivel realizar tantas obras em t3o pouco tempo ? |

Entretanto, a suipresa logo vira decepgdo e até indignagdo... pois a imen
sa maioria das obras mencionadas referem-se apenas a pequenos consertos, a obras emer
gencials, a operacdio tapa"hﬂratms. fn alguns casos, referem-se a obras feitas com a
participagao dos moradores. bt relagao s verdadeiras "obras" solicitadas, de fato,pe
las comunidades. Segundo informagdo verbal do prdprio Prefeito na assembléia do
dia 05, so foram realizadas 25% (vinte e cinco por cento) até a presente data. Acres-
cente-se o fato de que, para a realizaqéo.destes 25%, fol necessdario muita pressdo e
impetramos um mandato de sequranga contra o Sr. Prefeito para que, pelo menos, infor-
masse sobre o cronograma previsto para a realizagdo das cobras - dbras mesm! - dos bairros.
0 juiz concedeu liminar favoravel ao Conse=lho Comunitdrio e dentro de poucos dias te-
remos a sentenga final do prucesso. '

E neceséério esclarecer que, dentro do Orgamento global da Prefeitura Muni
cipal de Vila Velha, ha uma porcentagem destinada a obras emergenciais e reparos.

Por
nenhuma hipdtese, como cbra do

tanto, este tipo de servigo n@o se classifica, sob
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do municipio, estando fora da relag@o mals de 20 bairros. por que essa discrimi-

nagdo 7 Também achamos precipitado e incorreto a matéria afirmar que o Prefeito
" féz a entrega de todas as cbras solicitadas" e que¢ " pela primeira vez, cumpre-se
integralmente os objetivos propostos dentro do orgamento de Obras."

Prefeito pode afirmar que

Como o Sr.
féz a entrega das obras e cumpriu integralmente os obje-

tivos propostos, se, até agora, ja no final de setembiro, apenas 25% das obras foram
cxecutadas 7

Prosseguindo nossa luta de varios anos, continuaremos vigilantes na defe
sa do nosso direito legitimo e legal de decidir comu aplicar o dinmheiro publico

e
fiscalizar o cumprimento dessa decisao?

Conclamamo~ rada bairro a lutar pela exe-

~ugdo dals) aobra(s) prioritdrias de sua comunidade, para que, no fipal de dezembro

deste ano, as prioridades estejam realmente cumpridas.

Vila Velha 25 de Setembro de 1990.
\\ B 7
|

P/ DIRETORIA DO CONSELHO COMUNITARIOD VILA VELHA
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ANEXO C — DISTRIBUICAO DA RECEITA TOTAL DO MUNICIPI O EM

2008

RECEITA TOTAL (RT) AE3.T25.000 100,005
Inwestimantos { Transfdnolss Lagals VarR§ WIRT
1. Irree st imento ma Educscds 125823 200 2800
—_— 1.1. MCE - Trnskrsnoia Corsluciond 3. 04000 AR
T 1.2. FUMDER 1] 3_55 100 18478
1.4 TL-ml.lm- 1. Bad 00l 2.9 T%
2. Irmie st imentbo na S adde B .6E3. 000 13,307
Z.1 RﬂﬂmFrﬁEna- Transfarfnda Constiboional o] E.'Il:l:l:l T.06%
RECEI IA IOIAL Do TR T
2.3, Juros Reoursos 3.354.000 075
3. Irmie st imenbo MEMEDCH 4.@.':00 0,9 %
- 31 Tesouro 2418000 | 05T
32, Trarskerino o FMAETFRMAS 1. B20.000 030%
33. Oulres Fonles 3_2‘Tl:l:lil 0,0 7%
4, Irrea st Imenbo rullun'lnniao Fuabllica 13.500.000 ZO1%%
5. Transferdncka Constihaclonal & Cdmara A5, D i 233
6. Crgamenbs do IPASVVE Z1.606.M0 4 55T
ToTAL i ENEES
Ea] [0 [0 RECELTA 1T EREEAD 45020
RECEITA TOTAL (RT) 463.725.000 100,00%
SALDO ANTERIOR Z17.568.800 46,92%
RECEITA TOTAL {RT) A63.725.000 100,008
Grupos de Despesas Valor R§ AT SALDO ANTERIOR 115.782.700 241g-lrn."'n
I. Manutencas dos Recurscos Humanos 33,005,000 T AZ% & do D pra— prppe
8. Pagamento da Divila o Encargos Tongon| 17 u fUpas cla Jaspesas alor R !
8, Manuterican da Cidade 0873000 13 155 10. Manutencao da Maquina Publica 16, T26.000 3.62%
PENT—— o] AT 10.1. Manulengaa do COSES 1495000 [ 075%
A Limp chcke 500, ! :
0.2 Sirelizagan = Transia 1500000 | 0,375 102 Manulsnga da COSUP Jo0coo ) 015%
0. Ativicksdes e Canlrale = Fiscalizacso 1EE00 | 036 103 ManuinngSa da Froia___ lanoon | 050
0.4, Wanulergao e frmpiacas Cemiteries 0000 | 011 104, Divulgagan de At Oficiais 20000 018%
Yy TP ———— Beon | 1E 105 Gaslos com Publcidads = Propegendn 000000 | 108
] g e ! ; —
0.5, Topa Buracos 300,000 0.5 10,6, Gomlos com Evenios Municipaiz 1.260.000 [
o e e A T — jsonl o
1.8 Material de C ac Adm. i 1300000  0oER R e R VLS [T e (R B AT R — :
e o bondngan 2on. i 109, Erkveg ce Cams = Cobrara [IFTLVIES - FI00) S
3.8, Elabcra Projetos Gersnciamenio Oboes 1 660000 [LReE TOTAL TEToE 0 T
010, Conlenzan de Encoslas FEOO00 ] 0ARE — i
TTAL 1o 8e, 100 [ 21 55% = = =
— SAEO [idy, HE',ETA O GUE TO0 2] 350
s
SALDG DA RECEITA 115,782,700 2467+
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4E3TZE.000  100,00%

SALDO ANTERIOR 92.128.600 19,87%
Invostimartios valorR§ %/ RT
A7. Projeles Prioritancs G7.472.600 | 14,55%

RECEITA TOTAL (RT) 462.725.000 100,00%
SALDO ANTERICR 22.996.700 21,35%
Grupos da Despesas Valor R3 i RT
11. Manutenc ao das Secretarnas 2477100 0,53%
12 Investimentos am Cultum 1.719.000 0.37%
124 Invastimentos em Espota 00000 0,11%
14. Pagaments de Pracatanos 480000 0,100
15 Desapropriscoss @ Indenizacoos 450,000 0. 10%
16, Outros Projelos 1.222000 0,275
— TUTAL B .BE. 100 | A
SELLC DR RECETA L T T R

A7.1. Mecrodranagan

T2 P

iT3. PMAT

1T 4. Habltgr Enaesl - D1

175 Habltar Brasl - T Elaps

17 £, Habltar Enzsl - 2® Elaps
——

177, Consiucia da Habilac0es da Inkrassa Social

17 8. Urbanizacso Inkgiada Babeda Aibi

Construzaa Ceniro Educadional Esportivo Ponin da Fruta

T.90. Corstrugio da Unidade de Saddo da Jd Marllinda

17.11. Implanbacso Maru kenesbo Unidades Consarvacia

172 Reurbaniracsa da Orla dellapd o ltoparica

m—
ZaLDvl DA RECEIT =

RECEITA TCGTAL (RT)

453.725.000 100,00%

SALDO ANTERIOR 24650000 5,32%
| reastimaros Valor R§ % AT
17. Projetos Prioril_ario-':- 19,200,000 4,14%
17.13. Requaificacac do Pal do Modas da Glinia 2 00,000 0.4 7%
1714 Implantscac do Pargua da Cocal 1. 0L 000 0.37%
17.15. Relonra do Gindsio da Esportes - Tarlamgao 1150000 025
17.16. Relomma Campo Futchol do Baimro Sanka Fila FO0L000 00
17.1 7. Rovitshzacao fv. Jerdnimo Montein & Champagnal A0 0045
17.18. Exccugo da Obras da Camvénio 1. L0 037
17.18. Recuperagio da Rodovia Caros Linderben 11 500000 2AEE
17.20. Sinalimeio Turislica de Wik Velha 4510000 0105
18. Reserva de Contingénc ia 200,000 0,045
TOTEL AN | A
TR L L R LI, ERE 0 DX S B

RECEITA TOTAL {RT) 463, 725000  100,00%

SALDO ANTERIOR 5250000 113%

Inwestimantos Valor RS % IAT

19. DBRAS DE INFRA-ESTRUTURA NDS BAIRRODS - OF 5250000 1,13%
121, Tescuro = 000000 1,05 %
182 Liao 1=i.000 11,03 %
193 Estdo 100000 0102 %
TOTAL R L I

2aL00




DISTRIBUICAD POR SECRETARIA

Dl iglio Walor RE WIRT

- CAHARS 15, DO0L 000 3 718
10 - EEWGAR 5 B3E D00 1.T%
12 - EEWAI 520,000 0. 11%
15 -EEWO a8 1] 0008
14 - EEWFLA 1. 6T [ 000 0 358
15 - EEWDUR 0042 00D 2 W%
16 - EEWDEC 1. 554 000 030
17 - EEWAD 40100 000 B G5
16 - EEWFI 10521, 000 2T
10 - EEWETI 2 BOE 00D 0 5t
21 - EEMECE 130 HZ3 200 01 5%
201 - CLILTLRA 1. B4 000 0 408
202 - EEROATES B35 000 0 %
2 . EEWEA 52155 000 12 41%
23 . EEMAE E.1 55 D00 1 318
23 - EEMWEL 432 620 000 ESE
24 - EEWBA 3006, 000 0 34%
5 - EEMOB 4. D56 50D 20 4%
36 - IPASWYE 21. 605 000 4 55
il - REEERW A 200 000 0 4%
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Miax Freivs Mwre Filho

PREFEITO MUNICIPAL DE VILA VELHA

Mawricio Crorge
VICE - PREFEITD DE VILA VELHA

Josd Carlos Adves Frotas
SECRETARIA MUNICIPAL DE

PLANEJAMENTO GOVERNANENTAL

Framrisw Doy Rragavoa

COORIENACAD DD ORCAMENTO POPULAR

José Carlos Alves freitas

vdbraganca@amail.com

Vanusa Braganga

ms-magalhaes@uol.com.br

Marinely Magalhaes



