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RESUMO

0 processo orgamentario de Florianopolis/SC com participagao
popular, reallzado durante a gestao do prefeito Edson Andrino (1886 a
1988), fol analisado, utilizando—se o referencial teorico de SQUTO-
MAIOR (1988), que estabelece 4 categorias de critérios que servem de
auxilio para se determinar se houve participagao democratica no
processo.

Trata—-se de um estudo-de-caso, culja avaliagao foi realizada
através da analise das estratégias empregadas no processo
orgamentario, partindo-se do pressuposto que, em uma democracia, 08
processos sao tdo ou mais importantes que 0S resultados de uma decisao
pablica.

A populagao investigada no ambito da Prefeitura Municipal de
Florianopollis (PMF), inclul todos o0s dirigentes de 12 escaldo
(prefeito, assessores, secretarios e diretores de autarquias) e, no
ambito da sociedade <civil, todos 0os representantes de entidades
comunitarias que participaram do processo. A amostragem desta
populag¢ao fol Iintencional, mas procurou-se selecionar a amostra de tal
forma que 0s dados coletados pudessem estar proximos da realidade e 0s
resultados obtidos pudessem ser extrapolados para a populagao. 0s
dados foram coletados através de entrevistas semi-estruturadas e
analise documental. A interpretagao dos dados foi efetuada de forma
qualitativa.

0s resultados obtidos demonstram que a participagdo popular
ho processo orgamentario da Prefeitura de Floriandpolis, entre 1986 e
1988, n&o pode ser considerada como participagiso democratica, pois,

]

das quatro categorias de critérios analisadas, nenhuma foi




0
Integralmente satisfeita. Esta experiéncia, entretanto, apesar do
resultado negativo da analise, nao pode ser desconsiderada, pois, sem

davida foi um processo bastante arrolado e inovador.
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ABSTRACT

An evaluation was made of public participation in the budget
making processes during the administration (1986-1988) of Edson
Andrino mayor of Florianopolis. Four catagories of criteria proposed
by Souto-Malor (1888) were used in the evaluation to determinate |(f
those processes were both democratic and effective.

This was then a case-study evaluation of a budgectary
process, whose maljor premise was that in a democracy the processes
which: are . used.arerequalily, or: even more Important than the results of
the processes themselyves.

Tikee. & popiudadi onsShincl udedet dn thes study weres the - top.ilevel
management (the mayor, his assistants, members of the mayor’s cabinet
and directors of autonomous departments) and representatives of all
comunity organizations which participated in the process. A non-randon
sample was taken from the population, but an attempt was made to
sample in such a way that the data collected could be closest to the
reality of the situation, and that the results obtained could be
extrapolated for the population as a whole. Data were collected
through semi-structured interviews and from secondary sources, thelr
interpretation was essentially qualitative.

The results obtained demonstrate that public participation

in the process of budget making by the mayor’s office in
Florianopolis/SC, in the period analysed could not be considered
either democratic or efficatius because, of the four categories of

criteria analyzed, none of them was entirely satisfied. Despite the
hegative results of the evaluation, the experience can see considered

a courageously and inovative one.



1. INTRODUGKXO

As pessoas estdo desencantadas com a democracia
representativa, posto que beneficios, tais como a eliminagao da
injustica, fim da pobreza, e a criag¢ao de uma sociedade onde todos
possam desempenhar um papel mais significativo e criativo, ainda nao
foram reallzados. ;}ém disso, a politizagao dos sindicatos e dos meios
universitarios e culturais tem criado, nos segmentos mais organizados
da sociedade, um anseio por mais participacao nas decisoes de Estado,
tornando essas decisoes mais democrétlcasf Estes segmentos nao se
satisfazem mals apenas com a elei¢ao de politicos para cargos
executivos ou legislativos no Estado (DEMO, 1886).

Na verdade, segmentos economicamente mals fortes sempre
influenciaram as decisdes puablicas, seja contribuindo na eleigao de
politicos, sela atraves de ligagoes com politicos e partidos com
visdoes de desenvolvimento vinculados ao crescimento empresarlal.[@om a
crescente politizagdo da socledade e o desencanto das pessoas com a
democracia representativa, comegam a surgir segmentos que reivindicam
melhor distribui¢ido de renda e riquezas, beneficlos para a periferia
dos grandes centros, desenvolvimento econdmico com consciéncia
ecologlica e social, etc.]

Dessa forma, através dos movimentos comunitarios urbanos e
segmentos sociais de diversas espécies, come¢a a ocorrer uma

politizagao da sociedade civil., BOBBIO (1988, p.15B) coloca que:

"Uma vez conquistado o direlto a participag¢ao
politica, o cldadao das democracias mals avangadas
percebeu que a esfera politica esta por sua vez
incluida numa esfera multo mais ampla, a esfera da
socledade no seu conjJunto, e que nio existe declisao
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politica que n3o estela condicionada ou Inclusive
determinada por aquilo que acontece na Socledade
Sivit®.,

Nesse contexto de particlpag¢ao soclal, comegcaram a surgir
hos programas partidarios propostas que incorporam a participagao da
Sociedade civil nas declsdes de governo, O que representa 0
€ngaJamento dos movimentos sociais na elaboragdo e execu¢ao de
Politicas publicas. Segundo SOUZA (1987), no final da década de 70, e
Com maior Intensidade a partir das eleli¢cdes diretas estaduais de 1982,
Q@ governo tomou para si a tarefa de introduzir a participagao na
Qestao publica, iniciando pelas prefelturas conquistadas pelo
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) em 1878, e, logo apos, pelos
Sovernos estadualis de oposigao em 1882.

€ exatamente neste ponto - a particlipagao social - que se
encontra o Interesse deste trabalho, porquanto, muito se ouve falar
sobre as experiéncias de participa¢ao da socledade em decisoes
pablicas, realizadas ou em andamento no pais: no entanto, Sao poucos
0s trabalhos que avallam cientificamente essas experiénclas.

A partir do interesse do autor desta pesqulisa por
experiéncias de particlpag¢ao, este tomou conhecimento do processo
orgamentario com participagao, em Florianopolis/SC, na gestao do
prefeito Edson Andrino (1986 a 18988), quando da realizag¢ao de um
trabalho préatico na disciplina de planejamento governamental no
CPGA/UFSC. Multo se comentava no melo acadéamico e politico sobre esta
experiéncia do prefeito Andrino. N3o existia, no entanto, um trabalho
que resgatasse o0 processo e reallzasse uma avallagao criteriosa do
mesmo. Esta pesquisa, portanto, procura através do exame de

documentos e depoimentos das pessoas que participaram do processo,

tanto a nivel da Prefeitura Municipal de Florianopolis, como a nivel
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S3ocietario, ter uma idéia real da dimensao e alcance da participagao
Yeste processo.0 opletlvo maior da pesquisa resume—-se na averiguagao
83 existéncia ou nao de uma participagao democratica no processo
Analisado.

Este processo de participag¢do social constitul-se, para
BoBBIO (1988), em um alargamento da democracia a campos dlferentes da
@imensao politica. € a democratizagao da sociedade, entendida como
Instituligao e exercicio de procedimentos que permitam a participag¢ao
Qpos interessados nas dellberagcoes de um corpo coletivo.

Este fato nao representa, entretanto, a substituig¢ao da
Qemocraclia representativa pela direta (substituigao impossivel em uma
Socliedade complexa), mas uma forma complementar dessa democracia. A
Critica de que essa politizagdo do social cria um poder paralelo a
representacao legislativa & um argumento dos politicos vinculados ao
Clientelismo e ao assistenclialismo (MENDONGA, 13984).

A participagao soclal, obJeto deste estudo, & a partir de

Uma concep¢ao da teoria democratica (MENDONGA, 1987), sintetizada por

BoBBIO (1988, p.158) da seguinte forma:

"A participag¢ao soclial é a passagem da democracia da
esfera politica, em que o individuo @ considerado como
cldadao, para a democracla na esfera soclal, onde o
individuo é <considerado na multiplicidade de seu
status, por exemplo de professor, empregado,
estudante, etc. Em outras palavras, na extens3o das
formas de poder ascendente que ateée entio havia ocupado
quase exclusivamente o campo da grande sociedade
politica, ao campo da socledade clvil, em suas varias
articulacdoes, da escola a fabrica™.

Neste sentido, procura-se avaliar uma experiéncila de
participagao da sociedade numa politica pablica, a democratizag¢ao do

brocesso orgcamentario de Florlandépolis, na gestao do prefelto Edson
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X
Andrino, no periodo de 1986 a 1988. 0 prefeito fol eleito com a

proposta de tornar democratico o executivo municipal, através de um
envolvimento dos movimentos comunitarios e sociais na administragao
municipal. Este processo surgiu a partir da Instituclionalizag¢do de
discussoes que o prefeito mantinha semanaimente com 0s movimentos
comunitarios, para quebrar o atendimento Individual e clientelistico
da populagao. Através dessas reunides, abriu-se a possibilidade de um
contato mais direto das comunidades organizadas com prefeito e
secretarios. A partir dai, avolumaram-se as relvindicdes, tornando
este processo inadequado para atendimento de todas as solicitagdes. A
falta de verbas e a incapacidade de um retorno rapido e sistematico da
maquina administrativa eram os principals empecilhos. Como foli
constatado na pesquisa, pensou—-se em um mecanismo que permitisse a
analise de oprioridades, em conjunto com as entidades populares, num
processo de discussao e acordo em que os participantes passassem a ter
uma visao global dos problemas da cldade, e que se pudessem expor
publicamente as opgoes técnicas e politicas da prefeltura.

Na tentativa de verificar se a partlclpacﬁo dos segmentos
soclals organizados no processo orgamentario fol democratica,

formulou—-se o seguinte PtOblema de pesquisa:

Até que ponto houve uma participacao democratica
no processo orgcamentario da Prefeltura Municipal

de Florianopolis/SC, no periodo de 19868 a 19887
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Para tanto, a presente pesquisa visa a atender o0s seguintes
dbjetivos especificos:
~ Estudar os arranlos institucionais envolvidos no processo no periodo

de 1986 a 1988;

Especificar o0s critérios de avalliag¢ao do processo orgamentario, a
partir de uma revisao da literatura, e mais precisamente do modelo

de SOUTO-MAIOR (1989):

~ Verificar atée que ponto a particlipagao dos segmentos socials
organizados no processo orgamentario de Florianépolis/SC, no periodo
de 1986 a 1988, pode ser considerada como uma participag¢ao

democratica.

Do ponto de vista tedrico, esta pesquisa visa a amplliar o
Campo de analise de experiéncias de participagao popular em politicas
Pablicas, a partir de uma analise cientifica e através de critérios
explicitos, elaborados por SOUTO-MAIOR (1983) com base nos obletivos
Que S8&a0 normalmente associados as politicas piblicas e com base nos
valores que devem nortear uma sociedade democratica e pluralista.

Um ponto Importante é a possibilidade de avaliacoes de
experiéncias participativas, a partir de valores explicitos e
cientiflcos, delxando de lado avallagoes emocionals ou Jornalisticas
dessas experiéncias.

Em wuma abordagem pratica, esta pesquisa pretende subsidiar

futuras experiénclias participativas que busquem formas de gestao mais

democraticas de governo.
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No corpo da dissertagao, os pontos abordados neste tapico

Serao expliclitados de forma mais completa. 0 segundo capitulo trata
dos fundamentos teodrlicos concernentes a conceitua¢gao e caracterizag¢ao
da democracia classica, representativa e social, e da participagao
polftica e soclal. Apresenta, ainda, o modelo teorico de SOUTO-MAIOR
(1989), baseado em 4 categorlias de critérios para avalliagdo da
participagao democratica em processos de decisoes pabicas
participativas.

No terceiro capitulo apresenta—-se a metodologia de pesquisa
utillzada no trabalho, especificamente as perguntas norteadoras do
estudo, sua caracteriza¢ao e delimitagao, definigao constitutiva e
operacional de termos e varlavels empregados, Instrumentos de coleta e
analise dos dados, e encerra-se com as |imltacdes da pesquisa.

No quarto capitulo, apresentagao e analise dos dados,
mostram-se o0s arran)Jos Instituclionals envolvidos no processo, e
procura-se avallia-los através de sua atuacao e eficacia no decorrer do
processo. Apresentam-se, ainda, o0s dados referentes a variavel
particlipa¢ao democratica, e o0s dados complementares a pesquisa o0s
quals, através da anallise de critérios explicitos que caracterizam uma
socledade democratica e pluralista, auxiliam na tentativa de
veriflcagao da existéncia de participagao democratica no processo
estudado.Este tépico, ressalta—-se, & o de maior Iimportancia da
disserta¢ao, pols & no qual reallza-se o confronto do referencial
teorico e dos dados empiricos coletados, com a finalidade de avalliar o
processo orgamentario com participagao.

No Gltimo capitulo - quinto - estdo relacionadas as

conclusoes a respeito do processo orgamentario com participag¢ao

popular na PMF, a partir de uma avaliacao cientifica baseada nos
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critérios definidores da participacao democratica, operacionalizados

nesta pesquisa. Apresentam-se, ainda, as recomenda¢oes para futuras

experiéncias e trabalhos na area.



2 .FUNDAMENTAGKO TEGRICA

A base teodorica deste estudo trata fundamentalmente  da
conceituagao da participagao democratica, Inserida em um contexto da

constru¢ao de uma sociedade democratica.

2.1. Particlipagao democratica

A participagao constitul um dos pilares basicos para a cons-
trugao de uma sociedade democratica. A participagao torna-se mals de-
mocratica a medida que segmentos soclals, que participam apenas na es-
colha de representantes politicos, possam ter a possibilidade de in-
fluenciar nas decisdes pablicas, de forma que hala uma politizacao da
sociedade civii¢1), A principio, no que se relaciona ao pablico e, em
seguida, ampliando-se em dire¢do a democratizagdo do privado, ou seja,
a participagao disseminando-se da escola a empresa.

A participagao, vale ressaltar, tem seus pontos fortes e
suas |limitagdes, pols constitui apenas um instrumento que por si sé
nao leva a democratiza¢cao da sociedade. Este instrumento pode ser uti-
jlzado de forma democratica e legitima para ampliar 0s espa¢os de In-
fluencia de segmentos com menos poder econdmico e politico, que passam

a tomar parte do processo decisério no Estado¢2); jgualmente pode ser

usado como uma forma de legltimar o governo que e€sta no poder do Esta-

U4)Neste trabalho sociedade civil ¢ entendida como o lugar onde surges € se desenvolves os conflitos econdmicos, sociais, ideolégicos, re-
ligiosos, que as instituigtes estatais tém o dever de resolver, ou atraves da mediagdo ou atraves da repressio (BOBBIO, 1988).

(2)Meste trabalho o Estado ¢ entendido como un sistesa politico, constituindo-se ew um subsistema do sistesa social, ou seja, ¢ apenas uma
parte da sociedade. 0 Estado ndo pode ser dissociado da sociedade e nem das relagies sociais que nela se desenvolven (BOBBIO, 1988).
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Pretende—-se, neste estudo, analisar o fendmeno da participa-

¢ao sob a luz da Teoria Democratica de Estado, que, conforme MENDONGA

(18987), refere—se a participa¢ao da coletividade nas decisoes que lhes

afetam, tanto na esfera pablica quanto na esfera privada da sociedade.

No primeiro topico, tem—-se um estudo sobre democracia desde

Q seu surgimento, passando pela democracia-liberal, e encerrando numa

forma complementar a Liberal: a democracia social, que se relaciona
Com a polltizag¢ao do social.

Esta politizagao do soclial é abordada no outro topico, quan-

9o se discute a participagcao, especificamente a complementariedade da

Rarticipagao politica e participacao social. Neste topico, abordam-se

Qinda 0os lIimites a participagao.

2.1.1. Democraclia

= Goncel to

Para JAGUARIBE (1985), o sentido basico do termo democracia
€ ncontra-se na sua etimologia: governo (kratia) do povo (demos)(3),
Bie afirma que, nesse regime 0os homens s3o0 basicamente iguais, a des-
Reilto de suas diferencas de fortuna e educacao: "somente em tal regime
Rodem, livre e igualmente, participar da condu¢ao da coisa publica,

Como cidadaos, fazendo prevalecer a vontade da maioria” (JAGUARIBE,

‘a’mdo coso elementos fundamentais: o povo, nas diversas acepcoes do dewos, que € o titular do poder exercendo-o diretasente ou por inter-
sedio de seus representantes; a liberdade, pois € no intento de compatibilizar a liberdade individual com a resulamentagio social que se
fundamenta a legitimidade do regime democratico; e a igualdade, pois € basicasente pelos homens serem igquais que cabe a todos o direito
de participar da diregdo da sociedade. Cabe ainda a0 regine democratico, assegurar idealmente a igualdade de todos perante a lei, e quan-
to possivel em termos reais, porquanto o agravasento das desigualdades reais representz o principal entrave para o funcionamento da demo-
cracia.
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ROUQUIE (1985) define a democracia como o governo fundado no

consentimento da maloria, podendo-se afirmar que, numa sociedade demo-

cratica, acredita-se que cada Individuo tem direito a participar livre
e equitativamente dos valores dessa sociedade.

Ja BOBBIO (1987, 1988) e LUCAS (1985) definem democracia co-

mo uma forma de governo, a partir da comparagao com outras formas de

governos autocraticos. BOBBIO (1988, p.135) coloca que:

"Da Idade <classica a hole o termo ‘democracia’ fol
sempre empregado para designar uma das formas de go-
verno, ou melhor, um dos diversos modos com que pode

ser exercido o poder politico. Especificamente, deslg-

s

na a forma de governo na qual o poder politico & exer-
cido pelo povo".

LUCAS (1885) afirma que a palavra democracia e seus deriva-
tivos aplicam-se a processos de tomada de decisao. Coloca que uma de-
cisao & democraticamente tomada quando responde as perguntas:

a) Quem toma as decisdoes? A resposta deve ser aproximadamente todos,
contrastando com as decisdes tomadas somente pelos mais qualifica-
dos para fazé-lo como em uma meritocracia ou aquelas tomadas por um
anico homem, como em uma autocracia ou monarquia:

p) Como uma decisao & tomada? Uma decisao pode ser considerada como
democratica se ela for alcangada mediante discussao, critica e
acordo:

c) A decisao visa ao Iinteresse de quem? Sera democratica se visar ao
interesse de todos, e nao apenas de uma fac¢ao ou de um partido.

Pode-se intsrir, pelas definigoes, que, num sentido mais
abstrato, a democracia traduz-se pelo governo autorizado por um povo

soberano. £, em sentido mais empirico, relaciona-se com a tomada de

decisdes publicas, em um regime no qual deve prevalecer a vontade da
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Maioria. Dai a necessidade de regras e procedimentos para as decisdes
Coletivas, ou sela, refere-se a manelra como a sociedade val exercer
Sya soberania em relagao as decisdes do Estado, e como se pode estabe-
| ecer uma igualdade de participa¢gao entre 0s varios grupos soclais.
Conclui-se que a democracia tem dois sentidos: politico e
€tico ou moral. A concepgao politica viablliza-se pelo fato de ser um
Sistema de governo no qual o8 individuos 830 livres e iguais para par-
Tjiciparem na condugao do Estado. Na sua concep¢ao ética, a democracia
tem o seu valor pelo fato de ser um regime através do qual a sociedade
Rode minimizar ou aniquilar as suas desigualdades, mediante a condugao

Qe politicas que beneficiem a coletividade, tendo em vista o seu cara-

Ter igualitario e humanistico.

- Democraclia classica

A democracia surge na Grécla em torno de 500 a.C., na cldade
Qe Atenas(4), constituindo um governo que era exercido diretamente pe-
'o povo em assembléias. 0s principlos desse sistema eram: a lgualdade
Qe todos o0s cldad30os perante a lel e quanto ao exercicio de fun¢des
Rgblicas: a |iberdade, que representava o direito de particlipar das

Qecistes pablicas. MACEDD (1985, p.B3) observa que:

“)Pm SARTORI (1985), a democracia antiga € concebida em relagdo 2 Polis, e a Polis orega ndo era, de modo algus, a cidade-estado como
se esti habituado a chasi-la, isto €, usa cidade organizada em termos do que veio a ser denominado, no seculo XVI em diante, de o “Esta-
do"(¥). Segundo ele, a Polis era uma cidade-commidade, “quando falamos sobre o sistema grego como us Estado democratico, estamos sendo
tresendanente imprecisos, tanto terminolegica quanto conceptualmente. Porquanto, o que caracterizava aquela desocracia era ser sea Esta-
do, no sentido preciso de que ela dispensava o Estado e era usa desocracia na medida em que o demos substituia o Estado. A idéia de um
Estado democratico para os gregos era inconcebivel, e se eles tivesses sido capazes de concebe-1a, isso lhes teria parecido ser wma con-
tradigdo em tersos” (SARTORI, 1985, p.267).

(%)) ator coloca que 0 sentido moderno de “Estado” foi dado por Maquiavel, pois antes disto tratava-se Estado como qualquer situagdo ou
condigdo de ser, por derivar da palavra latina status. 0 uso moderno foi consolidado por que equacionou o termo “comunidade” com “Esta-
do”, Mesta referéncia, o autor esclarece que utiliza o conceito de Estado no sentido empirico e politico, ou seja, estabelece coso aguele
que esta investido institucionalmente do poder de governar ou administrar usa sociedade.
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'§z230. Todos tém saber politico necessarlio para participar na diregao
leral da sociedade.
De acordo com JAGUARIBE (1985), pode-se classificar :os
‘riticos da democracla basicamente em dois grupos: criticos por
'lotivos de classe e criticos por motivos filoséficos. Os primeiros
efletiam o pensamento politico do patriciado e sua tradigao de
e€gemonia, pois consideravam-se dotados de virtude superior, no
entido grego de capacitacdo’B), 0s criticos filoséficos baseavam suas
Qncepgoes politicas em principios de excelé&ncia individual adquirida
Q@ |a educagao e pratica da virtude. Socrates enfatiza a necessidade de
‘ntregar a dire¢ao da sociedade a pessoas efetivamente capazes, da
lesma forma que se exige capacidade em pilotagem para pilotar navios e
‘M medicina para curar enfermos. Platdo retoma esta concep¢ao
i loséefica, enfatizando uma correspondéncia entre a perfeigao da alma
a perfeigcao da cldade. Para ele, somente o saber e a pratica da
‘Irtude (principalmente da virtude suprema que é a Justiga) levam a

'erfei¢cao da alma, tanto no homem individualimente como coletivamente a

@rfei¢gao da cidade. GColoca que:

"0 mal da democracia nao decorre do fato de que as
malorias 830 integradas pelas classes pobres, mas do
fato de dque nao se requer o prévio adestramento nas
virtudes por parte daqueles que Irao dirigir a cidade”
(PLATXO0, apud JAGUARIBE, 1985, p.22).

Menos moralista e mals realista, Aristoteles (apud
"AGUARIBE, 1985) ressalta a necessidade de equilibrio na diregao da
‘Qciedade, pois, para ele, o mal da democracia, em sua forma pura, @
lye, na pratica, o regime passa a Ser o governo dos pobres. Por um

s . . Jy v ! . +
)0 regime aristocratico de Esparta, com os seus valores civico-militares, era o modelo politico das classes altas de Atenas que tentaram

isplantar reiteradamente com waior ou menor auxilio espartano.
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! ado, falta a estes a capacidade administrativa, e, por outro tado,
Qcorre a inevitavel propensdo a se apropriar dos bens dos ricos, ©
Que geraria fatalmente uma cis3o na cidade, com a conseqiente guerra
Cjvil e empobrecimento geral. A preferéncla de Aristoteles & por
¥ormas mistas de governo, que combinem a |iberdade de todos 0sS
C jdadidos e participag¢ao politica da plebe, com a supervisao diretiva
Quy corretiva das classes superiores.
Essa experiéncia democratica, entretanto, durou pouco, pois
FToli destruida pela derrota de Atenas na guerra do Peloponeso por
Egparta. Segundo MACEDO (1985), a nog¢do e o valor do principlo de
| gualdade foi imortallizada, o que ndo ocorreu com a nogao de
! iberdade, que foi modificada por uma nogao de |lberdade-espago, no
Qominio privado do individuo perante o Estado e a Sociedade.
Como se pode perceber, um dos opllares da democracia
C|asslica, apesar da discussao sobre o demos, era a |iberdade,
X raduzida no direlto dos Indlviduos de participarem diretamente das
Qecisdoes coletivas. Na passagem para a democraclia representativa
Cmoderna), associada ao Movimento Liberal, esta nog¢ao de participag¢ao

Nas declisdes pablicas é substituida pela autonomia do individuo

Rerante o Estado e a Socledade.

- Democracla representativa

0 regime democratico desaparece com o advento do Império
Romano, e continua ausente como forma de governo na ldade Média. De
§cordo com BOBBID (1988), a razao de as teorias de governo, entre elas
§ democratica, sofrerem um hiato histoérico durante a ldade Médla @&

Conseqiéncla da no¢ao negativa de Estado desenvolvida pelos pensadores
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ristidos. Ele considera a concep¢ao negativa do Estado a que |he
Ttribul a fun¢do fundamental de remediar a natureza m& do homem,

Qpnsiderando-o particularmente no seu aspecto repressivo. Coloca QUé:

"Para quem postula a natureza ma do homem, a
finalidade do Estado nao & promover o bem, mas
excluslivamente controlar, com a espada da Justi¢a, o
desencadeamento das paixoes que tornariam impossivel
qualquer tipo de convivéncla pacifica. Quem promove &
salva¢gao do homem nao o o Estado, mas & lgreja"
(BOBB!0O, 1988, p.78).

Para tornar mais forte sua argumentag¢ao, 0 autor transcreve

! seguinte trecho:

"Pela vontade de Deus, a pena da servidido foi Imposta
a humanidade devido ao pecado do primeiro homem;
quando ele nota que a |iberdade n3o convém a alguns
homens misericordiosamente Ihes impoe a escravidao. E,
embora todos o0s fléls possam ser redimidos do pecado
orlginal pelo batismo, Deus, na sua equldade, fez
diferente a vida dos homens, determinando que alguns
fossem servos, outros senhores, de modo que o arbitrio
que tém o0s servos de aglir mal fosse |imitado pelo
poder dos que dominam. Com efelto, se ninguém temesse,
quem poderia Impedir alguam de cometer o mal? Por 1s8so
330 elelitos principes e reis, para que com o terror
livrem seus sudltos do mal, obrigando-os pelas lels, a
viver retamente” (1SIDOR0O DE SEVILHA, apud BOBBIO,
1988, p.78).

Com esta Justiflicativa do poder dos governantes através do
Cerror, percebe-se com clareza porque a teoria democratica nao
“essurglu na ldade Média.

A monarquia continuou sendo a forma de governo quando da

(0

ria¢cao dos grandes estados territoriais, sendo que o0 argumento

L

lassico contra a democracia consistia em afirmar que ©0 goOverno

emocratico s6 era possivel em pequenos estados (BOBBIO, 1988). O

’utor coloca que, enquanto Hegel exaltava a Monarquia GConstituclional,
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‘omo anica forma de governo em que se poderia reconhecer o espirito do
"undo apés a Revolugdo Francesa, surglia um Governo Republicano num
irande espa¢o territorial muito malor do que o ocupado peios
*rincipals estados europeus: 0s Estados Unidos da América.
Na verdade, o regime de governo dos Estados Unidos era o
Yemocratico, pois tinha, c¢como principlo basico, a |iberdade e
| qualdade dos Individuos. No entanto, a democracia era visuallzada

Selos fundadores do novo estado como a democracia classica, dai a

Qtilizagdo do termo republica. BOBBIO (1988, p.150) coloca que:

"Por republica, entende—-se o governo representativo,
exatamente aquela forma de governo que hole nas -

s

convencldos de que nos grandes estados nao & possivel
outra democraclia senao a representativa, embora em
alguns casos corriglda e Integrada por Instlitutos de
democracla direta - sem wulteriores especlficacoes,
chamamos de democracla e contrapomos a todas as formas
velhas e novas de autocracia”.

0 ressurgimento da democracia esta também assoclado ao
Vnicio do Movimento Liberal (séculos XVII e XVIII), surgindo dessa
¥orma a democraclia |liberal, que tem, como principios basicos, a nogao
Srega de lgualdade e a protegao dos direitos Individuals.

Segundo JAGUAR | BE (1985), na concepgao original da
Qemocraclia liberal, estd contida a idéia do contrato social. 0s homens
Rossuem direitos individuals considerados como absolutos, conferidos
Ror Deus ou pela natureza, que precedem qualisquer disposigoes sociais,
® por 1sso, sobre elas imperam e as regulam.

Para MACEDO (1985), a diferenca basica do |iberalismo¢8) em

Y

Melagao a experiéncia grega fol o sistema representativo, no qual:

“€)) Liberalisso é o movimento caracterizado pela defesa dos direitos do individuos linitagdo da intervengio do governo atraves da
legalidade (o Estado de direito); separagio de poderes consagrada por usa comstituicdo; e admissio do contrato social como fonte de
autor idade.
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"0 povo, embora origem e fonte de legitimidade do
poder, exerce-o atraves de representante e nao de modo
direto™ (MACEDO, 1985, p. B64).

Com isso, as eleigdoes tornam—-se um dos aspectos fundamentais
Q95 lIiberal—-democracia.

Dessa forma, o0 concelto classico de |iberdade tem o0 seu
Conteddo modificado, pois, na democracla antiga, esse principio era
V inculado & nogao de particlpagao assegurada a todos no que diz
P espel to a diregao da coisa publica. Na democracia ‘moderna,
Q@ ntretanto, nao é o0 concelto de participagao politica que esta
Vinculado a no¢cao de democracia, mas sim a necessidade de prote¢ao dos
Qjreltos individuais: vida, liberdade (com auséncia de

Constrangimentos arbitrarios) e a propriedade. Para JAGUARIBE (1985,

R 28):

"A particlpacdao dos cldadaos nas declsdes pablicas @
uma decorrénclia de sua |iberdade individual, que |hes
assequra o dlrelito & nao serem constrangldos por
decisoes de que nao pudessem tomar parte™.

Essa mudanga também é ressaltada por SARTORI (1985), pois,
Rara ele, a diferenca entre a Democracla direta e Indireta & radical:
Q§ frontelira pode ser tragada nitidamente, pois, enquanto na primeira
Q xiste a participagao continua do povo no exercicio direto do poder,
Na segunda existe um sistema de |imitagao e controle do poder. Na
Qemocracia indireta, percebe-se claramente o0s governantes e 0S
Qovernados: ha o Estado de um lado e 0s cidadaos de outro: hd os que
| jdam profissionalmente com a politica e aqueles que nao se lembram
Qela, exceto em alguns periodos.

A democracia-liberal & denominada por MAcCPHERSON (1878) de

Wmodelo de equilibrio pluralista-elitista, tendo como pressupostos
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basicos:
~ A socledade & uma socledade plural, isto &, impelida por maltiplas
diregoes e interesses de individuos e grupos:;

Y

~ A fun¢ao politica principal cabe a ellte de dirigentes:

~ A democracia e um sistema que mantém equilibrio entre as demandas
dos <cldadidos e as ofertas do Estado, e cada vez que um Estado @
capaz de responder satisfatoriamente as demandas da cldadania, o
regime & democratico:

~ 0 cidadao define-se, pols, como consumidor e o Estado, como
distribuidor, enquanto a democracia se confunde com um mecanismo de
mercado, cujo motor é a concorréncia dos partidos segundo 0 modelo
de concorréncia empresarial.

Ds suportes que mantém esse equilibrio da democracia-liberal

como um modelo pluralista-ellitista, segundo MAcPHERSON (1978) sao:

a) 0 pressuposto de que as demandas da socledade podem ser fixas ou
¥ixadas, e que, para ser mantida a funcionalldade do sistema, &
estimulada a apatia politica dos cldadaos, reforgada pelas
gesigualdades econémicas e soclals que deixam nas maos de uma elite
econdmica todo o poder politico:
b) 0 modelo cria e se apdia na Ilusao da soberania do consumidor.
Quando, na verdade, numa economia ollgopdlica, o mercado produz e
controla as demandas. Na base desse modelo politico, encontra-se 0
modelo econdémico Keynesiano da intervengao e parceria estatal no
mercado.

Critica idéntica € formulada por MAGEDO (1985), pols, para
ele, a |lberal-democracia concebida como democracia moderna, em

oposli¢ao a democracla antiga esta sendo questlionada, Vvisto que ©
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‘Qciedade onde todos pudessem desempenhar um papel mals significativo
‘ criativo, alnda nao foram realizados), surge, por parte de segmentos
‘aclalis mals organizados, um anseio por mais participa¢cao nas decisdes
le Estado, tornando essas declsdes mals democraticas e a socledade

‘ais pluralista (DEMO, 1986).

- Democracla soclal

Com a democratizagcao do Estado através da participag¢ao

'olitica, surge a necessidade da democratizagao do sistema maior, no

2 s

lyal o Estado é um subsistema, que é a sociedade. BOBBIO (1988, p.156)

\
*Qloca que:

.

"Uma vez conquistado o direito a participacgao
politica, o <cldadao das democracias malis avang¢adas
percebeu que a esfera politica esta por sua vez
incluida numa esfera muito mals ampla, a esfera da
socledade no seu conlJunto, e que n3o existe decisao
politica que nao estela condiclonada ou Inclusive
determinada por aquilo que acontece na sociedade
R

Dessa forma, héa diferengas entre uma democratizagao da
'irecio politica (instituigao de eleigoes livres) e a
‘emocratlzacio da sociedade. Pode multo bem existir um Estado

Yemocratico, numa sociedade em que a maior parte das Instituigdes, da
F

.

amilla a escola, da empresa privada a burocracia publica, nao sao
Sgvernadas democraticamente.

Segundo BOBBIO (18988), esse processo de alargamento da
S emocracia & denominado de democracia social, que se caracteriza pela

8 wtensdo da democratizagao - entendida como institul¢ao e exercicio de

R rocedimentos que permitem a participa¢ao dos Iinteressados nas
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aelliberagoes de um corpo coletivo - a campos diferentes do politico.
Niao representa, entretanto, a substituligao da democracla
representativa pela direta (substituigao Impossivel em grandes

©organiza¢oes), mas significa

"A passagem da democracla da esfera politica, em que 0
Individuo e consliderado como cldadao, para !
democracla na esfera soclial, onde o0 Individuo @
considerado na multipliclidade de seu status, por
exemplo, de professor, de estudante, etc. em outras
palavras, na extensao das formas de poder ascendente
que até entio haviam ocupado quase exclusivamente o0
campo da grande socliedade politica, &ao campo da
socledade <civlil, em suas varlas articulacdes, da
¢scola a fabrica™ (BOBBIO, 1988, p. 158B).

1880 nao representa uma volta a democracia direta, nem multo
menos uma nova forma de democraclia, mas significa uma ocupagao de
novVosS espagos no regime democratico, Isto é, espagos que até entao
eram dominados por organiza¢des do tipo hlerarquico ou burocratico.

MACPHERSON (1978) denomina esse modelo de particlipacao da
socledade clvil de "democracla participativa™, Coloca que ela comegou
como lema dos movimentos estudantis da nova esquerda, ocorridos na
década de 60, difundindo-se pela classe trabalhadora nesta mesma
década e na seguinte, em consequéncia da crescente Insatisfagao entre
<xrabalhadores fabris e de escritério, e de sentimentos mais
generallzados de allenagao que entraram em moda nos temas de
soclblogos, técnicos em administra¢ao, comissges de Inquérito

governamentale e Jornalistas populares. Ressalta que:

"Uma das manifestagdes desse novo espirito ,fol O
surgimento do controle das Indastrias pelos
trabalhadores. Na mesma decada, a ldéla de que devla
haver consideravel participagao pelos cldadaos nas
declsboes governamentals difundiu-se tao amplamente que
08 governos naclonalis comecaram a alistar-se, pelo
menos verbalmente, sob o estandarte da particlipag¢ao, e
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R

alguns chegaram mesmo a encetar programas com ampla
participacao popular™ (MACPHERSON, 1878, p. 97).

Esse modelo de democracla participativa descrito por

By ACPHERSON (1978)(7), tem como base 0S movimentos soclals,

¥ undamentando-se na maior participag¢ao politica da sociedade <civil.

®ara ele:

"0 modelo de democracla participativa seria um sistema
piramidal com democraclia direta na base € democracia
por delegacao em cada nivel depols desta base (...)
Assim prosseguiria até o vertice da piramide que serla
um conselho naclonal para assuntos de Interesse
naclonal e conselhos locals e reglonals para setores
proprios desses segmentos terrltorials™ (MAcPHERSON,
1978, p. 143).

0 autor também nao vislumbra nenhuma outra forma de
aemocracia para o regime democratico-liberal. Ele apenas acredlita na
extensido da democracla a socledade clvil, tornando as decisdoes
publicas mals pluralisticas, e combatendo o modelo elltista que sSe
¥I/rmou nas democraclas |iberals.

0 que se tem verificado, Inclusive a nivel de Brasil, & a
crescente busca da socledade e de administracoes mals democraticas
por formas de participagao direta, ou através de representagao, no
fntul to de procurar wuma partilha do poder pablico através da
representacgao de Interesses de wuma coletividade maior, o que
caracteriza um malor pluralismo na condugao do Estado. Dessa forma,
ao0s principlos de igualdade e |iberdade, soma-se o principlo do

pluralismo, que constitul uma nova forma de poder. Um poder esta

¢7) 0 wodelo MAcPhersoniano apresenta um conjunto de pré-condigdes que seriam as condigies sociais da desocracia. Para us maior
aprofundasento, ver o capitulo intitulado Democracia Participativa.
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belecido de forma horizontal, ou sela, o poder de influir nas decisdes
9e governo é distribuido a um malor nimero de segmentos.

A democracia social ou participativa resgata, em parte, ©
pbrincipio da |liberdade da democracia grega, ou sela, o0s individuos
gevem ter a oportunidade de participar das decisdoes que Ilhes irao
afetar, o que complementa o principio da |iberdade-autonomia dos
individuos perante o0s demais e o Estado, caracteristica do regime
llberal.

0 Estado, na democracla soclial, tende a tornar-se um
instrumento de Justiga soclal, minimizando as desigualdades socials e
instituindo canais de participagao da sociedade. Neste contexto da
dgemocraclia social, a participa¢ao popular é o concelto-chave do

sistema.

2.1.2. Participagao

No Diclonario de Ciénclias Sociais (1986, p.639), encontra-se

2 seguinte definigao para a participacao:

"Lema e toéplco central em programas e doutrinas
reformistas generallzadas a partir dos anos 60, quando
se pensou em contrapor a massifica¢ao, a centrallzacao
burocratica, e aos monopolios do poder, o principilo
democratico, segundo 0 qual todos 08 que sao atinglidos
por medidas soclials e politicas devem participar do
processo decisorio, qualquer que seja o model 0

politico ou econdmico adotado”.

SIQUEIRA et alli (1984) e DEMO (1987) enfatizam o fato de a
participagao ser um processo eminentemente politico, pressupondo que

todos os afetados por uma decisiao devam estar de algum modo envolvidos
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QUADRO 1- TIPOLOGIA DE CONCEPCOES SOBRE

PARTICIPACKO

STRAUSS ROCCA JACQUES DACHLER SERGIO MARLENE KENNETH
ORES E E MONAT E STORCH C WALKER
ROSENSTEIN | RETOUR WILPERT MELO
.Socialista.  |. Autodetermi- | . Etica. . Teoria demo- |. Gerencialista. | . Ativista. . Pro-interesses
. Relagdes hu-| nagfio dostra- | . Politica, critica. . Psicologica- | . Integrativa. trabalhadores
manas. balhadores. |.Social econd-| . Teoria socia- | humanista. | . Psicologica. | . Democracia.
. Humanizagio | mica. lista. . Democrata | . Divislo de po- Dculmuc‘ol
¢ desaliena- . Desenvolvi- clissica. der. .Rec. Huma-|
¢do mento e cres- | . Esquerda par- | nos. I\
‘ cimento hu-| ticipatona. Cooperagio
manos. | | | redugdo con-
cepgOes . Produtivida- flito. l
de e eficién- . Solugdo pro-
ca blemas co-|
i muns :
‘ i .Freio 4 efi-|
' » cécia.
' ‘ Intrusio  na|
' ' diregdo
! . Respons. so-
l ciais da em-
presa. |

Fonte: MENDONGCA (1887)

/

Em sintese, esta tipologla de concepcbes a respeito da
particlpagho tem as seguintes caracteristicas:
a) A oparticipacio, na concepcido socialista, tem origem na visdo
soclallsta da sociedade, das relacdes soclials e das relacdes de

producho.

Suas fontes cdoutrinarias séo es Idélas de Fourler, Proudhon

e Marx. A questio mals Importante, nessa vertente autogestionéria, ¢ ©

problema da alienaciéo na empresa, Iintroduzlda pelo

capitalismo. O

conflito & também visto como um probiema & ser superado nas

relacdes
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L)
‘pcials e nas relagdoes de produgao. Defende-se a eliminagao do
‘onfllto e a Instauragdao de uma socliedade sem classes. Esta tipologla
d uma concep¢ao politica, que tem como premissa a construgao de uma
‘ocledade participacionista e autogestionaria em todas as esferas em
fue o homem se desenvolve (produtiva, politica, social e cultural).
TENDONGA (1987) coloca que ha variantes recentes Neo-Marxistas e
S ramsclanas que abordam a participa¢do no local de trabalho, para
2 gucagso das classes dominadas, visando a lideranga em uma sociedade

S gcialista (ex: comissdes de fabrica).

b ) Ng ngﬁla demoprétlgg, a concep¢ao de participa¢ao é tanto ao nivel
MNicro quanto a nivel macro, compartilhando as idélas da CONCEPGEo
S ocialista. Parte-se do principlo de que a participacao politica pura
Q simples nao & suficiente, sendo indispensavel a participagao em
Rodas as Institulgdes e organizagcdes, inclusive na fabril. Os
| dealizadores desta corrente s3o principalimente Rousseau, Stuart Mill|
Q Tocqueville. Uma das mals expressivas adeptas dessa corrente, nos
Rua, é Carole Pateman, que argumenta que a atual separacao das esferas
Rablica e privada da democracia |iberal é artificial, uma vez que nao
Qxistem mais fronteiras riglidas entre essas esferas. Questiona também
¥ funcionalidade dos conceltos de responsiveness e accountability do
Voto politico na complexidade da sociedade contemporanea. Advoga a

Rratica democratica em todas as esferas, inclusive empresarial, como

vetor e elemento revitalizador da democracia.

<) A perspectiva de relagcoes/desenvolvimento humanos, diferentemente
9ga escola sociallista, que nasceu dos empregados, emerge do ambiente

gerenclal. lgnora o conflito de poder ou de classes, e assume que,
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Yando existe, pode ser resolvido através de boas relagoes. Ressalta
Qe existem contradigcdes entre reallzagcdes pessoals e demandas
tganizacionais devido a industrializacao e a divisao do trabalho, que
Q®ya a Insatisfagao e a desmotivagao do empregado, € Ineficiéncla e
‘'S tagnacao da empresa.
Para superar essa contradigao, esta abordagem defende a
'ysca de motivacdo Intrinseca. A premissa fundamental desta corrente &
lye individuos menos allenados sao tambéem trabalhadores mais
‘rodutivos e melhores cldadaos, o que resulta, Junto & classe
'hmresarlal, uma melhoria das condigoes de trabalho. 0Os adeptos dessa
*orrente, revelada por GChris Argyris, desenvolvem mecanismos de

‘articlpacso atraves da énfase em arranJos organizacionais voltados a

'arantlr o desenvolvimento dos individuos e dos grupos.

1) A concep¢ao produtividade/eficiéncla prescreve a particlpagao como
tecnologia social a disposig¢ao da geréncia e destinada a assegurar
Nyjor produtividade e eficiéncla. Debate-se com 0os mesmos problemas de
8 yjenagao, falta de envolvimento e Insatisfagao das outras concepgdes.
& classificada como gerencialista, pois desloca o foco da participacgao
Rara o conteddo do trabalho, através de estratéglas do tipo
"enroqueclmento do cargo”, visando motivar o0s trabalhadores. E
hasicamente a participagao na tarefa.

JACQUES MONET (apud MENDONGA, 1987, p.35) coloca que "essas
t‘erspectlvaa nao sao necessariamente excludentes, e que também certos
™Modos de participagao podem se desenvolver de manelra ‘essenclalmente
hragmética, sem basear-se em uma posicao idedlogica ou doutrinaria

Qefinida™.
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Neste trabalho, wutiliza-se a perspectiva de participac¢ao

| nserida na concep¢ido da teoria democratica, ou seja, de abertura de
® gpagcos de participa¢ao a coletividade, tanto na esfera pablica como
N a esfera privada. Na esfera pablica, foco da pesquisa, defende-se a
R articipag3o da sociedade civil nas decisdes pablicas, diretamente ou

"tf&VéS de representa¢ao, em complemento a elei¢ao de representantes

Rgliticos.
- Particlpacao politica e soclal

Com a teoria liberal, surge a democracia representativa como
*orma de protecao dos direitos Individualis dos cidadaos na esfera
Rolitica. A principio, o voto era estendido apenas aos detentores de
Dropriedades e aos detentores de certo nivel de renda, vindo a ter sua
Qimensao alargada no flnél do século XIX com a extensao do voto as
™ulheres e aos trabalhadores.

A féormula pratica do pensamento democratico |iberal @ o voto
W0 Individuo: a organizagao de partidos; a divisao de poderes: e O
barlamento que é a expressao da vontade popular. Surge a critica a
Democracia Liberal, baseada no fato de que a sociedade & de massa, e a
massa nao participa, simplesmente delega ao partido, aos deputados,
808 senadores e ao executivo. 0 exerciclo do poder passa a se desviar
do interesse real e concreto de cada cidadao.

A partir dessa c¢ritica, surge uma teoria baseada na
participagcao da sociedade civil diretamente nas questoes pablicas,
formando um poder até certo ponto paralelo a representagao politica

tradiclonal. Nao & wuma volta a democraclia classica devido a

complexidade de nossa socliedade, mas uma forma hibrida que mistura
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participagao direta na base e representagao a partir dela, como uma
Mmaneira de se procurar a igualdade soclal e nao apenas a igualdade de
gireitos.

MENDONGA (1985, p. 175) coloca que:

"Inlclialmente, pode-se afirmar que a particlipacao
encontra seu fundamento no exercicio assoclado dos
direltos politicos de cidadania com 0S8 chamados

.

direltos soclials que dizem respelto a seguranc¢a
econdmica, educa¢ao, saude, e servigos pablicos em
geral”.

Para ele, a particlpa¢ao social tem origem no direito do
cldadao dirigir-se a administragao publica, cobrando-lhe, exigindo-lhe
ou avaliando a presta¢cao dos sSeus servigos.

HARVEY-COX (apud MENDONGA, 1984) analisa a demanda por
participagao na Gra-Bretanha e destaca a sua contribuigao para a sadade
da democracla, a auto-reallizac¢ao soclal conferida aos cidadaos € a
eficaclia politica. € enfatico em dizer que o processo de participagao
permite um redirecionamento das regras do Jogo na socledade, ou sela,
possibilita a oportunidade de participar a grupos que nunca
participaram antes da administrag¢ao pablica.

Segundo BORDENAVE (1985), a participagao soclal refere-se a
participag¢ao a nivel societario mais amplo, implicando uma visao mais
Jarga da sociedade. Compreende a Interven¢ao dos Individuos nos
processos dinamicos que modificam a socledade. Distingue-se da
participacado politica que, para ele, € relativa aos rituais eleitorais
de escolha de representantes. Acredita que essas duas formas de
participagao devam ser complementares.

Para LORDELLO DE MELLO (1887), a participa¢ao social & ©

envolvimento ativo das comunidades no governo, além do I imite da
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‘leigdo dos vereadores e do prefelto. Segundo o mesmo autor, a escala
le op¢ées desse mecanismo é muito extensa, mas pode-se enumerar, entre
dutras, a particlpag¢ao dos <cidadaos nos debates da Camara:
*Srticipa¢sao dos cidadaos em comissdes paralelas aos vereadores:
Aydiéncias publicas: comissoes de consultoria dos cidadaos:
S implificagdo de procedimentos burocraticos para facllltar o acesso a
! nformagdo: representagio das minorias: praticas de democracla direta
& semi-direta <(reunides com a populagao, Iniciativa de ieis,
R ebiscito ou referendum, destitui¢do de funcionarios pablicos por
Votagao poputar - ‘recall’); criagao de orgaos de apelacao e
Qrbitrais; planejamento participativo: etc.

Conforme FISCHER (1887, p.21),

"A participac¢ao popular deve constitulr—-se na
colaboragao e na critica que a socledade <clvll
vertebrada e organizada faz chegar aos administradores
de forma continua e nao apenas de quatro em quatro
anos”™.

No Brasil, o fendémeno da particlpag¢so social é& recente, pols
& participacao politica no pais ainda estd sendo restabelecida. Mas,
segundo Souza (1987), no final da década de 70, e com malor
Iintensidade a partir das elei¢gdes diretas estaduais de 1882, o praoprio
governo tomou para si a tarefa de introduzir a participagao na gestao
publica, iniciando pelas prefeituras conquistadas pelo Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) em 1978, e logo apos pelos governos
estadualis de oposi¢cao em 13982, tornando—-se fenémeno nacional com ©
advento da Nova Repdblica. A Idéla de participagao "catallzou anseios
de mudan¢a na socledade e no Estado brasileiro, nao sendo mals cativa
das forgas sociais de oposigao do periodo autoritario” (SOUZA, 1987,

p. 44).
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CASTELLS (apud FISCHER et alii, 1985, p. 1306) coloca que:

"A participag¢ao é, no fundo, em termos Iideologicos
mals gerais, um elemento chave de articulagao entre a
democracla representativa e a democraclia de base, que
nao Ssao antagonicas, mas compliementares num estado

democratico”.

s

0 que se percebe & que a particlpagcao politica dos cidadaos
® sere-se ao exercicio do direlto de Intervir no governo de um estado
X ravés de uma representagao concedida a individuos profissionais. A
Q[ rticlpagao social vem em reposta a nao-representagao dos reais
N teresses da comunidade pelos politicos profissionais, e tambéem como
™Ma maneira de inserir novos valores nas decisdes pablicas, valores
N tes que nao sao privileglados na representacao politica tradicional.
'§, portanto, um malor pluralismo no sistema politico da sociedade,

Qncedendo—se espa¢os a grupos desprivilegliados sacio-economicamente.

- Limites a particlipagao

A participagao, sem duvida, @ um instrumento de
‘emocratizacao da sociedade. 0 processo participativo, entretanto, @
¥ Jtremamente complexo, pois desenvolve-se a partir de uma premissa de
S srtilha do poder, e por I8so mesmo é um processo essencialmente
8 onflituoso. As dificuldades para o seu desenvolvimento sdo Inameras,
Q gstacando-se as de ordem politico-institucional, de estrutura
N gcietaria, propésitos eleitoreiros e clientelisticos e outros. Varios
‘utores perceberam esses problemas para o desenvolvimento de uma
R articipagao democratica.

FISCHER et alit (1988), por exemplo, em um estudo nas

R jdades de Reclife, Salvador, Rio de Janeiro e Curitiba, observou que,
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‘Ssas cidades, mesmo com a participagao popular efetiva € o0 governo
‘benhado em aclonéd-la, o quadro é instavel, pois o movimento popular
lo se adaptou a essa nova conjuntura, com recelo de perder sua
'tonomia e seu papel critico diante da prefeltura. E também na
‘efeltura predominam os propésitos eleitoreiros e clientelisticos, e
'ta-se a Inexisténcia de uma tradi¢ao de trabalho com a comunlidade.
De acordo com GONDIM (1988), mesmo que a particlipagao
dmunitaria tenha apolo dos dirigentes e conte com uma conjuntura
diitica favoravel, existem outros obstaculos decorrentes da propria
Atureza de classe da socledade capltallsta, das peculariedades do0s
'upos sociais, e dos problemas urbanos e metropolitanos. No primeiro
Q nto, a autora coloca em Julgamento o pluralismo democratico, posto
Ue 0s recursos necessarios a participagao (tempo, capacidade de
™ ticulagdo, dinheiro, conhecimento do assunto, etc.) s&do distribuidos
® forma desigual, na sociedade capitalista. 0 estado tenta
Qmocratizar a participa¢ao através do planejamento advocacional ou
™ ogramas de planelamento comunitario, o que nao é& suficiente, pois
X jstem obstaculos de natureza estrutural que levam a nao-participagao
W & participagao esporadica ou defensiva. Esses obstaculos de
Ntureza estrutural sao representados pelo poder dos poderosos de
‘Yprimir ou distorcer as demandas por melo da cooptagao ou repressao,
'y, mals sutiimente, através da introdugcao de vieses na aplicacao das
"wgras aos sistemas.
0 segundo obstaculo levantado pela autora é referente a
"wpresentatividade dos grupos em relagio ao conjunto da populagao.

3
risa que:

"Estudos de assoclagoes de balrro parecem Indicar que,
mesmo quando as llderancas tém Intencoes democraticas,
a ’‘feéerrea lel da ollgarqulia’ pode acabar prevalecendo
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devido as dificuldades de se sustentar, por um periodo
longo de tempo, altos indlices de participa¢ao das
bases™ (GONDIM, 1888, p.11).

Essa pouca participacao pode ser explicada pela apatia
Ycaslonada por fatores estruturais e comportamentais, e pela
! ,versidade de Interesses dos membros, pols a comunidade nio é uma
*nhtidade homogénea, mas sim um grupamento social constituido por
1 ,ferentes categorias de pessoas (recém chegados x moradores antigos:
S roprietarios X Inquilinos: desempregados x empregados; 0SS que
“articipam X 0S8 que nio participam etc.), sendo que tal diferenciagao
! ¢gva a Interesses antagdénicos.

E, como terceiro ponto, a autora analisa a diflculdade de se
Q e¢spertar a particlpagao dos cldadaos para problemas que nao os afetem
Q jretamente, ou sela problemas supralocais, e para problemas que
Qpnpvolivam objetivos de médio e longo prazos. Enumera questdes como a
Rolui¢gado ambiental, e o0 wuso e parcelamento do solo, em que a
™obilizagdo comunitaria é particularmente problematica. Nestes casos,
Rropéem-se formas complementares de particlpacao: a particlipagao
Wireta dos cidadaos e a constitui¢ao de organizagcdoes com base em metas
Substantivas. Assim, "além das assocliacdoes de moradores, poder-se-la
incentivar a constitui¢ao de conselhos populares de defesa do meio-
ambiente, de planejamento urbano e urbanismo”™ (GONDIM, 1888, p.15).

Segundo DEMO (1987), os processos participativos enseljam
giversos riscos no seu desenvolvimento. Para ele:
~ 08 processos participativos sao faciimente paliativos: a medida que
tém a propensao de exercitarem as esferas menos fundamentals da vida
do grupo e da comunidade, e tambéem por funcionarem como recurso de
jegitimacao ideologica, quando propostos pelo Estado e pelas

ollgarquias. Goloca que "participag¢ao é é6tima enquanto nao atrapalha.
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Qu seja, enquanto legitima. 0O assistencialismo, como ‘arte’ de recriar
Q esmoler, encana com perfei¢ao a solidificagao paliativa das

boliticas sociais”™ (DEMO, 1987, p.79).

~ processos particlpativos sao facilmente efémeros: somem com a mesma
¥acllldade com que aparecem, também como consequéncia do efeito
pallative do processo. Essa efemeridade & marcada por dois tragos: a)
Q presen¢ca de |lderan¢gas carismaticas excessivamente fortes €

centralizadoras: b) a falta de conteudo soclio-econémico, abandonando-

se a esfera politica a sua propria sorte. Para o autor:

=B qualidade particlpativa depende da
representatividade das |lderangas, democraticamente
constituidas: da legitimidade do processo, fundado no
estado de direlto; da particlpagao da base, alma do
negéclo: e da capacldade de auto-sustentagao, atraveées
da qual se |Inaugura caminho proprio, consciéncila
historica de sujelto do desenvolvimento, convivéncla
critica com o Estado e com as olligarquias™ (DEMO,
1987, p.80).

~ processos participativos sao demorados: pelo fato de serem processos
e nao propriamente produtos. E também por trabalharem com dimensdes
qualitativas, pois criar uma comunidade participativa mexe com a
dignidade das pessoas, com a expectativa de reallzagao histérica, com

a identidade cultural, com ideologias e crengas.

- processos participativos sao suspelitos, por dois motivos:

quando incorporam uma fun¢gao legitimadora, nao vao aléem de propostas
fdeolégicas com finalldade precipua de procurar expedientes mais
alicladores de manuten¢ao da ordem vigente;

quando legitimos, nao podem fugir a contestacao das estruturas de

poder, 0 que faz com que o grupo dominante trate 0 processo como



suspelito.

- processos participativos tendem a ser tecnocraticos: por parte de
agentes externos a comunidade, a propensao natural do técnico & de
incorporar a logica do sistema que representa. Nao & por acaso que

programas sociais consomem grande parte de sSeus recursos na manutengao

da burocracla.

- processos participativos podem assumir tragos populistas: por parte
da comunidade, quando existe a crenga de que a comunidade sabe tudo e
de tudo & capaz, desde que tenha conscliéncia politica. O populismo
também se revela na indefini¢ao do que seria demanda comunitaria, sem
se atentar para a representatividade de tal demanda.

Para MENDONGA (1884), o0s |Iimites a participagao sao
basicamente de ordem institucional e politica. A primeira dificuldade
a Implantagcao da administragao participativa refere—-se a obstaculos de
natureza |Instltucional relativos as relagdes entre as Instituigdes
politicas <classicas (executivo, legislativo e inclusive partidos
politicos) e a emergéncia dessa forma Informal e paralela de poder. Um
segundo ponto, ainda dentro da perspectiva Institucional, é o fato das
organiza¢cdes comunitarias representarem uma amea¢a para as estruturas
de poder estabelecidas na sociedade. E, ainda, surge o dilema para o
administrador, de fazer tudo conforme a sua técnica ou dividir as
responsabilidades através do processo de participacgao.

Outra diflculdade a participa¢ao é abordada a partir de dolis
problemas relativos a aspectos politicos em sentido estrito, pois como
o |lider comunitario & alguém que se interpde entre a comunidade € O
vereador na administragao participativa, ele sofre ameagas de

cooptagao e clientelismo por parte dos governos no poder. E, da mesma
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forma, também sofre o risco de ser manipulado por partidos politicos
de oposig¢ao, para praticar oposigao cerrada e sistematica as agoes e
iniclativas de governo.

MENDONGA (18984) observa, no entanto, que esses obstaculos
sa0 sintomas de inércia e resisténcia as mudancas. Ressalta que essas
dificuldades n3o devem levar ao ceticismo. Contrapdée o0s argumentos
contrarios a participagao, da seguinte forma:

- no primeiro caso, coloca que 0 argumento de ameaca as Instituigoes
classicas é falacioso, e so ameag¢a o politico do favoritismo e do
clientelismo, pois o politico realmente interessado em mudan¢as
percebe a a¢ao comunitaria, como subsidiaria e complementar a sua. No

Y

segundo ponto, observa que nao ha ameac¢a a estrutura de poder da

2

sociedade por que a participacao @ apenas mais um mecanismo politico a
disposi¢ao da sociedade.

- 08 obstaculos politicos, para o autor, 8ao Incoerentes, pols tudo

’

em socledade & politico-partidario, sendo que até a atitude de
equidistanclia desses polos Ja se constitul em uma posigao politica.

Ao concluir, MENDONGA (1884, p.181) afirma que:

"A atltude participaclionista constitul um salto
qualitativo em rela¢gao a questao da escolha dos fins e
dos melos. A controvérslia sobre 08 fins e 08 melos da
mudanca @& deslocada do amblto magico de sua aparente
neutralldade clentifica, para a arena politica e, as
claras, trava-se no campo dos valores - na linha do
por que e para quem a mudan¢a - do confronto e da
barganha. €, sem duavida, neste sentido que Davidoff
alega que 0 curso correto de uma a¢ao & uma questao de
escolha, nunca de fato” (o grifo & nosso).

Ou seja, mesmo uma decisao estritamente técnica é uma
decisao politica, pois optou—se por determinado valor em detrimento de

outros.
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Em duas pesquisas distintas, GONDIM (1988) e SOUTO-MAIOR
(1989) abordam a questao da concessao de participagao, resultando em
assistencialismo e paternalismo por parte do governo. GONDIM (1988),
em pesquisa na Funda¢ao para o Desenvolvimento da Regiao Metropolltana
do Rio de Janeiro (FUNDREM), no periodo de 1975 a 1983, verificou que
o apolo de organliza¢cdes comunitarias para as propostas técnicas era
considerado na maioria das vezes, como uma estratégia para enfrentar a
resisténcia de prefeltos e vereadores.

SOUTO-MAIOR (19898) ao avaliar 0s planelamentos
participativos estadualis de Santa Catarina e Paraiba, conforme as
experiéncias analisadas até agora, concluiu que as estratégias
participativas que tém como principal mentor o Estado nao constituem

um instrumento capaz de provocar grandes avangos sociais, pois:

"a) requerem dos governos a capacidade de
periodicamente mobillzar o pablico, para consultas e
presta¢cao de contas:;

b) nao soluclionam adequadamente o confronto entre O
saber popular e o conhecimento dos técnicos:

c) em vista dos recursos escassos dos governos,
aprofundam ainda mais o dificll problema de
compatibilizagao das demandas de dlferentes regides,
e de diferentes setores soclais e da economia:

d) enfatlizam o curto prazo em detrimento do medio e
longo prazos™ (SOUTO-MAIOR, 1883, p.13).

OLIVEIRA (1986) argumenta que, multas vezes, a Iniciativa da
participagao parte do proprio dirigente que determina no seu municipio
a admninistracao participativa, podendo essa administragao ter apenas
fins eleitorais, ou visando a obten¢ao de apolo popular (legitimag¢ao)
a prolJetos originarios das ldeias exclusivas dos dirigentes. <coloca,
entretanto que, embora o fendmeno da participacao seja provocado por
medidas manipuladoras e eleitorais, ele nao pode ser estudado apenas

como resultado delas. Essa observag¢ao transmite a nogao de aprendlzado
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soclal (SOUTO-MAIOR, 1885), proporcionado pelo fendémeno da

participag¢ao soclal.

2.1.3. 0 modelo de Souto—-Mailor (19839): Categorias de <critérios de

avallacao da particlipacao democratica

Neste topico apresenta—-se o referencial de analise utilizado
neste trabalho, elaborado por SOUTO-MAIOR (19839). Este referencial &
composto por 4 dimensoes ou categorias, que sao analisados com base na
metodologia empregada para 0 desenvolvimento do processo

participativo. De acordo com o autor, esses critérios:

"Servem para a analise e avalla¢ao de estratégias de
particlipagao dos cldadaos no planelamento
governamental. (...) propomos quatro critéerios aque
refletem, ao mesmo tempo, 0S8 obJetivos normalmente
assocliados com essas politicas e com 0os valores que,
acredltamos, devem nortear uma socledade democratica e
pluralista”™ (SOUTO-MAIOR, 1988, p.6).

Segundo SOUTO-MAIOR (1888), ha uma relagcao estreita entre
obJetivos de wuma politica e os critérios para avallia-la. Pode-se
avalla-la de duas formas: avallagao de acordo com o0 alcance dos
objetivos estabelecidos: ou a avaliagao a partir da metodologia de
desenvolvimento do processo, se esta é condizente com o0s obletivos

estabelecidos para a politica.
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0 Quadro 2, abaixo, enumera as principais caracteristicas

deste modelo.

QUADRO 2- GCATEGORIAS DE CRITERIOS DE AVALIAGAO DA PARTICIPAGKO
DEMOCRATICA
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{8, Categoria de Criteérios: Oportunidade, Eqiiidade e Pluralidade

- Se a abordagem possibilita:

. Participacdo irrestrita € equitativa de todos (individuos e grupos) potencialmente afetados
pelas consegiiéncias;

. Possibilidade insergao de valores dos que participam, com peso eqiitativo, tanto na
priorizagdo dos problemas como na formulag3o e implementaciao de solugGes alternativas para os
problemas priorizados.

228, Categoria de Criterios: Racionalidade Técnica/Descentralizacao € Previsibilidade

- Se a metodologia permitet

. Inserci3o no processo de participag3o de conhecimentos técnico-cientificos, na geragao,
avaliag8o e viabilizag3o de alternativas efetivas para atender as demandas e/ou necessidades
da populagao;

. Que sejam levados em consideragao outros objetivos a medio e longo prazos e importantes
efeitos colaterais;

. @ue os cidaddos envolvidos tenham condigfes de avaliar, dentro do possivel, as conseqiiéncias
para si, seus familiares € a sociedade em geral, das solugoes alternativas propostas.

38, Categoria de Critérios: Representatividade, Legalidade/Legitimidade e Responsabilidade

- Se a abordagem prové:

. Que 0s que participam em nome de grupos e organizagoes da sociedade civil e do governo sao
seus legitimos representantes

. Que o peso de participagio deles € proporcional ao peso que detém na sociedade;

. @ue a escolha final das alternativas a serem implementadas sera feita pelos afetados ou seus
legit imos representantes;

. Que os representantes, que tomam as decisoes, tornem-se responsaveis perante a sociedade pelos
efeitos e impactos das alternativas implementadas.

43, Categoria de Critérios: Continuidade e Progressividade

- Se a metodologia possibilita:

. A evolugdo do processo participativo, atraves do acompanhamento € avaliacio periodica dos
efeitos e impactos das alternativas implementadas, permitindo, entre outras coisas, a revisao
periddica das prioridades na alocag3o dos recursos governamentais.

Fonte: SOUTO-MAIOR (1988)

A estratégia de avaliagao por critérios que possibilitem

s

verificar se os oblJetivos formulados foram atingidos é complexa, € na
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maloria das vezes, Inconsistente e inflexivel (SOUTO-MAIOR, 1989).
Conclui a partir de uma analise genérica do processo, que nao leva em
conta, por exemplo, a troca de objetivos durante o processo, por
negociag¢ao entre as partes. Quem ganhou e quem perdeu com essa troca?
Ela foi efetuada de acordo com padrdes democraticos? O obletivo que
fol negoclado pode ser considerado como atingido, embora nao tenha
sido realizado? Sao perguntas que, com certeza, ficarao sem respostas.
E, numa democracia, 0S8 processos sao tao ou mais Iimportantes que 0S8
resul tados. A avallagao através da analise do processo de
desenvolvimento de estratégias com vistas ao alcance dos obletivos da
politica parte de um estudo criterioso do processo, com respeito as
estratégias empregadas, tendo em vista que, para alcance dos
obJetivos, existe wuma série de restri¢des que tém de ser superadas.
Essas restrigdes sao o que SOUTO-MAIOR (1988) denomina de critérios.

Delineam-se, a segquir, alguns pontos baslicos desses

critérios.

12, gcategorla de GCritérios: Oportunidade, Eqildade e Pluralldade

Nesta categorla, SOUTO-MAIOR (1889) verifica se a abordagem
possibilita a participag¢ao irrestrita e equitativa de todos
(individuos e grupos) potencialmente afetados pelas consequéncias da
politica: se hé& possibilidade de inser¢gao de valores dos que
participam, com peso equltativo, tanto na prioriza¢ao dos problemas
como na formulacao e implementacao de solu¢des alternativas para 08

problemas priorizados.
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Para JAGUARIBE (1985), o importante da democracia é o fato
de que, sendo 0S homens basicamente iguais, independentemente de suas
obvias diferenciacoes de fortuna e de educacao, apenas nesse regime
eles podem ser llvres, e lgualmente participar da condu¢ao da colsa
pablica no papel de cidadaos, prevalecendo a vontade da maioria.

A equldade, segundo MACPHERSON (1878), é uma das exigénclas
éticas da democracia, pois refere—-se a igualdade de participagao dos
cidadaos. Observa que, no entanto, apenas a participagao nao resolve
as Iniquidades de nossa sociedade.

A pluralidade representa a oportunidade de participag¢ao nas
fases do processo de uma multiplicidade de grupos auténomos. BOBBIO
(1986) coloca que a teoria democratica e a teorla pluralista 8&ao
convergentes e complementares, como propostas contra o abuso do poder.
A teoria democratica defende a Idéla da contraposig¢ao do poder que vem
de baixo contra o poder que parte do alto (autocratico). A teoria
pluralista advoga a Idéla do poder distribuido, em contraposig¢ao ao

poder dnico (monocratico). Em outras palavras:

"A Democracla dos modernos & 0 estado no qual a luta
contra o abuso do poder & travada paralelamente em
dois fronts - contra o poder que parte do alto em nome
do poder que vem de balxo, e contra o© poder
concentrado em nome do poder distribuido” (BOBBIO,
18986, p.60).

BOBBIO (1886) ressalva, no entanto, que nem toda sociedade
democratica é& pluralista e vice-versa. Exemplifica dizendo que a
sociedade feudal era uma sociedade pluralista, varios centros de poder
(oligarquias), mas nao era democratica.

€ pelo fato da pluralidade prever o disenso que reflete a

divergécia de opinioes e de Iinteresses que SOUTO-MAIOR (1988) expressa
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preocupacao de que todos 08 valores dos que participam sejam inseridos
e pesados, pois a influéncia de grupos mals organizados pode ser mais
significativa.

Este critério diz respeito a particlpagao de todos 0sS
cidadaos irrestrita e equltativamente em todas as decisdes pablicas
que o0s afetem, e ao mesmo tempo permite verificar se as diversas
forgas de poder do municipio tém a oportunidade de participar. Por
forgas de poder, pode-se considerar, por exemplo: proprietarios,

empresarios, trabalhadores, grupos de moradores |igados por interesses

(rellgiao, atividades, etc.).

28, categorlia de Critérios: Raclonalldade e Previsiblilidade

Para SOUTO-MAIOR (1989), esta categoria pode ser verificado
a partir de uma analise da metodologia, para se perceber se houve a
inserg¢ao no processo de participa¢ido de conhecimentos técnico-
clentificos na gera¢ao, avalla¢ao e viabillizag¢ao de alternativas
efetivas para atender as demandas e/ou necesslidades da populagao: se
foram levados em consideragao outros objetivos a médio e longo prazos
e Importantes efeltos colaterais: e se 0s cidadaos envolvidos tiveram
condi¢oes de avallar, dentro do possivel, as consequénclias para si,
seus familiares e a sociedade em geral, das solu¢des alternativas
propostas.

MAcCPHERSON (1878) reforg¢a esse raciocinlio, enfatlzando a
Iimportancia da racionalidade técnica no processo de participagao,
pois, para ele, parece ser Inevitavel que, na gestio pablica, hala uma

raclionallizagao das a¢oes sob pena de se chegar a wuma situagao de
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participa¢ao sem uma gestao racional.

JAGUARIBE (1985), <questiona inclusive, a validade de um
processo de participa¢ao sem a competénclia técnica necessaria. Pols as
decisoes publicas, para que subsistam numa sociedade, devem atender um
nivel satisfatério de competéncia técnica. Portanto, conclui que no
regime democratico, 0 principio da participagao da maioria nao & nem
analitica nem empiricamente assegurador da vallidade técnica das
decisoes. Para ele, a democracia representativa deve utilizar
mecanismos € processos que permitam que as op¢does populares selam
medoutlizadas por competentes equipes técnicas.

As conseqiéncias do processo participativo também devem ser
explicltadas em um processo democratico, pois & Imprescindivel que 0S
cidadaos tenham a previsibillidade das mesmas, para que possam Jjulgar
sobre |linhas de a¢ao politico—-alternativas. SOUTO-MAIOR (1989) afirma
que ©0s Individuos devem ser informados das consequéncias de suas
escolhas, ou das alternativas de escolha, para eles, familiares e para
a socliedade em geral.

Este critério reflete a preocupagao do autor com o carater
racional que deve ser implementado as decisdes pablicas, pois a nivel
técnico todas decisdes particlipativas podem ser executadas. A
raclionalidade técnica encontra-se Justamente no ponto em que Sao
pesados 0S8 recursos, o tempo, energlia humana e do0osS equipamentos

desprendida e outros limites envolvidos no processo decisério.
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3a, Categorlia de Criterios: Representatividade, Legitimidade e

Responsabilidade

Esta categoria permite verificar se a abordagem do processo
prové que 0S8 que participam em nome de grupos e organizagoes da
sociedade <civil e do governo sao seus legitimos representantes: que 0
peso da particlipagdao deles @& proporcional ao peso que detém na
sociedade; que a escolha final das alternativas a serem implementadas
sera felta pelos afetados ou seus legitimos representantes: e ainda
que 0S representantes tornem-se responsavels perante a sociedade pelos
efeitos e Impactos das alternativas impliementadas (SOUTO-MAIOR, 1888).

Este <critério representa o concelto moderno de democracla,
que se caracteriza pela representagao dos cidadaos, visto a
impossibilidade de participag¢do de todos os Individuos nas declisoes
pablicas.

A variavel representatividade relacliona-se com a
representagao de um grupo social por um ou mais Individuos, que 8ao0
autorizados pela coletiviade a responderem por ela. 0O obljetivo da
respresentacgao é a reprodu¢cao dos valores e expectativas da
coletividade atravées do individuo que val representa-la.

Deriva deste raciocinio o conceito de legitimidade, pois,
para a coletividade, sera reconhecido como auténtico um representante
que expresse o0s valores coletivos perante a socledade e o poder
pablico. FOX (1976) observa, entretanto, que a definigcao de valores
coletivos & wuma tarefa complexa, pelo fato de o0s membros terem
diferentes prioridades. 0O que refor¢a a idéia de que a representacao

torna-se legitima a partir de um processo politico de escolha de

alternativas e valores, até certo ponto rivais, dentro da



coletividade, o que demonstra a pluralidade da democracia.

0 terceiro |Indicador deste critério, a responsabilidade,
significa em sentido |literal a obrigagao do individuo de responder por
um ato préprio ou em nome de outrem. Em termos deste trabalho,
utlllza-se o concelto de responsabilidade social¢*), que se refere a
obrigag¢ao do representante comunitario, de entidades ou do
representante elelto, de responder perante a sociedade e a
coletividade a qual representa, pelas suas decistes e agoes. Da mesma
forma, existe a co-responsabllidade da coletividade representada, que
se torna responsavel perante a sociedade, pela conduta politica de seu
{ifders

Em um sistema democratico, também o Estado esta obrligado a
responder pela conduta politica de seus membros. Portanto, em um
processo de participagcao democratica, a responsabilidade permelia a
relagao Estado-socliedade, ou seja, tanto os cidadaos como o governo

devem responder pelas suas decisdes e acoes em uma realldade soclal.

(')Infeliznente, na lingua portuguesa ndo existe um termo especifico para expressar este conceito,
que na lingua inglesa se expressa pelo termo “accountability”.
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48, categorlia de Critérios: Continuldade e Progressividade

Nesta categoria, pode—-se perceber se a metodologla
possibilita a continuidade e evolugao do processo particlpétivo,
através do acompanhamento e avallacao periodicos dos efeitos e
impactos das alternativas implementadas, permitindo, entre outras
coisas, a revisao peribdica das prioridades na aloca¢ao dos Trecursos
governamentais.

Este critério de avaliacio reflete a preocupagao de SOUTO-
MAIOR (1989) quanto a institucionallizagao da participagao popular no
processo de planejamento governamental, pois a metodologia que prevé o
envolvimento dos <cidadaos deve ser continua e nao apenas durar uma
mandato de governo.

Para que ocorra a continuidade do processo partipativo, @
precliso que ele seja visto como permanentemente inacabado,
constituindo-se em um processo de elaboragao-experimentacao—avalliagao
e revisao.

A progressividade traduz-se pela revisdo operlodica do
processo no sentido de aumentar o aprendizado social que 0 Pprocesso
participativo proporcliona. Reflete-se através de avaliagoes do
processo, e consequentes revisdes visando a sua continuldade.

A democratiza¢ao & um processo permanente e inacabado,

porquanto:

"0s dols grandes blocos de poder descendente €
hierarqulico das sociedades compiexas -— a grande
empresa e a administra¢ao pablica - nao foram ate
agora sequer tocados pelo processo de democratizagao.
E enquanto estes dois blocos resistirem a agressao das
forgas que pressionam a partir de baixo, a
transforma¢ao democratica da socledade nao pode Ser
dada por completa. Nao podemos sequer dlzer que, se 0
avango da democracia for de agora em diante medlido
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pela conquista dos espagos até entiao ocupados por
centros de poder nao democraticos, tantos @€ tao
importantes alnda sao estes espagos que a democracia
integral (posto que sela meta deselavel e possivel)
alnda esta distante e Incerta™ (BOBBIO, 1986, p.57).

Por conseguinte, as conquistas democraticas fazem parte de
um processo continuo e progressivo, contudo, Inacabado, que precisa

s

ser sempre impulsionado a obten¢ao de mais e maiores espagos.



3. METODOLOGIA

No capitulo anterior, que trata dos fundamentos tedricos do
presente estudo, foram abordados e anallsados varios aspectos que ca-
racterizam e conceltuam a participacao soclal em uma Politica Pablica.

Essa revisao da literatura referente & Democracia € a Parti-
cipagao Social vai fundamentar a tentativa de verificar se a partici-
pagao democratica no processo orgamentario da PMF, entre 1986 e 1888,
fol realizada forma Democratica, conforme modelo teérico e metoddlogi-

co proposto por SOUTO-MAIOR (1888).

3.1. Perguntas de pesqulisa

Para possibilitar a verificagao do problema de pesquisa far=
mulado neste trabalho, e de acordo com as consideragoes teoéricas apre-

sentadas no estudo, formularam-se as seguintes perguntas de pesqulisa:

- Quals os arranlJos institucionais envolvidos no processo orgamentario

da PMF, com participag¢ao popular, no periodo de 1986 a 19887

- Até que ponto a participag¢ao dos segmentos socials organizados no
processo orgamentario da PMF, entre 18986 e 1888, atende as quatro
categorias de critérios do modelo de SOUTO-MAIOR (1888): Oportunida-
de, Eqiidade, Pluralidade: Raclonalidade Técnica/Descentralizacao,
Previsibilidade; Representatividade, Legalidade/Legltimidade, Res—
ponsabllidade; Continuidade e Progressividade - caracteristicos da

Participagao Democratica?
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3.2. Caracterlizagcao da pesqulisa

Para se analisar em profundidade a experiéncia desencadeada
pela PMF, optou-se pelo estudo—-de-caso, como o método de investigagao
mais apropriado, pois permite o estudo detalhado com relagao aos par-
ticipantes, e também em relacao ao contexto onde se situa o obleto ou
o fenémeno. SOUTO-MAIOR (18984) afirma que o potencial maior do estudo-
de-caso estad na possibilidade de aprofundamento da compreensao dos

processos historico-dependentes, como & 0 caso do processo decisério

administrativo. Conclul observando que:

"0s estudos de caso podem ent3o, através de uma ‘amos-—
tra especial’ analisar eficientemente uma situagao
complexa, Sem perder de vista @ riqueza das maltiplas
relagoes e Iinteracoes entre seus componentes. Eles
permitem uma profundidade de Investigagao dos proces-—
sos sociais Impossivel de se alcangar através dos es-—
tudos de agregados” (SOUTO-MAIOR, 1884, p. 148).

s

A perspectiva da pesquisa é diacrénica conforme coloca BRUY-
NE et alil (1977), pois procura-se perceber se houve a participagao
democratica no Processo Orgamentario da PMF, considerando—se sua evo-
lugao no tempo.

0 carater desta pesquisa & nao—experimental, exploratario e
descritivo. € nao-experimental porque 0 pesquisador nao manipula as
varlavels, nao interfere na realidade. € exploratorio e descritivo,
porque busca aprofundar o conhecimento das variaveis e do fenémeno pa-
ra descrevé-lo, e poder avallar se a particlipa¢ao no Processo Orgamen—

tario da PMF pode ser considerado democratico.
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3.3. Delimitagao da pesquisa: Populacao, amostragem e unidade de

analise

- Populagao

A populagao desta pesquisa compreende, a nivel de sociedade
clvil todos os segmentos sociais organizados de Florianopolis/SC que
participaram do processo: e, a nivel de Prefeltura, todos 0S ocupantes
de cargos de 10 escalao (prefelto: assessores: secretarios municipais

e diretores de autarquia). Nos dois casos, até dezembro de 1988.

- Amostragem

Para sele¢ao de parte desta populagao a ser estudada, foi
utilizado o método de amostragem intencional, que tem como premissa
badsica a escolha de parte da populagao a partir do levantamento, pelo
pesquisador, de individuos ou objetos com caracteristicas tipicas para
compor a sua amostra, ou seja, uma selegao conforme 0S8 Seus propositos
de analise. SELTIZ et al (1987) colocam que, com um bom Jjulgamento e
uma estratégia apropriada, pode-se escolher com cuidado casos que de-
vem ser incluidos na amostra. Uma estratégia comum & escolher casos
constatados como tipicos da popula¢ao que se esta pesquisando.

No ambito da Prefeitura, foram selecionados o chefe do exe-
cutivo (o prefeilto municipal), assessores técnicos, assessores de pla-
nejamento, secretarios municipals, e diretor de autarquia municipal.
No total foram entrevistadas 11 pessoas.

No &ambito da sociedade civil organizada, constatou—se que

apenas as entidades comunitarias participaram do processo, nao havendo
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a participag¢ao de entidades de classe e outras. GComo nao foram encon-
trados dados a respelto das entidades que participaram no ano de 1888,
decidiu-se realizar a amostragem tendo como base as entidades que par-
ticlparam do processo nos anos de 1986 e 1987. Essas entidades, em ni-
mero de vinte e duas, foram as seguintes:
- Associa¢oes de Moradores: Agronémica, Canasvieiras, Canto da Lagoa,
Coqueiros, Ingleses, Itacorubl, Lagoa da Conceigao, Monte Cristo, Mon-

te Verde, Prala do Forte, Rio Vermelho, Sapé e Servidao Dona Floriana.

- GConselhos Comunitarios: Barra da Lagoa, Barra do Sambaqui, Capoei-
ras, GCarianos, Cérrego Grande, Pantanal, Prainha, Rio Tavares ¢ Saco

dos Limoes.

vale ressaltar que se optou por realizar a amostragem a par-
tir das comunidades que participaram nos anos de 1986 e 1887, pelos
seguintes motivos:

a) Como n3o0 havia registros das entidades participantes no ano de
1988, ter-se—iam duas possibilidades: a entidade selecionada pode-
ria ter participado do processo, também no ano de 18988, o0 que tra-
ria mailor significagao a amostra: caso a entidade nao tivesse par-

ticipado do processo no ano de 1988, poderia se saber a(s) ra-

2530(des) da nao-continuidade de sua particiapagao:

b) Pela vis3o mais abrangente do processo adquirida pelo Representante
Comunitario, pois o mesmo emitiria uma opiniao com base em dois ou
mais anos de participagao no processo.

Foram selecionados, no total, 24 Representantes Comunitarios

a serem entrevistados, pois, em duas comunidades selecionadas, foi
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preciso entrevistar dois representantes para obter informacoes mals
completas. Entre 0s entrevistados, vale ressaltar, havia o Presidente
e o Secretario-Geral da Unido Florianopolltana de Entidades Comunita-
rias: UFECO, a época. '

0 principal obstaculo, vale ressaltar, foi a total falta de
dados a respeito do nome dos representantes comunitarios no processo.
N30 havia dados na Prefeltura e nem na UFECO, o que fez com que 0 pes-
quisador tivesse que ir até a comunidade selecionada para conversar
com as pessoas do movimento comunitario atual e, assim, identificar
quem havia participado do processo a época. 0 quadro 3 apresenta a re-
lagao entre a populagao e a amostra, destacando-se 0 numero de entre-

vistas.

Quadro 3. POPULAGAO E AMOSTRAGEM

|Populacao | Amostragem lentre-—|
| | lvistas|

Assoclacoes de Moradores: !
Agronomica, Canasvieliras, Canto dal
Lagoa, Coquelros, Ingleses, |taco-|
rubi, Lagoa da GConceigao, Monte |
cristo, Monte verde, Prala do For-—|
te, RIo Vermelho, Sapé e Servidaol

|Entidades Comunitarias | |
| |
| |
| !
| |
| |
| Dona Floriana; | |
| ]
I |
| |
! |
| |
| |

lque participaram do pro-
lcesso participativo nos
lanos de 1986 a 1988

|
conselhos Comunitarios: |
Barra da Lagoa, Barra do Sambaqul,|
Capeiras, Carianos, Corrego Grandel
Pantanal, Prainha, Rio Tavares e |

|

Saco dos Limoes. 249
J o o e e o e e e e e e o e i !
l0cupantes dos cargos de | Chefia do executivo municipal; as—| |
1170 escaldo da Prefeltura | sessores técnicos: assessores de | |
IMunicipal de Florianopo— | planejamento: secretarios munici- | |
l1is a epoca | pals; e diretor de autarquia ! |
| | | 1 JO
QIR o s g < e e s i S S o e T e i e s G A i e S S |
| TOTAL | 35 |

Fonte: Documentos da PMF e Entrevistas
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- Unidade de analise

Conslderam—se como unidades de analise a prefeitura e as en—
tidades comunitarias de Florianopolis participantes do processo: 83
como obljetos de observagao, os detentores de cargos no 12 escalao da
prefeitura e os representantes das entidades comunitarias no processo

orgamentario com participagao popular.

3.4. Definig¢gao constitutiva de termos e varliavels

Neste tépico, definem—se constitutivamente, com base na |-
teratura estudada, os termos e variaveis empregados no desenvolvimento

deste trabalho.

a) Arranjos Instituclonals: sao definidos por FOX (1876) co-
mo um conjunto de entidades de interrelagboes e regras que servem para
organizar as atividades da sociedade em direcao a reallza¢ao dos oblje-

tivos socials.

b) Democraclia: De forma estrita, pode-se dizer que & um modo
de vida em sociedade, em que se acredita que cada Individuo tem direl-

to a participar livremente dos valores dessa sociedade.

c) Participagao: Relaciona—-se fundamentalmente com a parti-
Ilha de poder entre o Estado e a sociedade. Aborda-se, neste estudo, a

participa¢ado social que tem origem no direito do cidadao dirigir-se a

administra¢cso pablica, de forma direta ou por representa¢ao, cobrando,




exigindo ou avaliando a prestagao dos seus servigos (MENDONGA, 1984).

d) Particlipagao Democratica: Esta varlavel fol definida com
base no referenclal de SOUTO-MAIOR (18889), conforme Quadro 2 da

Fundamentag¢ao Teoérica.

e) Orcamento Municipal: Documento que traduz, em linguagem
financelra, as agoes a serem executadas pelo municiplo durante 0 exer-
ghecio.

§) Processo de Orcamento Municipal: Refere-se as etapas de
discussao, formulagdo, aprovagao, acompanhamento e execuc¢ao: e avalla-

¢ao do orgamento.

3.5. Definigao operaclional de termos e variavels

Apresentam—-se, neste toplco, 0s procedimentos utillizados pa-

ra se analisar as variaveis centrais desta pesquisa.

a) Arranlos Instituclonals: verificados mediante a analise:
dos 6rgios que compdem o sistema de planejamento orgcamentario.
das atribuigdes pertinentes a cada 6rgao:
das normas (Lel Organica, decretos, portarias, etc.) que fundamentam
0 pProcesso.

b) Particlpaciao Democratica: Para analise desta varlavel,

levam-se em conta as seguintes categorias de critérios:




18, categoria de criterios: Oportunidade, eqildade e pluralldade

a) Oportunidade: Verificada atravées da existéncla de oportunidade de

particlipa¢ao dos segmentos envolvidos, no processo

b) Eqildade: Anallisada atravées da possibilidade de |gualdade de parti-
cipa¢ao entre os representantes comunitarios e representantes do g0~

verno:

¢) Plurallidade: Expressa pela possibilidade de insercao de valores di-
versos no processo, representados pela Inclusao de distintos seg-
mentos socias. Para reforgcar a analise, utilizou-se um indice de Plu-
ralidade (IP) que relacionou 0os segmentos sociais que participaram ¢
0s segmentos sociais que deverlam ter participado, na visao dos parti-
cipantes, a partir de trés declisdes hipotéticas. A interpretagao deste

critério foi realizada da seguinte forma:

segmentos soclials que participaram

segmentos socials que deverliam ter particlpado

- Foram selecionados, para anallse deste indicador, trés decisoes hi-
potéticas das areas de Educagao e Saneamento Basico: 1) construgao de
uma escola; 2) instalacao de rede de esgotos. Estas duas primeiras a
nivel comunitario; e 3) constru¢ao de uma usina de reciclagem e com-—
postagem do |iIXx0o - a nivel de municiplio.

- Foram incluidos, na entrevista, varios setores da sociedade e do 90~

verno selecionados pelo autor e aberto um espag¢o para inclusao de ou-

tros setores que, porventura, nao estivessem relacionados para que 0S
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participantes indicassem quais setores, segundo a visao deles, deve-
riam ter participado, levantando—-se, assim um quadro de analise para
essas decisoes.
> Fol verlflicado, alnda, Junto aos participantes, a razao do nao—-en-—
volvimento dos segmentos que, segundo a visao deles deveriam ter par-
ticlipado dessas declsoes.

Pode-se dizer, por fim, que, quanto mais proximo de 1 (um)
for a relacao nessas decisdes, mais pluralistico foi o processo na vi-

sao dos particlipantes.

24, Categoria de critérios: Racionalidade técnlica/descentrallzagao €

previsibllidade

a) Raclonalldade Técnica e Descentrallza¢ao: Foram anallsados pelo uso
ou niéo de critérios técnicos explicitos na priorizagao das reivindica-
¢oes dos seminarios. Fol verificado, também, se houve a criagao ou
aprovel tamento de unidades administrativas descentrallzadas, visando
aumentar a participacdo. E quais e de que tipo sadao as decisdes que fo-

ram tomadas nas unidades descentrallzadas.

b) Previsibillidade: Foi verificado se nos seminarios houve um esforgo
de previsao de obJetivos a médio e longo prazos. E se houve uma previ-

sao de consequéncias inerentes as decisdoes tomadas.
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38, categorla de criterios: Representatividade,

legal idade/legitimidade e responsabl|idade

a) Representatividade: Verificou—se se a estratégia previa uma bropor-
cionalidade de representa¢ao, ou seja, uma diferencia¢gao entre repre-
sentantes comunitarios de acordo com 0 numero de pessoas que eles re-—

presentavam.

b) Legallidade e Legltimidade: Fol verificado se 0s participantes dos
seminarios e do processo eram legalmente ou formalmente representantes
de grupos ou organlzacoes da sociedade e do governo, com o fim de sa-
ber se a escolha das prioridades foi felta pelos que sao afetados ou
por seus representantes legais. Também fol verlificado se 0 processo
fol legitimo quanto as trés dimensdes: maior compreensao do orgamento,
Insergao de valores distintos da socledade e transparencia em todas as

suas etapas.

¢) Responsabllidade: Fol analisada com base no conteido formal das es—
tratéglas do processo, ou seja, procurou—-se verificar se fol atribuli-

do, ao participante envolvido na decisao, o dever de responder perante

a socledade pelos efeitos e Impactos das alternativas implementadas. e

se 0S8 participantes, por outro lado, aceltaram essa responsabilidade.

48 Ccategoria de critéerios: Continuldade e progressividade

a) Continuidade: Através das a¢oes do executivo municipal e dos repre-
sentantes comunitarios, tentou-se verificar a possibilidade da conti-

nuidade e institucionalizagao do processo participativo.
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b) Progressividade: Este indicador foi verificado pela renovagao das
estratégias participativas no decorrer do processo, ou seja, se houve
acoes da PMF no sentido de soluclionar falhas porventura existentes e
apontadas em relatorios técnicos e/ou atravées de sollclitacoes dos par-
ticipantes: e se houve revisao periddica das prioridades na alocagao

d0s recursos.

3.86. Dados: Tipos, técnicas de coleta e técnicas de analise

- Tipos de dados

0s dados wutilizados no presente estudo foram coletados de
duas fontes basicas: primaria e secundaria.

No que se refere as fontes primarias, os dados foram obtidos
medlante a aplicagido de entrevistas semi-estruturadas, junto aos oble-
tos de observagio, ou seja, Junto aos detentores de cargos no 12 esca-
|30 da PMF e junto aos representantes das entidades comunitarias que
participaram do processo orgamentario da PMF, com o obletivo, atraves
das respostas dos participantes, de verificar se esse processo foli
Democratico.

0s dados secundarios foram obtidos da leltura e da anallise
de documentos coletados na PMF, na UFECO e com os participantes. Foram
examinados roteiros e relatorios dos seminarios, portarias, estatutos,
legislagao, e organogramas de entidades participantes do arranjo ins-—
titucional. Foram analisadas, ainda, as propostas orgcamentarias da PMF

no periodo de 1886 a 1988.




w9

~ Técnica de coleta dos dados primarios e secundarios

a) Dados primarios

0s dados primarios foram coletados através da aplicagao de
entrevistas semi—-estruturadas.

Para se verlflicar se a particlipag¢ao dos segmentos soclals
organizados no processo org¢amentario da PMF foi democratico, utilizou-
se a entrevista do tipo semi-estruturada, com perguntas abertas € per-
guntas estruturadas. O objetivo da entrevista foi coletar, junto aos
representantes comunitarios e dirigentes da prefeitura, depoimentos
sobre a participagao deles no processo. Ressalta-se que foram entre-
vistados vinte e quatro (24) representantes comunitarios e onze (11)
dirigentes da PMF.

0 roteiro de entrevista (anexo 1) fol composto por 35 ques-
toes, sendo que, destas, 3 continham alternativas para direcionar
mais a resposta com oS parametros de mensura¢ao da varlavel, tendo em
vista o0s limites teoricos da pesquisa e 0os obJetivos do pesquisador.
Foram felitas peguntas aos entrevistados sobre como se comportaram as
varlavels em estudo no processo, e de como deveriam ser tratadas na
sua visao.

Destas 35 questoes, trinta e quatro ( n2 1 a 34) tentavam
mensurar a participagao democratica no processo orgamentario e uma (ng@
35) tinha como obJetivo levantar dados complementares a pesquisa. Para
se chegar ao modelo final da entrevista, elaboraram—-se 12 roteiros. O
112 roteiro serviu de pré-teste, e foi aplicado para cinco pesso0as,

sendo dois representantes comunitarios e trés representantes da PMF,

que, na amostra final, foram excluidos. Com esse procedimento, foi
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possivel obter uma avaliacao mais fidedigna do instrumento e fazer as
corregoes necessarias. 0O pré-teste fol aplicado no periodo de 16 a 17
de Julho deste ano.

Ap6s o pré—-teste e as mudangas necessarias, passou-se a fase
sequinte do trabalho, ou seja, as entrevistas para coleta de dados.

Com a amostra relaclonada, 0 pesquisador passou a tentar ob-
ter o enderego e telefone dos dirigentes da Prefeitura na gestao An-
drino. Ao mesmo tempo, iniciou a visita as comunidades selecionadas
para contato com os atuais |ideres comunitarios, tentando identificar
as pessoas que haviam representado a entidade no processo orcamenta-
rio com participagao popular, entre B6 e 88.

Depols de uma semana de contatos (16 a 22 de Julho), as en-
trevistas comegaram a ser agendadas. Estas entrevistas foram realiza-
das, no periodo de 23 de julho a 19 de agosto deste ano, tendo ocorri-
do nos locals mais diversos possiveis: ao ar livre, escritérios pabli-
cos e privados, residénclas, etc. 1sso fol necessario para que o0 tra-
balho fosse desenvolvido a contento. Apés a entrega da carta de apre-
sentagdo do curso (anexo 2), 0 pesquisador reallzava a entrevista, que
durava, em média, uma hora e trinta minutos. Vale ressaltar que as
questdes que continham alternativas foram destacadas do corpo da en-
trevista e eram entregues ao entrevistado para que este respondesse a
medida que fosse solicitado.

Apesar deste ser um ano politico, e estar-se proximo as
eleigoes, inclusive, sendo o ex—-prefeito candidato a deputado federal,
0s entrevistados mostraram-se mulito receptivos, demonstrando Interesse
e disponibilidade em colaborar com a pesquisa.

0s depoimentos coletados foram confrontados com o conteudo

existente nos documentos (dados secundarios).
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B) Dados secundarlos

Fol reallzada uma anallse qualltativa dos dados secundarios,
para se selecionar o que seria importante na analise das variaveis em
estudo, atravées de uma leitura exaustiva dos documentos encontrados e
da elaboragao de quadros e de fluxogramas das fases de discussao do
orgamento. Quanto a esta anallise qualitativa, RICHARDSON (1985, p. 38)
coloca que, "lamentavelmente, algumas vezes 0S imperativos impostos
pela quantifica¢ao dos resultados |imitam o modo de coletar 0S dados,
comprometendo, em parte, os objetivos que se deseja atingir™.

Procurou-se dar aten¢ao especial a roteiros de discussao do
orgamento (encontrados apenas os de 1987 e 1988). a relatorios dos se-
minarios (encontrado apenas o de 1987): a leis, regulamentos, estatu-
tos e organogramas relacionados com os arranjos institucionais de par-
ticipagi0 no processo; a propostas orgamentarias (de B6E a 88) aprova-
das pela Camara:. a portarias de designagao dos dirigentes da prefeitu-
ra; a relatério de execugao das sollicltagdes comunitarias de 1887: e a
atas de algumas reunioes distritais encontradas em poder do represen—
tante de Canasvielras e de um vereador.

vale ressaltar que, na PMF, o pesquisador 86 conseguiu o or-
ganograma da PMF, cépia dos orgamentos e as portarias de nomeac¢ao dos
dirigentes. Todos o0s outros documentos foram conseguidos através de
outras fontes.

Estes documentos foram confrontados com o conteudo das en—

trevistas semi—-estruturadas.




-~ Técnica de analise dos dados

A analise e interpreta¢cao dos dados fol reallzada de forma

qualitativa e quantitativa. A analise quantitativa compreende a elabo-

ragao de tabelas de frequéncia em relagdo aos depoimentos, para servir

de base & analise qualitativa, no sentido de se verificar a Particlipa-

¢ao democratica no processo or¢gamentario de Florianopolis entre 1886 e

1988.

3.7. Limlitagdes da pesqulisa

As limitagoes que foram constatadas no decorrer da pesquisa

sao as seguintes: o tipo de amostragem utillizada, a coleta de dados

primarios e secundarios, e 0s critérios considerados para selecionar

as comunidades que teriam seus representantes entrevistados.

Na definig¢ao das caracteristicas da amostragem, um fator

crucial n3o0 pbde ser verificado: a representatividade dos participan-

tes dos seminarios, no que diz respelto a legitimidade que |he era

conferida pela sua base. Nao se pode verlificar se as reunidoes nas co-

munidades, para escolha das necessidades e prioridades, foram realiza-

dos num processo democratico.

Com relacao aos dados coletados, ha |Imitagdoes de duas or-

dens: relativos aos dados primarios, que se |imitam a captar a percep-

¢a0 dos respondentes sobre o tema pesquisado; e relatives aos dados

secundarios, devido a falta dos relatorios dos seminarios e falta das

atas das reunioes comunitarias, distritais e municipal, dificultando a

identiflcagao dos participantes e informagoes sobre 0 que ocorreu.
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A Gitima |imlitagao, referente a falta de dados que identifi-

cassem o0s participantes, fez com que o pesquisador fosse até as comu-

nidades sem saber se realmente 0s representantes haviam participado de

todos 0s seminarios, J& que os dados relativos as comunidades partici-

pantes do seminario de 1986 foram conseguidos pelo pesquisador Junto a

um entrevistado e ndo existiam registros quanto as comunidades parti-
cipantes dos seminarios de 1888.

0s resultados deste estudo restringem-se ao processo orga-

mentario da Prefeitura Municipal de Florianépolis/SC com participagao

popular no periodo de 1986 a 1988.




4. APRESENTAGXO E ANALISE DOS DADOS

Neste capitulo, faz—-se a analise dos resultados do estudo
relativo & participagao democratica ou nao dos segmentos sociais orga-
nizados na discussao, formulagao, aprovagcao, acompanhamento € execu-
¢a30, e avaliagao do orgcamento de Florianopolis, no periodo de 1886 a
1988.

No primeiro tépico, abordam-se os arranjos institucionais
envolvidos, € 0 processo orgamentario com participagao popular da PMF,
no periodo de 1986 a 1988. Em um segundo toépico, focaliza-se a barac—
terizagao da amostra entrevistada em relagdo as variaveis: namero to-
tal de entrevistados: profissao dos entrevistados: faixa etaria e par-
ticipagao dos representantes no decorrer do processo.

0 terceliro topico refere-se a anallse das quatro categorias
de critérios que compdem o modelo tedrico de SOUTO-MAIOR (1883) e pela
revisdo da |lteratura, para verificar se houve uma participagao demo-
cratica nas cinco etapas do processo orcamentario, entre 1986 e 1888.

0 quarto toépico é relativo a dados complementares a pesqui-
sa: as mudangas que o processo deveria sofrer, na opiniao dos entre-

vistados.

4.1. Arranlos Institucionals envolvidos no processo orgcamentario de

Florianopoli1s/SC, entre 1986 e 13988.

Basicamente existiram quatro instituigoes responsaveis pelo

processo participativo, que eram, pelo lado da PMF, o Gabinete de Pla-




&G
nejamento (GAPLAN), a Assessoria Técnica do Prefeito e a Secretaria de
Satde e de Desenvolvimento Social: e, vinculada a sociedade civil or-
ganizada, a Uniao Florinapolitana de Entidades Comunitarias - UFEGO
(que congregava uma grande parte das entidades comunitarias de Floria-
nopolis). As entidades de classe foram chamadas a participar, mas nao
se manifestaram; ocorreu apenas a participa¢ao, na l1a. etapa do semi-

nario de 1987, do sindicato dos odontélogos.

- 0 Gaplan

0O Gabinete de Planelamento foi criado durante a gestao An-
drino, para coordenar os trabalhos de planejamento orgamentario e pla-

nejamento organizaclonal da prefeltura, que eram reallzados pela Se-

cretaria de Finangas.

Este gabinete tinha um nivel hierarquico equivalente as se-
cretarlas municipals, e constituia-se em um 6rgao de assessoramento
subordinado diretamente ao prefeito. Fol criado pela Lel n2 2641 e tTi-
nha as seguintes finalidades:
| - Coordenar o planelamento organizacional e orgamentario do gover-
no municipal:

Il - Coordenar e supervisionar a elaboragao do org¢amento-programa
anual e do orgamento plurianual de investimentos:

1l - Consolidar, acompanhar e controlar a execu¢ao do plano de traba-
lho e do orgamento da administragao municipal:

IV - Propor medidas que visem a racionalizacao de métodos de trabalho

dos 6rgaos da municipalidade;

v - Prestar assessoria aos diversos 6rgiaos municipais quanto as teéc-

nicas de formula¢ao de planos, programas e projetos:
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VI - Propor e coordenar a execu¢ao da politica de informatica da ad-
ministragao municipal;

VII - Propor e administrar a elaboragao, encaminhamentos e execugao de

proJetos especiais.

A estrutura administrativa basica do Gabinete de Planejamen-
to compunha-se dos departamentos de planejamento organizacional e de-
partamento de PlaneJamento Org¢amentario. 0O anexo 3 descreve a compe-
téncia destes departamentos.

A fungio do GAPLAN no processo participativo era de articu-
lar Jjunto as secretarias a orgamentacao e viabiizagao das reivindica-
¢bes comunitarias, bem com a compatibilizagao dos planos setoriais das

secretarias do municiplo, na composig¢ao do orgamento.

- A Assessoria Técnica do Prefelto e a Secretaria de Saude e de

Desenvolvimento Soclal

Estes doils 6rgaos atuaram basicamente no fomento e coordena-
¢30 da particlpagao das comunidades no processo. Era responsablilidade
destes o6rgios todo o planejamento das reunides, tais como: cartilhas
explicativas, calendarios de reunides, publicidade dos encontros, idas
do prefelto e assessores as comunidades, etc., bem como a organizagao
das discussdes e votagoes das solicltagdes.

As assistentes soclais da Secretaria e 0s integrantes da As-
sessoria Técnica, portanto, eram responsaveis, do lado do poder muni-
cipal, por todo o trabalho de base, ou seja, deveriam articular-se com
as comunidades, auxillando—-as no processo, e também organizar a parti-

cipagao das mesmas.

I




&7

- As entidades comunitarias

0 movimento comunitario em Florianopolis era dividido em
trés correntes na gestao Andrino: os conselhos comunitarios, as asso-
ciagbes de moradores e as entidades comunitarias |igadas a lgrela.

Antes da gestao Andrino, existiam em Florianopolis princi-
palmente o0s conselhos comunitarios, que, tinham os estatutos padroni-
zados, quadro funcional pago pelo Estado e recebiam recursos do gover-
no. Além disso, a 1a. diretoria desses orgaos fol nomeada pelo poder
pablico (Fonte: entrevistas).

Com a proposta do Edson Andrino de governar com os segmentos
soclals organizados, tornando a sua gestdo democratica e participati-
va, comegaram a surglir as associa¢does comunitarias ou de bairros.

0 processo de criagao dessas entidades nao se constituiu em
um processo totalmente legitimo, pois existiram casos de entidades que
foram formallzadas a partir de um individuo ou de um grupo restrito de
individuos, que perceberam, neste processo, a oportunidade de usufruir
de beneficios politicos clientelisticos (Fonte: entrevistas).

De outro lado, existiram assoclagdes comunitarias que foram
criadas a partir de um processo de consulta e particlipagao da comuni-
dade, e que, portanto, iniclaram a sua existéncla através de um pro-
cesso legitimo (Fonte: entrevistas).

Existia, ainda, uma corrente do movimento comunitario vincu-
lado & lgreja progressista, reunindo basicamente a periferia da cida-
de, que nao participou do processo.

As associagoes comunitarias, bem como 0s conselhos comunita-

rios, tinham reunides semanais com o prefeito e apresentavam uma seérie

de relvindicagcoes que, mesmo agllizadas em curto espago de tempo, pas-
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saram a se acumular. Foi ai que técnicos da PMF pensaram em uma forma
institucional de participag¢ao mais efetiva dessas comunidades. Ini-
ciou-se a pensar sobre a participa¢ao dessas entidades no processo or-
¢amentario municipal.

Com a institucionaliza¢ao da participacao das comunidades,
iniciou-se um processo de agrupamento dessas entidades em um 6rgao es-
truturado, que desse mals for¢a de pressiao as comunidades. Entdao va-
rias entidades se uniram e criaram a Uniao Florianopolitana de Entida-
des Comunitarias (UFEGO), fruto da articulagao do movimento comunita-
rio e do Conselho de Movimentos Sociais vinculado a Prefeitura Munici-
pal e Integrado por uma fac¢ao do Partido dos Trabalhadores (PT), que

apoiou a candidatura de Edson Andrino & Prefeitura. Esta fac¢ao rompeu

com o prefelto na metade do ano de 1987, por divergéncias politicas.

- A Ufeco

A Unido Florianopolitana de Entidades Comunitarias (UFECO)
fol criada em 1986, através da unido de varias entidades comunitarias.
Muitas delas ainda |igadas a FUCADESC (Fundag¢ao Catarinense de Dgsen-
volvimento de Entidades Comunitarias), que era uma entidade criada pe-
lo governo estadual.

Com a criagao da UFECO, varias comunidades se vincularam a
ela. Algumas com o obletivo claro de nao perder alguns beneficios que
possuiam, tais como convénios e geréncia de recursos, pois agora esta-
vam em uma entidade maior e mais forte. Dessa forma, a UFECO nasceu
forte no sentido macro, pois congregava a maioria das entidades comu-
nitarias de Florianopolis, e tinha, portanto, mais poder de Ppressao.

Porém, no ambito interno, havia muitas divergéncias de cunho ideologi-

co e partidario, as quais a UFECO nao podia resolver.




&Y

Vale ressaltar que a UFECO participou de dois seminarios
(1987 e 1988), que contaram com efetiva participagao popular. Qutro
ponto & que a UFECO também n3do congregava, aléem de algumas comunlidades
da llha como Canasvielras, as comunidades da periferia da cidade, que
830 congregadas pela lgreja progressista, reunidas em uma entidade in-
formalmente denominada de comunidades do "Padre Vilson"” (Fonte: entre-
vistas).

Quanto a normatiza¢ao do processo, percebeu—se que nao houve
nenhuma ac¢ao legal especifica, tal como a edigao de um decreto ou de
uma lel normatizando o processo. O processo ocorreu de maneira mals
informal. Apenas no final de seu mandato é que o prefeito enviou a Ca-
mara de Vereadores um projeto de lei para institucionalizar 0 proces-
s0o. A Gnica agao normatizadora da PMF era a elaboragcao de roteiros pa-
ra as reunioes de discussao das reivindicag¢oes societarias, que procu-

ravam estabelecer parametros racionais para 0o pProcesso.

4.1.1. 0 processo orcamentario de Florianapolis/SC, no periodo de 19886

a 1988

Edson Andrino fol elelto Prefelto de Florianopolis em novem-
bro de 1985, pelo PMDB, tendo como ponto principal do seu programa de
governo tornar a prefeltura democratica e participativa.

A partir do més de fevereiro de 1986, foram criados espagos
semanals de audiéncia para as associa¢tes nos bairros e no gabinete do
prefeito. Tentava—-se assim quebrar o atendimento individual e cliente-

listico da populagao. Atravées desse mecanismo, abriu-se a possibilida-

de de um contato mais rotineiro das comunidades organizadas com o0 pre-
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feito e com os secretarios. Dai por diante, avolumaram—-se as reivindi-
cagbes, tornando este processo inadequado para atendimento de todas as
sollcitagdes. A falta de verbas e a incapacidade de um retorno rapido
e sistematico da maquina administrativa eram 0s principais empecilhos
a0 sucesso desse processo. Nesse momento, passou—se a pensar na defi-
ni¢gao de mecanismos que permitissem a analise de prioridades, conjun-
tamente com as entidades populares. Surge, entiao, a idéia de se discu-
tir o orgamento anual com a populacao (Fonte: entrevistas). Adiantan—
do-se, inclusive, a Constitui¢cao Federal que foi promuligada em 1888,

estabelecendo a cooperagao dos movimentos sociais na elaboragao do or-

camento (Artigo 23, Inciso X).

- 0 Orcamento de Florlanopolis8/SC

0 orgamento de Florianopolis/SC fol elaborado com base na
Lei no 4.320 de 17/03/64, que, no Titulo |, Capitulo |, Artigo 22, ex-
plicita: "A lei do orgamento contera a discrimina¢ao da receita e des-—
pesa de forma a evidenciar a politica econdomico-financeira € o progra-
ma de trabalho do governo, obedeclidos os principlos de unidade, uni-
versalidade, e anualidade™ (ALENCAR, 1882, p.15).

0 principio da unidade designa que o orgamento deve ser uno,
isto é, cada unidade governamental deve possuir apenas um orgamento. O
principio da wuniversalidade prevé que o orgamento (uno) deve conter
todas as receitas e despesas do municipio. E, por Gltimo, o principio
da anualidade ou periodicidade que determina que o orgamento publico

deve ser elaborado e autorizado por um periodo determinado de tempo,

geralmente um ano (GIACOMONI, 1886).




A partir de 1986, o orgamento passou a ser elaborado pelo
Gabinete de Planejamento (GAPLAN) da PMF, fung¢ao exercida anteriormen-
te pela Secretaria de Finangas.

A sistematica de elaboragao do orgcamento era a seguinte: ate
0 més de Junho era solicitado as secretarias um pré-orgamento indivi-
dual. Para elaborar este instrumento, as secretarias levantavam as
despesas nos Gltimos 6 meses (Janeiro a junho), por elemento de despe-
sa, e remetiam ao GAPLAN, que, através de previsao Inflaclonaria, com
base em dados econdémicos, aplicava um indice estimado para 0 exercicio
seguinte. A recelta era estimada também de acordo com a inflagcao, mals
0os repasses vinculados (ICMS, FPM e outros — estes calculos eram re-

passados pela Associa¢ao de Municlipios).

Apbs isto, passava-se para uma negociagao com as secreta-
rias, para ajustes, pois normalmente a despesa era malor que a recei- ‘h
ta. Existiam prioridades tais como as da Secretaria de Educagao, para
qual deveriam ser repassados 25% da arrecadagao propria do municipio,

conforme artigo 212 da GCONSTITUIGAO FEDERAL.

Com esses acertos, enviava-se a proposta orgamentaria a Ca- i

mara ate, no maximo, dia 15 de outubro. Caso este prazo nao fosse

atendido, prevaleceria o orgamento vigente no ano que estava transcor-
rendo,conforme artigo 32 da Lei no 4.320/64 (ALENCAR, 18982). A Camara
Municipal tinha até 30 de novembro para analise e aprovagao da propos- |
ta: caso isto nao ocorresse, 0 executivo poderia promulgar a mesma na
integra (atualmente com a possibillidade de cada municiplo elaborar a
sua Lei Organica, pode-se estabelecer outros prazos para essa tramita-
¢ao).

As solicitagoes comunitarias e as prioridades municipais

eram remetidas pelo GAPLAN as secretarias e autarqulias, para que estas

e —



incorporassem as mesmas na sua previsao orgamentaria.
Depois de devolvido ao executivo o orgamento aprovado coplias
do mesmo eram entregues as secretarias e outros 6rgaos como Banco Cen-

tral, Banco do Brasil, etc.
- A discussao do orgamento

Nesta fase de discussao do orgamento, houve uma efetiva par-
ticipagdo popular. Foi realizada através de seminarios participativos
populares, envolvendo as entidades comunlitarias, nos trés anos de ges-
t30 Andrino. Nestes seminarios, eram discutidos com as entidades as

necessidades comunitarias e as prioridades municipais.
- 0s seminarios participativos de 1986

0 primeiro seminario para elaboragao da proposta orgamenta-
ria da PMF, ocorreu eﬁ setembro de 1986. Na proposta original previa-
se uma reuni3o com o0s representantes comunitarios, atravées da qual se-
riam apresentadas os tramites do processo e definidas as areas priori-
tarias de atuacao da prefeitura (por exemplo, saude, educagao, trans-—
porte, etc.). 0Os representantes voltariam as comunidades e levantariam
as necessidades da comdnidade conforme as areas definidas como priori-
tarias. No final, haveria um seminarlio no qual os representantes dis—

cutiriam com o poder pablico as propostas consolidadas na base. A i ke

gura | abalxo sintetiza o roteiro Iniclal do processo:
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: 19 momento ' i 20 momento P 30 momento '

Reunido de técnicos :
da prefeitura e represeni

Discussao nas comunidades para H
:
-1 tantes comunitarios para!
i
1
1
1
1

levantamento de necessidades

Reunifo de tecnicos da i
i
- | nas areas consideradas priori-
H
1
]
1
]

)

]

i prefeitura com o0s repre-
! sentantes comunitarios:

i defini¢3o do processo € tarias composicao do orgamento
i de areas consideradas
| prioritarias

Fonte: Entrevistas

1
1
1
1
]
1

Esta proposta, por questao de tempo (prazo legal) relaciona-
do com a entrega do orgamento na Camara, foi substituida por uma dis-
cussao com os representantes comunitarios em apenas uma reuniao.

Ao contrario do planejado, houve apenas uma reuniao com 0S
representantes, na qual 0s técnicos explanaram aos presentes a respei-
to das finangas municipais, e em nivel de detalhamento o que signifi-
cava orcamento, elementos de despesa, etc. As entidades apresentaram
as suas relvindicagdes, que foram anallsadas posteriormente pelos téc-
nicos da prefeltura para incorporagao ao plano.

Participaram dessa discussao quarenta entidades comunita-
rias:

Assocla¢cao de Moradores de Ingleses, Rio Vermelho, Canasvielras, Prala
do Forte, vVargem Pequena, Vargem Grande, Ratones, Ponta do Sambaqui,
Monte Verde, |tacorubi, Jardim Santa Ménica, Lagoa, Canto da Lagoa,
Costeira, José Mendes, Morro do Mocoté, Agrondémica, Vila Aparecida,
Sapé, Bairro Monte Cristo, Servidao Dona Floriana, Jureré. e

Conselhos Comunitarios da Barra do Sambaqui, Saco Grande |, Parque Sao
Jorge, Cérrego Grande, Barra da Lagoa, Pantanal, Rio Tavares, Ribeirao

da |lha, Tapera, Carianos, Saco dos Limoes, Prainha, Montserrat, Morro

da Mariquinha, GCoqueiros, Abraao, Capoelras, Coloninha (fonte: entre-

(

i
]




vistas).

- 0s seminarios participativos de 1987

Antes

dados alguns passos

particlpantes. A

inicialis com o

intuito de preparar

de serem realizadas as reunioes participativas,
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foram

0O processo e 0S

discussao a respelito do or¢camento para 18988 teve 0

sequinte roteiro (Figura 2):

Figura 2
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12, Etapa : Seminario com o0s segmentos organizados da populagao

Palestrantes convidados e técnicos da prefeltura apresenta-
ram o0s temas como a participacao popular e o orgamento. Apds essas
apresentacoes, o0s participantes discutiram, em pequenos grupos, a res-
pelto de 5 temas basicos: a) organizagao popular; b) conhecimento e
entendimento das receltas, despesas e endividamento da prefeitura: c)
organiza¢ao e integrag¢ao interna dos o6rgaos da PMF:. d) poder de pres-—
s30; e) espago para acompanhamento das a¢des do poder publico.

0s técnicos especificaram também os critérios para escolha
de 3 representantes (delegados) e 3 suplentes durante a 22, etapa e
que participariam da 38, etapa. Em seguida, foram apresentados a ple-
naria as conclusoes dos trabalhos em pequenos grupos, bem como apre-
sentadas trés mogoes que se destacam a seguir:
- apoio politico ao prefelto no que diz respeito a aprovagao de leis
que favoregcam a populagao, Junto a Camara de vereadores:
- estudo para elabora¢ao de uma nova planta de valores: e
- participa¢ao das organizagoes comunitarias em 5% da arrecadagao do
RREL:,
Esta primeira etapa fol reallzada no dia 22 de agosto, no
Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos da Administracao - CEDR-
HA - em Canasvieiras. Segundo os documentos, estiveram representadas
33 comunidades: Costa de Dentro, Santo Antdénio de Lisboa, Alto Ribei-
rdo, Jardim Atladntico, Servidao Dona Floriana, Lagoa da Concel¢ao, Sa-
co Grande |1, Rio Vermelho, Saco Grande |, Pantanal, Estreito, Rato-
nes, Canasvieiras, Barra da Lagoa, Saco dos Limoes, Monte Verde, Var-

gem do Bom Jesus, José Mendes, Vargem Grande, Prainha, Ingleses, Cos-—

teira do Pirajubaé, |tacorubi, Agrondomica, Capoeiras, Corrego Grande,
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Coqueiros, GCosteira do Ribeirao, Serrinha, Ribelrao da Ilha, Carvoei-
ra, Barra do Sambaqui, Sambaqui e, ainda, um representante do Sindica-

to dos Odontologos.

28, Etapa: DIscussao nas comunidades e assembléelas dos orgaos de

classes e categorias

Esta etapa fol reallzada no periodo de 23/08 a 11/08, sob a
responsabilidade dos representantes comunitarios e de entidades de
classe, conforme as discussdes da 18, etapa. Segundo as entrevistas,
em alguns casos, onde houve solicitagdes, existiu o acompanhamento e
orientagdo técnica dos setores de planejamento e de a¢ao comunitaria
da prefelitura, bem como de alguns integrantes da UFECO. Nao ha refe-

réncias documentais quanto ao namero destas solicitacoes.

38, Etapa: Seminarlo com 08 representantes das comunidades e dos

orgaos de classe e de categoria

A terceira e Gltima etapa de discussao do or¢amento municl-
pal/88 aconteceu no dia 12 de setembro, no periodo vespertino, com 0S
objetivos de discutir e votar a proposta de elaboracao de uma nova
planta de valores; apresentar, discutir e eleger as prioridades locais
(comunitarias) e gerais (municipio): e, por Gltimo, discutir e definir
como acompanhar a execugao da previsao orgcamentaria/B8.

Estiveram presentes, neste seminario, aproximadamente 120
pessoas entre representantes das comunidades, publico em geral e re-

presentantes da PMF. Fizeram—se representar 34 comunidades, quais se-

jam: Armag¢ao, Ponta das Canas, Rio Vermelho, Saco dos Limées, Centro,
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Pantanal, Agrondmica, Prainha, Corrego Grande, Rio Tavares, Sapé, Var-
gem do Bom Jesus, Praia do Forte, Canto da Lagoa, Carianos, Morro do
Horacio, Canasvieiras, Costa de Dentro, Campeche, Morro da Caixa, La-
goa da Conceigao, Serrinha, Barra do Sambaqul, Monte Verde, Santo An-
tonio, Monte Cristo, Barra da Lagoa, Vargem Grande, Ingleses, Pantano
g0 .. 5Ul , |tacorubi, Servidao Dona Floriana, Capoeiras, e GCoqueiros.
Constatou—-se que 14 entidades comunitarias que participaram da 1a.
etapa nio compareceram na 33, etapa.

Nesta etapa, vale salientar que:
- As propostas da nova planta de valores definida pela PMF e de parti-
cipagao das entidades comunitarias em 10% da arrecadagao do |IPTU foram
aprovadas;
- Na finalizag3o do seminario, fol apresentada apenas uma amostragem
das prioridades comunitarias, uma vez que se tornou inviavel apresen-
ta-las dentro de uma organizacao adequada em tempo habll. Ficou acor-
dado que as prioridades seriam agrupadas por areas de aplicagao e se-
paradas das propostas gerals, para serem incluidas no plano orgamenta-
rio do municipio para 1388;
- 0 agrupamento das solicitagdes por area de aplicac¢ao foi reallzado
pelo Gabinete de Planejamento (GAPLAN), que remeteu essas solicitagoes
3s secretarias para que as mesmas fossem orgadas e viabilizadas para

posterior incorporagao ao orgamento.

- 0s seminarios participativos de 1988

Estes seminarios para discussao popular do orgamento munici-

pal para 1888 foi o 30 seminario anual, e o Gltimo da gestdao do Pre-

feito Edson Andrino. Foi dividido em trés etapas, contando ainda com




uma etapa intermediaria de avaliagao técnica (figura 3).

Figura 3 - ROTEIRO DO SEMINARIO PARTICIPATIVO/88
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iFase Intersediaria: Avaliagdo Tecnica |

iEtapa na qual o GAPLAN organizaria as
ireivindicagfes comunitarias e distritais
ipor: distrito, comunidade e temas, es
iconjunto com as secretarias, visando a
ielaboragdo de um quadro de atendimento
idos pleitos conforme os limites e pos-
isibilidades tecnicas e financeiras da
prefeitura

Fonte: Documentos do GAPLAN

12, Etapa: Assemblélas comunitarias

No roteliro da PMF, para reallizacao dessas assembléias, pre-
via-se a elei¢gao de 3 prioridades comunitarias a serem apresentadas na
assembléia distrital, além da eleli¢gao de 2 delegados comunitarios, e 2
suplentes, que teriam direito a voz e voto nas asssembléias posterio-
res. Foram distribuidos, ainda, modelo de ata, ficha de detalhamento

das prioridades, roteiro com instrucoes basicas, e cartazes padroniza-

dos.
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Nesta etapa, nao houve acompanhamento da prefeitura, mas, de

acordo com dados das entrevistas, existiram reunides comunitarias mui-
to participativas, enquanto em outras a diretoria foi quem escolheu as

prioridades da comunidade (Fonte: entrevistas).

28, Etapa: Assemblélas distritals

Estas assembléias foram organizadas pela PMF, nos distritos
de Florianépolis/SC, em nimero de quatorze. Apoés a abertura, houve uma
apresentagao do quadro-situagao das reivindicacdes das comunidades in-
tegrantes do distrito, sendo essas apresentadas pelos respectivos de-
legados. Apds Isso, houve discussdes sobre as necesslidades das comuni-
dades Integrantes do distrito, havendo posteriormente elei¢ao para a
escolha das cinco prioridades distritais e a eleigao de 2 delegados do
distrito (mais 1 suplente).

Houve assembléias em 12 distritos do municiplo: Ribeirao da
ltha, Rio Tavares, Pantano do Sul, Rio Vermelho, Vargem Grande, Rato-
nes, Santo Anténio de Lisboa, Ingleses, Centro, Canasvielras (que reu-—
niu na mesma assembléia os distritos de Jureré e Cachoeira do Bom Je-
sus), Lagoa da Conceig¢ao e Continente.

Embora houvesse um roteiro e acompanhamento da PMF, a reali-
dade de cada distrito é totalmente diferenciada, e as reunioes ocorre-
ram de forma nio uniforme. Um exemplo disto @ o caso do distrito de
Canasvieiras, onde compareceu apenas o distrito de Jurerd (que parti-
ciparia da mesma assembléia distrital em Canasvieiras), sendo que as
comunidades componentes do distrito ndao compareceram. Além disso, 0

local da reuniao, uma escola, nao fol aberta pelo intendente do dis-

.

Ttrito, realizando-se a reuniao em frente a escola (Fonte: entrevis-
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tas).

Fase Intermediaria: Avalliacao técnica

Nesta fase, houve uma avaliagao técnica e financeira das
prioridades comunitarias e distritais. Foi elaborado pelo GAPLAN, a
partir de viabilizagdes técnicas das secretarias, um quadro de avalia-
¢30 técnico-financeira dos pleitos e prioridades comunitarias e dis-
tritais. 0s pleitos e prioridades foram classificados por:
glegistritos
b) comunidade: e

c) tema.

38, Etapa: Assembléla municipal

Esta Assembléia Municipal contou com a presenga do Staff da
Prefeltura - prefeito, assessores e secretarios - e teve como local de
reallzacd0 o auditério do MEC. A abertura dos trabalhos fol Iniclada
com a apresentagio do quadro-avallativo das prioridades comunitarias,
conforme avaliagao técnico-financeira, quanto aos |imites e possibili~-
dades dos pleitos. Explicou-se que algumas prioridades eram contablli-
zadas pela PMF como despesas de custeio, ou sela, servigos que ela
presta a <cidade rotineiramente, como por exemplo, a coleta de lixo.
Outras s3o despesas de investimento, obras (construg¢ao de escolas,
postos de saude, etc.), que demandam acdes diferencladas, € que contam

com Inameras dificuldades, dentre elas a mais importante, que era a

falta de recursos financeiros.
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Apbs isto, foram apresentadas e defendidas as prioridades
pelos delegados em plenaria (n3o houve trabalhos em peque-
grupos como era previsto pelo roteiro da PMF), ocorrendo uma lis-—

tagem das mesmas, e em seguida se procedeu a votagao para escolha das

10 (dez) prioridades municipais que foram incluidas no orgamento (ane-

X0 94). As demais reivindicagoes comunitarias e distritais foram |In-

cluidas em projetos especiflicos das secretarias pelo GAPLAN. Antes do

encerramento dos trabalhos desta 32, etapa do 30 Seminario Popular do

Orgamento Municipal, foi elelita uma comissao mista (prefeitura e comu-

nidade) para acompanhar a execu¢ao da proposta orgcamentaria do municl-

pio, dando-se em seguida o encerramento dos trabalhos.

Fol tentado ainda, pelo prefelto Andrino, tornar a partici-
pagdo no orgamento um processo permanente, através de um projeto de
lei (anexo 5), que, no entanto, fol rejeitado pela Camara Municipal.

- A formulagao do orc¢amento

Esta etapa do orgcamento foi realizado pelo GAPLAN nos trés

em conjunto com as secretarias e autarquias municipais. Nao hou-

anos,

ve participagcao popular nesta fase.

Nos anos de 1986 e 1987, as solicitagdoes comunitarias e

prioridades a nivel municipal eram separadas por areas de aplicagao

(ex: saude, weducagao, transporte, etc.) e enviadas as secretarias e

autarquias para orgamentacao. Ap6s o retorno destas solicitagoes e

prioridades orgadas, estas eram incorporadas ao orgamento pelo GAPLAN.

No ano de 1988, apesar da existéncia de uma fase intermedia—

ria de avaliacao teéecnica, a formulag¢ao continuou sendo felta exclusi-

vamente pelo GAPLAN, que, apos a apresentag¢ao nos seminarios de um
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quadro—-situa¢do sobre as sollicitacoes comunitarias, articulava com as
secretarias e autarquias a incorporagao das sollcltagdes comunitarias

na previsio orgamentaria destes 6rgaos.

- Aprovagao da proposta orcamentaria

Durante as discussdes da propostas orgamentarias de 1987 e
1988, ficou acertado que caberia a UFECO pressionar a GCamara para
aprovagao dos orgcamentos desses anos.

Esta pressao, entretanto, era apenas no dia de votagao. Nao
houve envolvimento da UFECO nas comissdes parlamentares. N&ao houve
também, por parte do executivo e legislativo, um acordo para que isto
ocorresse.

Conforme as entrevistas realizadas, a UFECO tentou mobilizar
as entidades para que elas fossem até a Camara no dia da votag¢ao do

orgamento, no entanto, apenas alguns membros da diretoria da UFECO

compareceram.

- Execugao e acompanhamento

A execu¢so e acompanhamento fol reallizada exclusivamente pe-
la PMF. Durante a elaboragao do orgamento de 1987, firmou—-se um com-
promisso entre a PMF e a UFECO: cria¢ao de uma comissao, composta por
membros dessas duas entidades, para acompanhar a execugao do orgamento
Junto &s secretarias e autarquias responsaveis, o que, entretanto, nao

ocorreu.

0 que houve, em certos casos, conforme as entrevistas, foi o

acompanhamento de algumas entidades comunitarias, de obras e servigos
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que lhes diziam respeito, bem como uma cobranga mais efetiva para exe-

cugao de suas sollcitagdoes nao atendidas.

- Avallagao do processo

Nos trés anos de processo orcamentario com participagao po-
pular nao houve avaliagdoes do processo. 0 que ocorreu fol que o pre-
felto e secretarios realizaram reunidoes com algumas comunidades para
discutir sobre reivindicagoes levantadas nos seminarios que nao foram
atendidas, ou sobre outro tipo qualquer de solicitagdo comunltaria.
Avaliagdes institucionais do processo, com as entidades participantes
do processo, nao houve nenhuma.

Houve avallagdes internas na PMF, por parte dos técnicos en-
volvidos na organiza¢ao do processo. Isso pode ser verificados através

das mudang¢as que ocorreram durante os trés anos do processo.

4.2. Caracterizagcao da amostra entrevistada

Com estes dados relativos a caracterizagao da amostra, pro-
cura-se extrapolar as peculariedades da amostra para a populagao deste
estudo, ou seja, a partir das caracteristicas dos representantes en-
trevistados, pode—-se estabelecer uma vinculagao com todos 0s represen—
tantes participantes, tanto do lado da PMF como do lado da socledade
clvil.

Este toéopico é dividido em quatro itens: namero total de en—
trevistados, que apresenta quantas pessoas foram entrevistadas nos
dois segmentos estudados (PMF e entidades comunitarias): a profissao

dos representantes:; a faixa etaria: e a participagao dos representan-
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tes no decorrer do processo, que mostra 0Ss anos em que 0S representan—

tes participaram do processo.

a) Namero total de entrevistados

verifica—-se, pelos dados da Tabela 1, que a amostra se com-—
p6s de 31,4% de dirigentes municipais, divididos em dois grupos: pre-
feito e assessores técnicos e assessores de planejamento (GAPRE e GA-
PLAN), que representaram 17,1% da amostra: e 0s secretarios munici-
pais, que englobam os titulares de trés secretarias e uma autarqula
municipal, de 1986 a 1988. Estes dois G4ltimos cargos englobam 14,3% da
amostra. O0s representantes comunitarios totallzaram 68,6% da amostra.
Ressalta-se que a anallse dos dados fol reallzada com base nestes trés

grupos, utilizados de forma distinta.

Tabela 1 - NOMERO TOTAL DE ENTREVISTADOOS

REPRESENTAGAO i FA FFRC%)
g L ntEaa |t AP e a e oh A o0 o e L6 1 17,1
Prefeitura ! -Secretarios e Diretor de Autarquia S ] S
Representantes Comunitarios : 24 : 68,6
L N P am 1 1e0,0

Fonte: Entrevistas
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B) Profissao dos entrevistados

De acordo com a Tabela 2, pode—se observar que 41,68% dos re-
presentantes comunitarios entrevistados eram funcionarios pablicos,
englobando-se, nesta categoria, desde motorista oficial até delegado

de policia. Isto denota uma grande participa¢ao deste grupo.

Tabela 2 — PROFISSAO0 DOS REPRESENTANTES COMUNITARIOS

Funcionarlo Publico |
Engenheiro |
Administrador

Milltar |
Professor |
Desenhista !
Economlsta |
Assistente Soclal !
Atendente de Enfermagem |
Vigia |
Pedreiro |

Fonte: Entrevistas

Conforme a Tabela 3, percebe-se que 0 grupo mais representa-
tivo entre o0s dirigentes da PMF entrevistados foi 0O de engenheiros
(36,3%), seguido por Jjornalistas (18,2%) e médicos (18,2%). Isto deri-

va do fato que as secretarias e autarquia selecionadas tém, como diri-

gentes, Indlviduos profissionais especializados na area.
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TABELA 3 - PROFISSAO DOS REPRESENTANTES DA PMF

OCUPAGXO | FA |FR(%)
Engenheiro ! 4 | 36,3
Jornalista Il 2 1| 18,2
Medico i 2 1| 18,2
Professor | 11 9,1
Arquliteto | 1 g1
Advogado | 3 1.8

Total S s L

ronte: Entreviasctas

c) Falxa etarla dos representantes

Observa-se, pela Tabela 4, que a faixa etaria de 30 a 38
anos, englobou 37,1% dos representantes, enquanto a faixa de 40 a 48
anos englobou 45,8% . Essas duas falxas Juntas somam B2,9%, 0 que evi-
dencia uma amostra mais madura quanto a idade e com maior vivéncia.

As faixas de 20 a 29 anos, ou malis de 50 anos, somaram Jun-

tas apenas 17,1% dos representantes.

Tabela 4 — FAIXA ETARIA, A EPOCA, DOS PARTICIPANTES DO PROCESSO

Faixa Etaria | FA IFR(%)

20 a 29 anos I 4 1 11,49
30 a 39 anos R - T ey
40 a 4949 anos | 16 | 45,8
50 anos ou mais (- [N -
Total | 35 |100,0

Fonte: Entrevistas
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d) Participa¢ao dos representantes no decorrer do Processo

Cerca de 80% dos representantes participaram de dois ou mals
anos em que ocorreu o processo. De acordo com a Tabela 5, mais da me-—
tade dos representantes - 65,7% - participou de todos os trés anos de

seminarios.

Tabela 5 - PARTIGIPAGAO DOS REPRESENTANTES NO DECORRER DO PROGCESSO

Dirigentes da Pref.

; Repres. : ; TOTAL
PROCESS0S ORCAMENTARIOS i Comunit. 3 Pref/hss.f Sec.Mun. E
; FA :FR(Z); FA :FR(Z); FA :FR(Z); FA IFR(X)
Apenas no ano de 1986 S I NS R 0 1R
Apenas no ano de 1987 I C R R R T i IR
Apenas no ano de 1988 TR T R R AR R W R
Nos anos de 1986 e 1987 P3RS LT -0 - 8 A A

Nos anos de 1986 e 1988 TS R T S N O R

Nos anos de 1987 e 1968 e 31490 1,0 40 A
Todos os anos V197920 10 46,70 30 60,00 231 65,7
TOTAL 124 1100,00 6 100,00 T 100,00 35 1M, 0

Fonte: Entrevistas

Dos representantes comunitarios, 79,2% participaram de todos
os anos do processo, demonstrando que houve uma pequena rotatividade
entre as pessoas que representaram as comunidades nestes trés anos de
processo, € que as comunidades que participaram do processo em BE e
87, base utilizada na amostragem, participaram do processo também no

ano de 1888.
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No que se refere a representagao do prefeito e assessores,
nota-se que apenas 16,7% participaram do processo todos 0s anos:. sendo
que cerca de 50% dos participantes concentraram-se no periodo de 1887

e 1988. Isso demonstra uma certa rotatividade dos ocupantes de cargos

de assessoria na gestao Andrino.

Pode-se notar, pelos dados da amostra, que houve uma certa
rotatividade, também, dos secretarios municipais, tendo em vista que

apenas B60% participaram processo todos 0S anos.

4.3. Dados da pesqulisa

Neste toplico, sao apresentados 0s resultados das entrevistas
aplicadas na amostra, confrontadas com a analise documental, para se
concluir se houve uma participagao democratica, segqundo o modelo teo-
rico de SOUTO-MAIOR (19839) e pela revisao da |iteratura, no processo

orgamentario com participag¢ao popular entre 1986 a 1988.

Tenta-se verificar, através de uma analise dos quatro crite-
rios que compoem o modelo teérico, se a participa¢cao dos segmentos or-

ganizados foi democratica ou nao.

4.3.1. Participag¢ao democratica

A variavel participagao democratica sera verificada conforme

0 referencial teorico proposto por SOUTO-MAIOR (18988), atraves dos

critérios que o compoem.
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A analise desta variavel, através de seus quatro critérios,
foi feita com base em depoimentos e documentos da discussao das soli-
citagdes comunitarias e prioridades municipais, reallizados em semina-
rios nos anos de 1988 - seminario municipal, 1987 - seminarios comuni-
tarios e municipal, e 1988 - seminarios comunitarios , distritalis e
municipal, a respelito da formulagao da proposta orgamentaria, aprova-
¢30 da proposta na GCamara de Vereadores, sobre a execu¢ao, acompanha-
mento e avallacao do processo.

A participagao democratica, definida pelo modelo teorico
proposto por SOUTO-MAIOR (1883), constitui-se a partir de uma concep-
¢a0 ideal da participagdo. A analise desta variavel toma como base um
continuum onde, em um dos seus extremos, seria encontrada a participa-
¢50 democratica. Quanto malor o grau de satisfagao dos critérios, mais
0 processo orgamentario com participa¢ao popular poderia ser conside-
rado como uma participa¢ao democratica.

Descreve-se, a sequir, como esses critérios foram analisa-

dos.

18, Categorla de Critérlos: Oportunidade, Equildade e Plurallidade

a) Oportunidade

A anéalise do critério "oportunidade” foi feita a partir da
verificagdo se houve oportunidade de participagao no processo por
parte dos segmentos envolvidos

Conforme observa JAGUARIBE (1885, p.28), "a participagao
politica dos cidadaos nas decisdes pablicas & uma decorréncia de sua

libperdade Individual, que Ihes assegura o direito a nao serem

AR T = R S e
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constrangidos por decisdes de que nao pudessem tomar parte”.
Quanto & discussaoc do orgamento - 71a. etapa do processo -
todos o0s entrevistados foram unanimes em afirmar que foi dada oportu-
nidade para que todos 0S grupos organizados pudessem participar. Os

depoimentos a segquir esclarecem esta colocagao:

"Sim. 0 convite nao foi feito para cada um, fol feito
a nivel de televisao e cartazes 0 que dava oportunida-
de a todos de participarem. Apesar da Prefeltura ter
felto Junto as comunidades um trabalho mais direto.
Mas penso que as outras entidades organizadas, se ti-
vessem se interessado no assunto, deveriam participar.
Por exemplo, a GCamara de Vereadores foi convidada
atraves de documento e nao compareceu. No seminario de
1988, so compareceu o Presidente e, mesmo assim, para
fazer uma media.”

"0 convite fol extremamente amplo. Foram feltos por
televisao, Jornal, foram colocados cartazes nos oni-
bus, nas festas, nas missas, no radio. Tanto assim que
0S nossos seminarios tinham de 200 a 300 pessoas par-
ticlpando da discussao. Houve problemas com as @asso-
cilagoes |ideradas pela Teologia da Libertagao que nao
participaram, mas eram minorias. Houve outros segmen-
tos como assocliagao comercial, clube de diretores lo-
jistas, até porque eles usam seu poder economico e po-
litico para influlr diretamente no prefeito, ou eleger
seus vereadores. Agora, 0s movimentos comunitarios
participaram efetlivamente."

Isso pode ser observado pela analise dos roteiros de
discussao dos orgamentos de 1988 e 198B3. Na discussao realizada em
1987 para o orgcamento de 1988, foram convidadas, pela PMF, diversos
segmentos sociais, desde o representante da Associa¢ao de Empregadas
Domésticas até o presidente da Associagao Comercial. Foi elaborada,
inclusive, uma cartilha que explicava de maneira simples o que era O
orgamento da prefeitura, fazendo wuma comparagao com orgamento
doméstico <(anexo 5). HARVEY-GCOX <(apud MENDONGA, 1384) é enfatico em

dizer que o processo de participa¢ao permite um redirecionamento das
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regras do Jogo na sociedade, ou seja, possibilita a oportunidade de
participar a grupos que nunca participaram antes da administragao
publica.

No seminario de discussao para 0 orgamento de 1983, reallza-
do em 1988, foram distribuidos cartazes as entidades comunitarias e
afixados também na cidade, e houve uma divulgagao Junto a essas enti-
dades através de correspondéncias da PMF.

Quando se questionou os participantes se deveria ser dada
oportunidade para que todos participassem, todos concordaram. 0O depoi-

mento a seguir demonstra isto:

’

"Isto & deveras Importante. Por que se tu da espagos
para participa¢ao de varios segmentos (sindicatos, as-
soclagoes, entidades de classe e comunidades), 0o pro-
cesso se torna mals dinamico, € 08 problemas sao re-
solvidos a partir de uma visao mals abrangente das
colsas. Além de proporclionar malor legitimidade ao
processo.”

Portanto, verifica-se que fol dada oportunidade de bartlci-
pagao na discussao do orcamento a todos os segmentos sociais de Flo-
rianopolis, devido a ampla divulgag¢ao do processo e ao empenho da PMF
em mobilizar as entidades comunitarias.

Segundo BORDENAVE (1985), a participagao social refere—-se a
participagao a nivel societario mais amplo, implicando uma visao mais
larga da sociedade. Compreende a intervengao dos |Individuos nos
Processos dindmicos que modificam a sociedade. Distingue-a da
participagao politica, que, para ele, e relativa aos rituais
eleitorais de escolha de representantes. Acredita que essas duas
formas de participagao devam ser complementares.

Nas fases seguintes (formulagao, aprovagao, execug¢ao € acom-—

panhamento, e avaliag¢ao), entretanto, ndo foi dado oportunidade de
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particlpagao as entidades comunitarias. A Tabela B reflete este ponto:

Tabela B - INDICE DAS AFIRMATIVAS DOS REPRESENTANTES QUANTO A PARTICI-
PAGXO NAS ETAPAS DO PROCESSO ORGAMENTARIO.

Dirigentes da Pref.

; Repres, ; ; TOTAL
AFIRNATIVAS i Comunit.} Pref/Ass.i Sec.Mun, |
; FA !FR(Z); FA lFR(Z); FA :FR(Z); FA IFR(X)
Houve participacdo nas 5 etapas V- - 212860 10 20,80 30 6,8
Nao houve participagdo nestas etapas | 1 2,71 - 1 - 1- 1 - 1 11 2,0
Houve participacdo na discussdo 125,59 ST 30 75,80 300 60,0
Houve participacdo na formulagdo PTIRS - - - - T
Houve participagdo na aprovagdo Pl G el t ] 021 48
Houve participacdo na execugao eacom- § 1+ 1 1 1 1 1
panhasento P2 54 1105 102,00 40 B0
Houve participacdo na avaliagdo P21 BRAT mubiado= 31 60
TOTAL 137 100,00 8 100,80 5 (184,00 50 1100,0

Fonte: Entrevistas

A fase de formulag¢ao do orgamento foi realizada apenas pelos
técnicos do GAPLAN em conjunto com as secretarias e autarquias munici-
pals. Verificou-se, também, que, na aprovagao do orgamento na GCamara
de Vereadores, nio houve oportunidade de participa¢ao popular. Em am-—
bos 0s casos (formulagao e aprovagao), a metodologia nao previa a par-
ticipa¢ao popular nessas etapas, sendo que essa participacao era de
suma Importancia, pois, durante a formulagdo, as solicitacdoes comuni-
tarias poderiam perder a priorlidade em fun¢ao de necesslidades tecnicas
ou politicas. E, na Camara de Vereadores, 0 orgamento poderia ser mo-

dificado ou rejeitado pelos vereadores.
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Quanto a participagdo dos segmentos organizados na execugao

e acompanhamento, 4a. etapa do processo, cerca de 8,0% dos entrevista-
dos afirmaram que ela existiu. O que ocorreu, entretanto, é que fol
constituida uma comissao de acompanhamento composta de representantes
comunitarios e representantes da PMF em 1987. Essa comissao, no entan-
to, nao teve atua¢ao alguma. 0s 4 entrevistados que afirmaram que hou-
ve participagao naquela etapa referem—se Jjustamente a existéncia dessa
comissao, sem se darem conta que ela nao teve atuagao. A falta de par-

ticipagao nesta etapa @ constatada tambeém pelos depoimentos dos parti-

clpantes:

"(..) na execu¢ao, & prefeltura tirou o corpo fora.
Nunca foram criadas as comissoes de acompanhamento da
execu¢ao. A prefeltura ficou colocando obstaculos bu-
rocraticos.”

"Houve uma particlipagao ativa na preparacao do orga-
mento e na discussio do orgcamento. Nao houve, entre-
tanto, a fase seguinte, Isto e, 0 acompanhamento e
afericao, bem como a discussao da aplica¢ao de recur-
s0s8."

Na 5a. etapa - avaliag¢ao - do orgamento, apenas 6,0% afirma-
ram que houve participag¢ao de todos representantes comunitarios. [8s0
pode ser explicado pelo fato de que existiram reunidoes do prefeito e
secretarios diretamente com algumas comunidades, conforme comprova es-—

te relato:

"N3o me lembro de avalliagoes. Houve reunioes com as
comunidades sobre as propostas do orgamento."

Houve apenas um retorno em 1988 sobre as solicltagoes comu—
nitarias de 1987. Foi enviado as comunidades um documento onde consta-

vam suas relvindica¢coes com a viabilizagao ou nao da prefeitura. Eram
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discriminados as obras e servigos, e informou—-se j& estavam em anda-
mento ou pelo menos orgadas. Muitas obras n3o eram viabilizadas no do-
cumento, € nem havia nenhuma explica¢gao do motivo.

Percebe-se, tambeéem, pelos depoimentos, uma frustragao dos
representantes comunitarios quanto a realizagao das propostas levanta-
das no processo nos trés anos. Segundo as entrevistas, o volume de re-
cursos destinados a investimentos na prefeltura era muito pequeno € a
quantidade de propostas levantadas no processo foi muito grande. Estes

relatos dimensionam este ponto:

"Houve uma frustragao tanto das comunidades como nos-—
sa, porque, ap6s o or¢amento pronto, se percebe que 0

volume de recursos nao da para atender, & irrisorio.
Historicamente so sobra 10% do orgamento para investi-
mentos.”

"Olha, na verdade, a participa¢ao da comunidade no or-
camento & um Jogo quase desonesto. Na medida em que 08
recursos a serem alocados para as obras definidas pe-
las comunidades eram muito pequenas em relagao as ne-
cessldades.”

Quando se questionou os entrevistados se deveria haver par-
ticipagao nas cinco etapas do org¢amento, 94,3% concordaram, € apenas
5,7% discordaram. Nota-se, entao, que a participa¢ao em todas as eta-
pas do orgamento era um anseio, tanto dos dirigentes da prefeitura co-
mo dos representantes comunitarios.

Portanto, veritica-se que nao houve oportunidade de
particlipa¢gao popular nas cinco etapas do orgamento. Essa proposicao
ocorreu nos seminarios de discussao das solicitagoes e prioridades
municipais. Estas conclusoes sao corroboradas pela analise documental,

pois nao foram encontrados documentos que comprovassem a participagao

popular na formulagso, ou na aprovagao do orgamento na Camara
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Municipal, nem relatorios da comissao de acompanhamento da execugao do
orgamento, e nem atas de reunides de avaliagoes do processo. Esta
conclusao corrobora SOUTO-MAIOR (1989), que ao avalilar 08
planelamentos participativos estaduals de Santa GCatarina e Paraiba,
observou que, conforme as experiéncias analisadas até agora, que as
estratégias particlpativas que tém como principal mentor o Estado nao

constituem um instrumento capaz de provocar grandes avangos soclials,

poils:

"a) requerem dos governos a capacidade de
periodicamente mobllizar o publico, para consultas e
prestagao de contas:

b) nao soluclonam adequadamente o confronto entre o
saber popular e o conhecimento dos técnicos:

¢c) em vista dos recursos escassos d0S gQgoOvernos,
aprofundam ainda mais o OiEich] problema de
compatiblliza¢io das demandas de diferentes regloes, e
de diferentes setores soclais e da economia:

d)> enfatizam o curto prazo em detrimento do medio e
longo prazos™ ( SOUTO-MAIOR, 1988, p.1571).

b) Eqildade

A analise deste critério fol felta verificando—-se se houve
igualdade de participa¢ao entre 0s segmentos participantes e 0 governo
durante o0 processo. Para PERICLES (apud Jaguaribe, 1985), um dos de-
fensores do regime democratico, a democracia & o governo dos muitos em
oposi¢ao ao injusto governo de minorias privilegiadas. Sao secunda-
rias, segundo ele, as desigualdades estabelecidas pelas diferengas de
fortuna e de educa¢ao, pols sao derlivadas de clrcunstancias externas a
esséncla humana. Coloca que todos 0SS homens sao Iguaimente dotados de
| Iberdade e razao. Todos tém saber politico necessario para participar

da diregao geral da sociedade.
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A maioria dos entrevistados - 85,7% - afirmou que houve
igualdade de particlpagao entre os representantes no processo, confor-

me dados da Tabela 7.

Tabela 7- DISTRIBUIGAKO DE FREQUENCIA QUANTO A IGUALDADE DE PARTCIPAGAOD

DOS REPRESENTANTES NO PROCESSO ORGAMENTARIO.

PoOSIN 1 MR TOTAL

QUESTGES i
i FAIFRCX) D FA IFRCX) FA TFR(Z)

Foi assequrada a igualdade de participagdo entre todos ! H Pt R
os participantes? 1300 85,70 50 14,30 35 1100,

Na sua opinido deveria existir esta igualdade? 1330 94,30 21 5,71 35 1109

#s decistes tomadas conjuntamente foram influencia- | | Ea N

das pelo conhecimento tecnico, de forma a sobrepor je e } ook SR
o conhecinento comunitario? VAL 34,40 24 ) 68,60 35 1100,0

Fonte: entrevistas

Percebe—se pelas entrevistas, entretanto, que estas afirma-
tivas referem—-se apenas a anlica etapa de que 0s entrevistados partici-
param, que foi da discussao do orgamento, Ja que, nas demais etapas
ndo houve participagao popular.

A metodologia dos seminarios participativos - 1a. etapa do
processo - nao previu nenhum tipo de acao para estabelecer a lgualdade
dos representantes, mas, segundo a opiniao dos mesmos, esta igualdade
foi estabelecida nas reunidoes. 0O depoimento a seguir mostra claramente

a razao dessas afirmagoes:
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"Tudo que a sociedade participa em igualdade com @&
prefeltura tem um outro carater. A escola construida
pela prefeitura sem envolvimento comunitario custa
mais cara, demora mals para salr e apresenta mais de-
feltos. E & popula¢ao nao tem compromisso com a escola
e a depreda. Quando & comunidade se envolve em condl-
¢oes de igualdade, passa a culdar da obra, passa a ver

4

aqulilo como dela. 0 resultado e mals produtivo e X~
tremamente educador.”

Segundo 0s entrevistados, nos seminarios todos tinham opor-
tunidade de |istar as suas necessidades e defendé-las.

Ainda <conforme dados da Tabela 7, 94,3% dos entrevistados
acreditam que esta igualdade & importante no processo, nao devendo ha-
ver privilégio para qualquer segmento por razoes politicas ou econdomi-
cas, nem superioridade técnico—-burocratica firmada no conhecimento

técnico. A opiniao de um entrevistado esclarece este ponto:

"A democracia deve ser sempre praticada de forma mals
ampla possivel. A democracla deve ser praticada a todo
momento, Se nao comegamos a pensar que sempre temos
razso0. Nos temos que escutar o outro lado tambem. E
discutir com o8 mais diversos segmentos.”

Parece, também, segundo 0s entrevistados, que ndo houve nos
seminarlios uma sobreposi¢ao do conhecimento técnico sobre as solicita-
¢oes comunitarias, ou seja, estas solicitagoes nao foram priorizadas
em fun¢ao apenas do conhecimento técnico. Segundo MAcPHERSON (1878),
esta eqiidade @ uma das exigéncias eticas da democracia, pois refere-
se a igualdade de participagao dos cidadaos. Observa que, no entanto,
apenas a participa¢ao nao resolve as iniqiidades de nossa sociedade.

Nos seminarios de 1986 e 1987, as priorizacoes foram feitas
exclusivamente pelas comunidades. Em 1988, com a inclusao de uma fase
de avallag¢ao tecnica, este quadro foi modificado. Enfim, 68,6% dos

participantes nido perceberam uma sobreposi¢ao referente a opiniao dos
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representantes do governo sobre a opiniao dos representantes comunita-
rios. O0s técnicos tiveram uma participag¢do minima na priorizagao das
solicitagoes durante as reunioes. Eles simplesmente demonstravam 0 que
era o0 orgamento e discursavam a respeito das receitas e despesas da
PMF, orientavam quanto as solicita¢cdes que nao eram do ambito da pre-—
faltura, ou a respeito de obras ou servigos que comunidades vizinhas
J4 possuiam, tals como escolas, postos de saude, etc, como esclarece o

sequinte depoimento:

"N30 houve a predominancia de uma opiniao técnica. O
que houve fol o descarte de reivindicagcdes téecnicamen—
te inviaveis. Por exemplo, a comunidade ....... queria
uma escola de 20 grau, mas era um absurdo, pois a me-
dla de alunos era de 30 a 35 para todo o 22 grau. Era
mais econdémico pagar taxi de ida e volta para estes
alunos até o centro. Deve haver uma Interacao entre
Iinteresses politicos, comunitarios e técnicos. 0O aque
tem de haver & uma solugao de compromisso entre 0S
trés. N3o vi a predominancia do técnico neste proces-—
80."

Com relagao a equldade, parece claro que houve uma lgualdade
de wparticipa¢ao entre os segmentos envolvidos e o governo. Neste sen-—
tido, pode-se dizer que houve uma eqildade nos seminarios de discussao
do orgamento.

Na formulagao do orgamento,nao houve igualdade de participa-
¢a0 entre os representantes do governo e 0s da sociedade, pois estes
Gltimos foram excluidos do processo nessa etapa.

Durante a execug¢ao e acompanhamento do or¢amento, também nao
houve equidade, pois ficou em fungao apenas do conhecimento técnico.
Uma das agoes que poderia criar certa eqiidade nesta etapa era a ati-
vagao da comissao de acompanhamento da execug¢do, articulada nos semi-

narios. Esta comissao, entretanto, nao teve atuagao.
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NZo houve avaliagoes institucionalis durante o processo, O

que houve foram reunidoes de determinadas comunidades com o prefeito

para discutir as necessidades levantadas nos seminarios, e outros pro-

blemas pertinentes as comunidades. Portanto, nao houve equldade nesta

etapa, nem entre 0s representantes, nem entre as comunidades partici-

pantes do processo, pois algumas tiveram reunides avaliativas com 0
prefeito e outras nao tiveram esta oportunidade.

Este fato corrobora a experiéncia de Vila velha/ES, de acor-

do com esse relato:

"Nos discutimos simplesmente 10% do orgamento, somente
0s Investimentos em obras nos bairros. Mas nessa éepoca
Ja ficou claro que a gente queria saber o resto tam-
bem. E a prefeltura, de fato, nao atendeu nem aos 10%:
fazia obras onde nao estava previsto, para atender
clientela em termos eleltorais. Bastava uma comissao
ir ao prefelto que era atendido, furando o orcamento”.
(1IBASE, 1986, p.5)

essa forma, conclui-se que nao houve equidade entre 0s re-
presentantes do governo e 0s da sociedade, durante 0o processo. Houve

apenas na l1a. etapa de discussao do orgamento.

c) Pluralidade

Neste critério, procura—-se verificar se houve uma inser¢ao
de valores diversos no processo, através da inclusao de distintos seg-
mentos sociais no processo orgamentario de Florianopolis. SIQUEIRA et
alil (¢1984) e DEMO (1987) enfatizam o fato de a participagao ser um
processo eminentemente politico, pressupondo que todos os afetados
por uma decisao devam estar, de algum modo, envolvidos no processo de-

cisorio.
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Segundo BOBBIO (1986) a teoria pluralistica é complementar e
convergente com a teoria democratica, pols ambas sao propostas contra
o abuso do poder. A teoria democratica defende a idéeia da contraposi-
¢30 do poder que vem de baixo contra o poder que parte do alto (auto-
cratico). A teoria pluralista advoga a idéia do poder distribuido, em
contraposi¢ao ao poder d4nico (monocratico).

Através da anallise documental e pelas entrevistas, pode-se
verificar que nao houve a participag¢ao de diversos segmentos sociais
no processo. Nos trés anos de discussidao, com excegao da reuniao de
prepara¢gao do seminario de 1987, no qual houve a presenga de 1 sindi-
cato, so participaram as entidades comunitarias.

A metodologlia do processo teve dois momentos distintos: num
primelro momento, chamaram—se a particlpar apenas as comunidades, no
caso dos seminarios de 1986 e 1988: e, num segundo momento, chamaram-
se 0S5 segmentos de forma mais pluralistica, @€ o caso do seminario de
1987.

No ano de 1988, houve um trabalho mais especifico em torno
das comunidades organizadas, pois o objetivo central, segundo as en-—
trevistas, era chamar as comunidades a participar da administragao piu-
blica, porque 0s outros segmentos Ja participavam indiretamente, pois
detinham mais poder econdémico e politico.

No ano de 1987, Jj&a havia uma preocupagao com a pluralidade
do processo, sendo chamados a participar segmentos sociais os mais di-
versos possiveis. Resta, no entanto, uma observacao pelo fato de que,
a formagao da comisssao paritaria, que estabeleceu a metodologia do
processo, foi formada por representantes da PMF-UFECO-Associagao de
servidores. |sto pode ser observado como uma opgao da prefeitura pela

participagao apenas das entidades comunitarias, apesar do discurso
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pluralistico, representado pelo obletivo desta politica que & a demo-
cratizacao do processo orgamentario através da participagao da popula-
¢ao florianopolltana.

Neste seminario (1987), houve a participag¢ao apenas do Sin-
dicato dos Odontologos, e apenas na 1a. etapa do seminario, que defi-
niu como deviam ser levantadas as necessidades, e na qual foram dadas
explicagdes gerais sobre o orgamento e participagao.

No ano de 1988, a op¢ao por um processo de participagao ape-
nas das comunidades & clara, pois a metodologia & toda voltada para
isto. Basta ver a defini¢ao das etapas dos seminarios: assemblélas CO—
munitarias e assembléias distritais. Houve espago de participagao ape-
nas para 0s movimentos de agao nitidamente local, tais como: associa-
¢30 de maes, clubes esportivos, movimentos ecolo6gicos locais, Be .
Segmentos com uma visao talvez mais abrangente nao tiveram espac¢o,
tals como: clube de diretores lojistas, associagao comerclal, sindica-
tos, etc. Até os cartazes para chamar a populagao a participar eram
direcionados ao movimento comunitario.

verificou—-se, também, que nao houve pluralidade de partici-
pagao no processo, pois houve a participacao apenas das entidades co-
munitarias. |Isto pode ser interpretado como uma op¢ao da prefeitura,
apesar do discurso pluralistico. Em contraste, em Vila Velha/ES (I1BA-
SE, 1986), essa politica tinha o mesmo objetivo, entretanto, houve a
participagao de outros segmentos, tais como, associagao comercial, as-—
socia¢gso de feirantes, associagao de barraqueiros, associagoes |igadas
3 cultura e outros setores representativos do municipio, bem como a
Camara Municipal.

Dados da entrevista demonstram, no entanto, que B65,7% acre-

ditam que houve uma pluralidade no processo, pois, segundo estes en-
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trevistados, todo individuo que pertence a uma classe ou categoria que
nao foi representada teve oportunidade de participar na sua comunida-
de. Esta afirma¢ao teve um indice de 67% entre prefeito e assessores,
e B80% entre secretarios municipais, o que mostra uma clara concordan-
cla dos representantes do governo sobre este ponto. Representantes do
governo Justificaram esta questao pelo fato de que esta politica tem
de ser voltada a segmentos desprivilligiados polliticamente, e que nor-

malmente nao participam das decisbes publicas.

Entre 0s representantes comunitarios, 37,5% discordam deste
raciocinio. 0 depoimento a seguir demonstra o questionamento dos e

presentantes comunitarios a respeito deste ponto:

"A nao—-participagao de segmentos de peso econémico e
politico fol uma a¢ao deliberada do prefeito, porque
estes segmentos cobrariam dele as decisdes, enquanto
as comunidades sao mals faceis de se manipular. Elas
830 menos organlizadas e nao tam poder de pressso.”

As opinides se dividiram quando se perguntou se deveria ha-
ver esta pluralidade no processo. Dos entrevistados, 48,6% acreditam
que sim, pois sd a participa¢dao comunitaria nao & suficiente, e 51,4%
acreditam que apenas a participa¢ao comunitaria Jja basta para se ga-
rantir a pluralidade do processo, pois & a base da sociedade. Os de-

poilmentos a seguir jlustram este ponto:

"As comunidades que compoem a sociedade sao suficien—
tes para definlr uma ampla representagao.”

"0 problema local (comunitario) @ o resultado de um
problema macrosoclial, por isso deve se discutlir ampla-
mente."

Percebe-se, pelas respostas dos entrevistados, como este as-—

sunto é complexo. Para reforgar a analise desta questao, perguntou-se
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aos participantes a respeito de 3 decisoes hipotéticas nas areas de
educagao e saneamento basico, tentando-se levantar quais segmentos
eles acreditam que deveriam participar das mesmas. A decisao n2 1 re-
fere-se a construgao de uma escola; a decisdo n2 2 refere—-se a insta-
lagdo de rede de esgotos estas duas primeiras a nivel comunitario. A
decisao n@ 3, de carater mais genérico, refere-se a instalagao de uma
usina de reciclagem e compostagem do |ixo. Levantou-se, a partir dai,
o indice de pluralidade (IP) que relacionava os segmentos sociais que
participaram e 0s segmentos socials que deveriam ter participado das
trés declisoes, na opiniao dos participantes.

Na decisao n2 1 (constru¢ao de uma escola), dos segmentos ou
orgaos do governo enumerados pelos respondentes, conforme a Tabela 8,
teriam participado da decisao 7 segmentos dos 12 enumerados. 0 IP des-
ta decisao foi de 58,3%. Vale destacar que vereadores, com 8,2%, e
Sindicato dos Professores, com 8,7%, foram apontados em 50 e 68 luga-
res, respectivamente, como segmentos que deveriam ter participado, ©
que denota um anseio por parte dos representantes, de que esses seg-

mentos participassem destes tipos de declsdes.
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Tabela 8- DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SEGUNDO A VISAKO DOS PARTICIPANTES
SOBRE 0S SEGMENTOS QUE DEVERIAM TER PARTICIPADO DAS DECISOBES
RELATIVAS A: CONSTRUGAO DE UMA ESCOLA (DECISEO 1), INSTALA-
GX0 DE REDE DE ESGOTOS NA COMUNIDADE (DECISAD 2), e INSTALA-
GAO DE UMA USINA DE RECICLAGEM E COMPOSTAGEM DO LIX0 (DECI-

SE0 3)
! Decisdo 1! Decisao 2! Decisao 3! Total
SEGNENTOS ; i ' H
1 FA IFRCZ)} FA IFRCI)! FA IFR(X)T FA IFRCY)

Sindicato de Professores B G PR L I A (8 O
Secretaria Municipal de Obras 127 145,60 5 2,41 240 B0 T3 7,9
Secretaria Municipal de Educagdo 1473 -0 - 20 88 R 48
Secretaria Municipal de Saude P4 8,6 20 0,8 260 10,00 291 43
Secretaria de Turismo (Mun. ou Est.) - 1 - 1 {1 &4 {. &4 21 8,3
Secretaria do Desenvolvimento Urbano e | | o e T
Neio Ambiente (Estadual) o A B O (I L
Secretaria de Urbanismo e Servigos Pu- | | it : . b d
blicos = B B - - 1T 28
Instituto de Planejamento Urbano de Flo-i | o I %
rianspolis 1181 10,40 180 7,60 240 8.8 571 8,5
Camara de Vereadores Pi6 ) 92 4 A6 200 7,70 480 7.4
Companhia de Melhorawentos da Capital |- | - 1161 4,81 281 18,7} M4\ 4,5
CASAN Pmate s WL Sides AW A4S
FATHA L B U T SIS T I R IS
1BANA badle =~ o Lodlehbl 21 o3
UFECO V474 9,81 451 6,31 23 8,81 55 8,2
Liderangas comunitarias 1450 B2 2 9,3 5 %46 820 9.5
Comunidade interessada RN - - e 8,9
Igreja A 1 R AR R R B
Novimentos ecolegicos =1 - 14! 590! 881y 5,5
UFSC b= - 1B 76 7 i3 50 47
UDESC HET T (Y I U . I
orgaos de imprensa VL6 - -1 20 68 31 oM
Empresas ou grupos empresariais S S L R S S O I A

Total 1473 1100,81237 1109,0:261 1100,01672 | 1W,0

Fonte: Entrevistas

Na decisdao 2 (instalagao de rede de esgotos), dos segmentos
ou 6rgaos do governo apontados pelos entrevistados, teriam participado
g dos 16 enumerados, de acordo com a Tabela 8. Desta forma, o IP foi
de 56,3%. Ressalta-se que a CASAN, com o maior indice desta decisao
(12,7%), a FATMA, com o segundo maior indice (10,2%), nao participaram

do processo, mas percebe—-se a preocupagao dos representantes de que
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estes segmentos deveriam ter participado.

Na decisao 3 (construg¢ao de uma usina de reciclagem e com-
postagem do lixo), teriam participado 8 segmentos ou 6rgaos do gover-
no, dentre o0s 17 apontados pelos entrevistados. O |IP desta decisao é
de 47%. Ressalta—-se que a UFSC, classificada em 22 |ugar, com 10,3% e
a FATMA, classificada em 58 lugar, com 9,1%, apontadas pelos entrevis-
tados, nao participaram.

verifica-se que, na visao dos participantes, houve um grau
médio de pluralidade no processo, pois, com exce¢gao da decisao n2 3,
as outras duas ultrapassaram o grau méedio, apesar de 34,3% dos entre-
vistados considerarem que o processo nao foi pluralistico. Percebe-se,
entretanto, que segmentos apontados por grande parte dos respondentes
nido participariam do processo. 0s caso0s que mais chamaram a atengao
fol a nao participagao da CASAN na decisao n0 2, a mais apontada pelos
participantes; e, na decisdo n2 3, a UFSC e FATMA que também foram as
mais apontadas.

0 que se conclul, pela analise do indice de Pluralidade, a
partir destas trés decisoes (que, embora de escopo |imitado, tem um
carater muito abrangente no sentido de abordar problemas latentes e
visiveis para a popula¢ao), & que, apesar de se ter levantado um indi-
ce médio de pluralidade no processo, ha visao dos entrevistados, a nao
particlipagao de segmentos de peso nestas decisdoes, como apontada no
paragrafo precedente, prejudicou com toda certeza, 0 processo deciso-
rio e o processo orgamentario.

Um segundo ponto é quanto a incoeréncia dos pontos de vista
dos .entrevistados, pois B5,7% afirmaram que apenas a participagao de
entidades comunitarias no processo @ suficiente, mas, quando questio-

nados sobre as trés decisoes, apontaram a auséncia de diversos segmen-—
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tos, tais como sindicato de professores, movimentos ecologicos, im-
prensa, UFSC, CASAN, etc. Portanto, conclui—-se que o processo, mesmo
na visao dos participantes, apés o cruzamento de informagoes, deveria
ser mals pluralistico.

Quando se questionou 0s entrevistados sobre a razao do nao-
envolvimento dos segmentos ou 6rgaos que nao participaram dessas deci-
sges, 34,3% responderam que foi devido a divergéncias politico—-parti-
darias ou ideologicas (Tabela 8). 0 segundo motivo mais apontado foi a
falta de interesse desses segmentos (27,4%). Foi colocado, pelos par-
ticipantes, aque o0s segmentos nao participantes se interessam muito
mais pelo planelamento urbano do municipio do que pelo orgamento.

Pode—-se até concordar com o0s entrevistados quando afirmaram
que determinados segmentos socials nao participaram por divergéncias
politicas ou de qualquer outra natureza, como falta de interesse, ou
até mesmo por um interesse apenas secundario pelo processo orgamenta-
rio. O0s segmentos, entretanto, mais apontados pelos entrevistados nas
trés decisbes questionadas, foram orgaos do poder executivo estadual
(FATMA, CASAN, etc), a UFSGC e a Camara de Vereadores. Do que se pode
concluir que faltou, também, articulacao entre a PMF e esses 6rgaos de

governo de varios niveis, e também Junto ao legislativo
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Tabela 9 — DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SEGUNDO A VISKO DOS PARTICIPAN-
TES, QUANTO AO NXO-ENVOLVIMENTO DOS SEGMENTOS SOCIAIS ORGA-
NI1ZADOS NO PROCESSO

H i Dirigentes da Pref. |
i Repres. | i TOTAL
AFIRNATIVAS i Comunit. | Pref/Ass.! Sec.Mun. !
i FA IFR(Z)T FA IFR(Z)} FA IFR(Z)) FA IFRCL)
Diveraéncias politico-partidarias ou | |} I Voo -
ideolegicas entre o poder municipal I S P 1o
e 05 segmentos nao participantes 1140 34,81 60 48,80 51 35,71 251 34,3
Falta de interesse dos segeentos que | | HE HE -
nao participaran V101 22,70 51 33,31 S 35,70 200 27,4
Pouca divulgagdo do processo Vo6 13,60 30 20,80 3% 21,50 121 16,4
Acao deliberada do poder municipal N HE 10— .
para excluir opositores 143 Wbl 4 = 1 Lo 134 17,8
Descredito da prefeitura O T R TR0 T € RS,
Total 44 1100,0 15 100,81 14 1100,0) 73 1100,0

Fonte: Entrevistas

Dessa forma, ao se verificar a pluralidade do processo, po-
de-se conclulr que de acordo com o referenclial teorico adotado neste
trabalho, no processo orgamentario com participagao popular, nao houve
uma pluralidade de interesses representada, apesar de 65,7% afirmarem
que apenas a participacao comunitaria seria suficiente, e de se ter
levantado um grau médio de pluralidade no processo na opiniao dos en-—
trevistados. I1sto nao basta, pois, segmentos que poderiam participar
ativamente das decisdes nao estiveram presentes.

Portanto, pela analise dos critérios componentes desta cate-

goria, considera—-se 0 mesmo como nao satisfelto, pois nenhum dos trés

jtens — oportunidade, equidade e pluralidade - foi atendido.
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28, Categorla de Criterios: Raclonallidade técnica/descentrallza¢ao e

previsibilidade

a) Raclonalldade Técnica/Descentrallizacao

Este critério foi analisado a partir da verificagao, uso de
critérios tecnico-cientificos para avalia¢ao e priorizagao das reivin-
dicagoes comunitarias durante a elaboragao do orgamento, e no decorrer
do processo. E, se houve, ainda, a criag¢ao ou aproveitamento de unida—
des administrativas descentralizadas Jja existentes, visando ao aumento
da participagao no processo.

Nos anos de 1988 e 1987, a avalliag¢ao técnica fol prevista
para ser realizada durante os seminarios. Em 1986, a participagao tec—
nica no seminario restringiu-se a explanagoes sobre orgcamento e finan—
¢as da prefeltura. No seminario de 13987, ocorreu o mesmo fato, pois 0s
técnicos explanaram a respelito do orgcamento e finangas da prefeitura,
e discutiram com as comunidades a nova planta de valores da cidade.

0 trabalho técnico foli prejudicado, também, pelo enorme na-
mero de reivindicagoes apresentadas. Isto ocorreu porque nao foi esti-
pulado para as entidades comunitarias o nimero de reivindicagdoes e de
prioridades que deveriam ser levadas a reuniao municipal. No roteiro
da PMF, so foi estipulado que 08 representantes deverlam apresentar
prioridades locais e propostas gerais, e logicamente, com a quantidade
de problemas existentes nas comunidades, seus representantes levaram o0
maior numero possivel de reivindicacoes. No relatério deste seminario,

observou—-se 0 seguinte ponto, conforme depoimento:

"A organiza¢ao destas prioridades por diferentes
areas, na 3a. etapa, fol Iimpossivel de ser viablllzada
no dia por motivo do grande numero de prioridades
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apontadas, num curto espa¢o, ocasionando grande confu-
830 e ansiedade na equipe de trabalho.”

0 que ocorreu no ano de 1987 é que as reivindicacoes gerais
e as prioridades nao foram discutidas durante o seminario, conforme se
verifica na ata da reuniao. Foram discutidos problemas relativos ao
IPTU, isen¢gao de impostos das sedes comunitarias e filantropicas, a
participag¢ao da UFECO em 10% do IPTU, entre outros.

Nso se pode falar em avallagdo técnica nestes dols semina-
rios (86 e 87), pois nao foram discutidas nas reunioes participativas,
as reivindicagdoes e prioridades comunitarias. Estas foram reunidas por
dreas de aplicagdo e incluidas no orgamento. 0 depoimento a seguir

itustra este ponto:

"Na hora de decidir as coisas, nao sel que critéerio
era utilizado. Era nos do lado de ca e eles do lado de
l13. Como fol felto, por que fol felto, e por que aque-
la comunidade fol agraclada, nao se sabla."

Deste modo, o0 mals Importante do processo, que era saber
quals prioridades eram viavels, e quais seriam executadas, nao fol
realizado.

No ano de 88, houve um avan¢o quanto a avaliagao teécnica,
pols esta fol Incluida no processo como uma etapa, entre os seminarios
distritais e o municipal. Vale ressaltar que neste seminario fol esti-
pulado ©0 numero de prioridades por comunidades (3), e por distritos
(5), o que facillitou o trabalho na avalia¢adao técnica. Esta avaliagao
técnica, segundo depoimentos, deu—-se por areas, tais como: educagao,
saude, transportes, etc. E cada area tinha critérios para avalliar es—

tas prioridades. 0s depoimentos de dois participantes demonstram issoO:

"0s critérios tecnicos (saude, educa¢ao,..) eram ex-
postos de acordo com cada prioridade. Por exemplo, uma
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escola queria o 20. grau, no entanto, na Secretaria de
Educa¢ao exlstiam critérios para Isto, tals como &
clientela de alunos e outros, que eram discutidos com
a comunidade.”

"Na nossa area (sauade), a gente procurava fazer com
que as prioridades que eles mesmos escolheram fossem
viavels tecnicamente. Por exemplo tinha a <comunidade
... que solicitou um posto, mas a 1km tinha outro pos-
to, entao flzemos ver a eles que um posto nao & coOmMoO
uma escola que se vai todo dia. S6 se vai quando pre-
cisa.”

0s dados desta avaliagao foram levados para a reuniao muni-
cipal e explanados a plenaria, havendo a discussao a respeito disto.
Vale ressaltar que todos o0s entrevistados observaram quanto

importancia da avaliagao técnica constituir—-se em um processo aberto

Q-

e transparente, até mesmo porque, como foi salientado por um
entrevistado, toda e qualquer reivindicagao comunitaria & tecnicamente
possivel de ser atendida, pois no ambito técnico tudo & possivel, ©
que deve ser observado sao |limita¢oes quanto a recursos, tempo, etc.
Portanto, a objetividade técnica exposta de forma transparente faz com
que ©0 <critério de escolha por mecanismos politicos diminua de
dimensdo. Este ponto & abordado por MAcPHERSON (1878), enfatizando a
importancia da racionalidade técnica no processo de participagao,
pois, para ele, parece ser Iinevitavel que na gestdao publica, haja uma
racionalizagao das agoes sob pena de se chegar a uma situagao de
particlipacao sem uma gestao racional.

JAGUARIBE (1885) questiona, inclusive, a validade de um
processo de participa¢cao sem a competéncia téecnica necessaria, pois as
decistes publicas, para que subsistam numa sociedade, devem atender a
um nivel satisfatério de competéncia técnica. Portanto, conclui que no
regime democratico, o principio da participa¢ao da maioria nao & nem

analitica nem empiricamente assegurador da validade técnica das
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decisoes. Para &ele, & democracia representativa deve Ul iEzair
mecanismos € Pprocessos que permitam que as opgdes populares seljam
mediatizadas por competentes equipes técnicas.

Nas etapas de formulagdo, e de execu¢cao e acompanhamento, so
houve, no entanto, a participag¢ao de técnicos do governo. Nao se
conseguiu verificar se houve a utilizag¢ao de <critérios técnico-
cientificos, de modo a promover uma racionalizagao de agoes de forma
eficiente e eficaz, pois nao fol um processo transparente.

Este fato tem como agravante ainda, a nao-reallzagao de
avaliagoes do processo, pois seria o momento para se verificar se a
priorizagao das reivindicagoes comunitarias, <com base em dados
técnicos, realizada durante a discussao (ao menos em 1988), 0
respeltada e Implementada. A preocupag¢ao com a transparéncia e a
efetivagao da racionalidade técnica, é corroborada pelas experiéncias
de Duque de GCaxlias e Vila Velha/ES, de acordo com as seguintes

relatos:

"Ha ai uma questio politica que @ como |ldar dentro do
governo, nos dlversos segmentos do governo, pois 0
governo nso & uma colsa homogenea. 0O movimento, as
vezes tem a tendéncia a analisar a questao politica do
governo como colsa homogénea. E preciso que 0
movimento faga uma analise politica séria para
ldentiflcar dentro do governo quals 08 segmentos que
se colocam politicamente ao lado do movimento para
evitar uma postura melo infantil de achar que 0
governo & sempre a mesma coisa" (IBASE, 18986, p.10).

"€ muito Iimportante entrar na prefeltura e <conhecer
esta maquina oque & muito pesada burocraticamente.
Quando o movimento popular entra e comega a conhecer
um pouco do mecanismo dessa maquina, aprende que &
maquina e multo pesada e contra 0o movimento, mas 8e
descobre também que |& dentro se tem allados, que ha
brechas, e se consegue alguns avangos™ (IBASE, 1986,
., 109,
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Quanto a criagao ou aproveltamento de unidades administrati-
vas, outra dimensao deste critério, percebe-se que esta nao ocorreu. A
PMF possuia intendéncias instaladas nas comunidades da Ilha, e a Se-
cretaria do Continente, que foram criadas no intuito de se descentra-
lizar alguns servigos, tals como, coleta de |lixo e pequenas obras.
Serviam, também, de elo de ligag¢ao entre o prefeito e as comunidades.

Essas unidades, no entanto, nao foram mobilizadas para par-
ticiparem, como orgaos de apoio, da discussao e execugao do orgamento.
0 que ocorreu foi que o intendente era chamado a participar, mas a
unidade n&o era utillizada como é6rgao moblilizador e auxiliar as asso-
ciagoes e Conselhos, 0 que seria de muito valia.

0 papel das unidades descentralizadas seria primordial, tam-
bém, durante a fase de execugao do orgamento, pois obras e servigos de
menor vulto, e até obras que a propria comunidade poderia reallzar,
seriam viabilizadas atraves das intendéncias.

Reforgando esta visdao, levantou—-se, Junto aos entrevistados,

que 91,4% dos mesmos consideram que deverla haver uma descentralizac¢ao

para aumentar a participacao no processo. 0O relato abaixo traduz isso:

"Com a descentralizagao, a administrag¢ao fica mais
préxima da populagao, bem como a declisao e a execugao
das obras, 0o que as torna mals baratas. A comunidade
trabalha Junto."

De acordo com dados da Tabela 10, verificou-se Junto aos
participantes, ainda, as possiveis razoes pelas quals nao houve @
criagao destas unidades, e 54,3% responderam que foi por decisao poli-
tica do prefeito. Levantou—-se um indice para esta afirmagao, de 70,8%
entre 0s representantes comunitarios. Destes 11,4% alegaram que Ja

existiam as intendéncias e a Secretaria do Continente, e 11,4% acredi-
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tam que nao havia recursos suficientes para a criagao dessas unidades.
Isto aponta para a conclusdo de que a PMF pode nao ter percebido a im-
portancia da descentralizacdo no auxilio a participacdo na discussao
do orgamento. A falta de recursos também pode ter sido uma das causas
pelas quais as Iintendéncias nao foram aproveitadas como unidades des-

centralizadas para aumentar a participagao.

Tabela 10 — DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SEGUNDO A VISAO DOS PARTICIPAN-
TES, DAS RAZBES POR QUE NXO HOUVE A CRIAGAXO DE UNIDADES
ADMINISTRATIVAS DESCENTRALIZADAS VISANDO AUMENTAR A PARTI-
CIPAGX0O NO PROCESSO ORGAMENTARIO.

i Dirigentes da Pref.

! Repres. | 1 TOTAL
AF IRMATIVAS \ Comunit. ! Pref/Ass.! Sec.Mun. !
i FA TFREZ)Y FA IFRCL): FA IFR(X)! FA IFR(Y)
N3o houve a criagdo destas unidades por | | S o A
decisdo politica do prefeito V47 1 70,9 10 14,30 1) 20,00 191 84,3
Pela existéncia das intendencias eda | ! foiidd W S
Secretaria do Continente b= - 212860 21 40,00 414
N3o houve a criacdo por falta de recur- | 2 o S
sos (financeiros, materiais, humanos,..)i - | - | 31 9,4} 1 120,90 41 ii.4
Falta de interesse da prefeitura e das | | b et HE S
comunidades 12183 -1 -1 120,00 31 8,6
Nao sei P 518 -1 -0 -1 513
Total 24 1100,0) 4 1100,00 5 1100,0) 35 1100,0

Fepte: Entrevistas

Portanto, nao se pode considerar este critério como satisfei-
to, pols nao houve o uso de critérios técnico-cientificos (com excegao
do ano de 1988) para prioriza¢ao das solicitacdes comunitarias, e nem
estes foram colocados de forma clara e transparente para o0s partici-

pantes no decorrer do processo. N3o houve, também, uma descentraliza-
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¢330 através de unidades administrativas com o obJetivo de permitir uma

participagao mais efetiva.

b) Previsibilidade

A analise deste critério partiu da verificagao da existéncia
de uma previsao de obletivos a médio e longo prazos no processo, € Se
houve possibilidade de os participantes perceberem as consequéncias
das decisoes tomadas, para si, para sua familia, para a comunidade e
para a sociedade. Neste critério, procurou—se perceber se durante 0§
seminarios discutiu-se a respeito de objetivos de médio e longo pra-
205, porque, embora o orgamento seja um documento anual, existem solli-
cltagoes que sao abrangentes a nivel temporal, e exigem um esforgo in-—
tersetorial. Entende—-se, nesta pesquisa, que obletivos a medio prazo
compreendem de dois a trés anos: e, a longo prazo, propostas que ul-
trapassem um periodo de governo.

Na metodologia do processo nao existe nada especifico a res-
peito de objetivos a médio e longo prazos. Entretanto, dos participan—
tes entrevistados, 45,7% (Tabela 11) afirmam que, durante as discus-
sdes, procurou—-se discutir propostas mais gerais e de maior abrangén-—
cla temporal. No roteiro do processo de 1387, foi constatado a preocu-
pagao com propostas gerais.

Tabela 11 - DISTRIBUIGADO DE FREQUENCIA QUANTO AO0 LEVANTAMENTO DE
OBJETIVOS A MEDIO E LONGO PRAZOS NO PROCESSO

SIN 1 NRO 1 TOTAL

QUESTAO i
i FA IFR(Z)Y FA IFR(X)T FA IFR(X)

Houve uma preocupagao com o levantamento de | | H An g
objetivos a medio e longo prazo no processo? | 16 | 45,7) 19 | 54,31 35 1{M, 0

Fonte: entrevistas
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0- que se nota pelas entrevistas @ que nao houve uma preocu-

pagao formal, mas percebe-se que as prioridades municipais tiveram es-—
te carater. Primeiramente, pela preocupagao de se levantar propostas
gerais como em 1987, e, em segundo lugar, pelas propostas incluidas no
orgamento discutido em 1988 para 19838. Propostas, tais como: melhoria
da quallidade do ensino basico, preserva¢gao do meio—ambiente, programas

de habltagao popular, etc. (anexo 4). 0 depoimento abaixo demonstra

i'sTo:

"N320 houve uma separag¢ao do que era a medio e longo
prazos. A medida que surgiam estas reivindicagdoes, se
abria espagos para discuti-las."

A maioria dos entrevistados (897,1%) concordaram de que esta
previsao de obletivos a médio e longo prazos na discussao & importan-

te. 0 relato a seguir ilustra esta colocagao:

"A cidade esta crescendo e qualquer proposta a ser In-
cluida no orgamento, mesmo que seja para resolver pro-
blemas Imedlatos, tem que ter no minimo uma preocupa-
¢30 a meéedio prazo. Seria a programagao de expansao da
cldade, até porque Florianodpolis tem limitagoes geo—
graficas e ecologicas.”

Portanto, percebeu-se que houve no processo de discussao uma
} preocupagao com a proposigao de solicitagdes mais gerais, se nao
especiflcamente temporais, mas pelo menos de carater menos locallzado
e mais espaclials, o que revela uma visao de maior alcance no processo.
0 que nao ocorreu, por exemplo, em Uberlandia/MG (IBASE, 1986), onde
uma das dificuldades do processo foi o Iimediatismo das sollicitagoes,
conforme o seguinte relato: "0 imediatismo do povo nas reunioes,
d =¥ I'culd ta o processo pois, em vez de discutir grandes temas,

estabelecer prioridades, pedem que tape um buraco ali, ou se resolva o0

TR AT SRR . U SR (e AT
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problema do posto de saude que esta sem médico™ (IBASE, 1986, p.8).
De acordo com GONDIM (1988), despertar a participagao dos
cldadios para problemas que n3o o afetem diretamente, ou sela,

problemas supralocals € problemas que envolvam objetivos de medio e

longo prazos é mais dificil. Enumera questées como a poluigao
ambiental, e o0 uso e parcelamento do solo, em que a mobilizagao
comunitaria & particularmente problematica. Nestes casos, propoem—-se

formas complementares de participa¢ao: a participag¢ao direta dos
cidadaos e a constituigao de organizagdes com base em metas
substantivas. Assim, "além das assoclacdes de moradores, poder-se—la
incentivar a constitui¢ao de conselhos populares de defesa do meio-
ambiente, de planejamento urbano e urbanismo” (GONDIM, 1988, p.15).

A respelto da segunda dimensdo deste critério, quanto as
consequéncias das decisoes tomadas no processo, vale ressaltar que
ndo se encontrou nenhuma referéncia na metodologia do processo.

Embora 48,3% dos entrevistados considerem que houve uma pre-
visao das consequéncias inerentes as decisoes tomadas, isto ocorreu
mais setorialmente, pois em algumas areas como saude e educagao, tra-
tou—-se da constru¢do de postos de saide e de escolas, através de prio-
rizagao de obras, ou seja, se determinada comunidade solicitasse um
posto ou escola, em virtude da falta de recursos, isto faria com que
determinada comunidade nao recebesse este beneficio. 0s depoimentos a

seguir ilustram este ponto:

"Esta questao fol muito ventilada na questiao de postos
de saude. Porque, antes de fazer qualquer coisa, era
felto levantamentos estatisticos do nimero de pessoas
atendidas, problemas de facllidade de acesso, passagem
de onlbus, etc. Mas quando uma comunidade, apesar de
parecer contrario, baseado nestes itens, Insistia na
obra, era colocado as demals em reuniao plenaria o
problema.”
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"Existiu, até porque 0S recursos eram poucos e isto
; tinha de ser explicado as comunidades. A8 vezes exls—
tia o bom—-senso, as vezes prevalecia a briga entre co-
munidades”™.

Este procedimento, no entanto, nao foi regra; pelo contra-
rio, foi uma excecao. 0O que existiu no processo foi um total descaso
dos técnicos da PMF pelas reivindicagoes societarias, e principalmente
pelas conseqidéncias que poderiam advir das mesmas. 0 que corrobora a

experiéncia de Petropolis/RJ (IBASE, 1886, p.11):

"Na realldade era o interesse de uma, duas ou trés se-
cretarias no maximo, como no caso da secretaria de
apoio comunitario: o resto empurrava com a barriga
mesmo e fazla porque era obrigagao, mas nao havia es-—
timulo, vontade politica da fazer aquela discussao, de
buscar Junto aquelas entidades que estavam a fim de

partlclpar, Informacaes para colocar o orgamento mails
Jjusto, malis de acordo com 0S5 interesses das comunida-—
des".

No Gnico momento em que as reivindicacoes sofreram uma ava-
ligao técnica, no ano de 1988, e que fol discutida esta avaliagao em
plenaria, Ja& nada adiantava, pois o orgamento de 88 seria executado {
por outro prefeito, e, o que & pior, de outro partido, o que signifi-
ca, em termos de Brasil, a total descontinuidade ou até mesmo elimina-
¢a0 do atendimento dessas reivindicagoes.

Concluindo, pode-se até dizer que houve alguma previsao de
conseqiéncias inerentes a determinadas decisdoes em determinadas areas
de governo. A nivel global, no entanto, nao houve esta preocupagao,
conforme dados das entrevistas e dos documentos analisados. Portanto,
esta 22, dimensdo nao fol satisfelta.

Este critério - previsibilidade - conforme explicitado na
sua analise, nao foi atendido, pois nao houve uma previsibilidade de

obJetivos a médio e longo prazos, € nem previsao das consequéncias
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inerentes as decisoes tomadas.
Dessa forma, considera-se esta 22, categoria de critéerios -
Racionalldade Técnica/Descentraliza¢cao e Previsibilidade — como nao

satisfelta.

38, Categorla de Critérios: Representatividade,legalldade/legitimidade

e responsabllidade

a) Representatividade

A representatividade foi analisada com base na diferenciagao
dos representantes comunitarios de acordo com 0 nimero de pessoas por
eles representadas, ou seja, que o peso do voto do representante ou o
namero de representantes seria vinculado ao nimero de pessoas partici-
pantes das assemblélas comunitarias.

Pela verificagao dos documentos do processo, percebeu—-se que
n3o houve uma diferenciag¢io do peso de participag¢ao. O que existiu no
processo foi a paridade de representagao, ou seja, todas as
comunidades tinham o mesmo voto e o mesmo niamero de delegados nos
seminarios. N&o houve uma preocupagao de verificagao das atas para se
saber quantas pessoas o delegado estava representando. Segundo GONDIM

(1888, p.11):

"Estudos de assoclagoes de bairro parecem indicar que,
mesmo quando as lliderangcas tem intengoes democraticas,
a ‘ferrea lel da oligarqula’ pode acabar prevalecendo,
devido as dificuldades de se sustentar, por um periodo
longo de tempo, altos indices de particlipag¢ao das
bases. Essa pouca participacao pode ser explicada pela

apatla ocasionada por fatores estruturals e
comportamentais, e pela diversidade de interesses dos
membros, pois a comunidade nao e uma entidade

homoganea, mas Sim um grupamento social constituido
por diferentes categorias de pessoas (recém chegados X
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moradores antigos: proprietarios X inquilinos:
desempregados X empregados: 0S que particlpam X 08 dque
nao participam, etc.), sendo que tal deferenclagao
leva a Interesses antagdnicos.”

Esta proporcionalidade faria com que as comunidades mais
participativas tivessem o direito de reivindicar mais. 0s entrevista-
dos, entretanto, nao acham que deveria haver esta diferenciagao, pois
71,4% deles nao concordaram com este ponto, conforme dados da Tabela
e %

Tabela 12 - DISTRIBUIGAO DE FREQUENGIA, SEGUNDO A VISAO DOS PARTICI-

PANTES, SE DEVERIA HAVER UMA REPRESENTAGAO PROPORCIONAL
NO PROCESSO

AFIRMATIVAS i FA IFR(%)

SiM g 2BLB
NAO 186 1 71,4
Total 88 00,0

Fonte: Entrevistas

s

A alega¢ao principal é& que a diferencia¢ao preludicaria as

comunidades menores, de acordo com este depoimento:

"Isto n3o & necessario, pois prejudicaria as comunida-
des menores.”

A importancia, no entanto, de se vincular a diferenciagcao de
votos, ou do nimero de delegados, ao numero de pessoas participantes
nas reunioes comunitarias, e nao a populag¢ao da localidade, & exata-
mente para que as comunlidades menores nao sejam prejudicadas, pois se
ela & pequena, mas ativa e participante, ficaria em pée de Iigualdade
com outras comunidades de maior tamanho geografico e populacional. O
fator de diferenclagao n3o & a populagao da regiao, mas sim a mobili-

zagao participativa da mesma.

B e e
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Apesar de nao ser obljeto de analise, pode—-se questionar tam-

bém a representatividade dos delegados, pois & muito mais facil se fa-

zer uma reuniao restrita na comunidade, e participar das reunioes se-

guintes como representante, mesmo sem ter legitimidade, do que ter que

convocar uma reunidao mais ampla, para que possa ter mais poder de

relvindicagao no processo, tendo uma base de participa¢cao ampliada na
comunidade.

Portanto, verificou—-se pela analise que este criterio nao

foi satisfeito, pois nao houve uma preocupacao com a diferenciagao dos

participantes, wusando—-se como base 0 nimero de pessoas que ele repre-

senta, de acordo com a reuniao na comunidade.

b) Legalldade/Legitimidade

Analisou-se este critério a partir de dois pontos: atraves
da verificagao da existéncia de uma representacao formal dos que par-
ticipam em nome dos segmentos sociais e do governo, para que a escolha
das prioridades fosse feita pelos que s3o afetados ou seus represen-—
tantes legais; e através da verificagado da legitimidade do processo no
sentido de que possibilitou uma maior compreensao do mesmo, a inserg¢ao
de valores distintos da sociedade e se houve transparéncia em todas as
etapas.

Para DEMO (1887, p.80):

"A qualidade participativa depende da
representatividade das |lderancas, democraticamente
constituidas; da leglitimidade do processo, fundado no
estado de direito: da particlpagao da base, alma do
negoecio:; e da capacidade de auto—sustentagao, através
da qual se inaugura caminho proprio, conscléncla
historica de sulelto do desenvolvimento, convivéncla
critica com o Estado ¢ com as oligarquias”™.

e e i



De acordo com a analise documental dos anos de 13987 e 18988 -
do ano de 19886 nao existem dados - verificou—-se que, em ambos, havia a
exigéncia da apresentagao da ata da reuniao comunitaria com as solici-
tagcdes e prioridades, a lista de presengas e 05 nomes dos delegados.
Nas reunides, conforme dados das entrevistas, uma identificag¢ao formal
dos participantes nao seria necessaria porque 0Ss organizadores conhe-
ciam a todos os participantes, devido ao trabalho desenvolvido Junto
3s comunidades, bem como 0s representantes comunitarios conheciam uns
aos outros.

Em 1987, ficou estabelecido, na reuniao de preparagao dos
seminarios comunitarios e municipal, que a apresenta¢cao da ata da reu-
nido comunitaria comprovaria a legalidade do representante. 0Os repre-
sentantes que nao participaram da etapa de prepara¢ao dos seminarios,
entretanto, nao sabiam deste critério. A coordenagao, para possibili-
tar uma participacao mais efetiva, aceitou a representagao destes de-
legados, mesmo sem a ata comunitaria. 0s coordenadores solicitavam
apenas que o0 delegado relatasse a eles a reunido na comunidade.

No ano de 1988, J& houve, inclusive, a padronizagao da ata,
contendo as solicitagoes comunitarias e o nome dos delegados eleitos.

Quanto aos representantes do governo Nnao houve uma preocupa-
¢30 com a verificagao da legalidade, tendo em vista estarem exercendo
um cargo na PMF.

O0s entrevistados foram unanimes em afirmar que esta repre-
sentagao formal deve ser verificada, para resguardar o carater legal
do processo. A forma de se verificar a legalidade através da ata comu-
nitaria foi tida como correta pela unanimidade dos entrevistados, e

como a forma mais viavel para se observar a legallidade.
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Para a analise da segunda dimensao deste critério, relativa
a legitimidade do processo orgamentario, verificou—-se, pelos documen-
tos, uma preocupa¢ao dos organizadores em expicitar aos representantes
0 que era orgamento, 0o que eram receitas e despesas, discriminando 0sS
impostos e as obrigacoes da PMF. Foi preparada até uma cartilha, que
fazla uma comparagao entre o orgcamento municipal e orgamento doméstico
(anexo B6), discriminando Iinclusive todos o0s impostos e taxas recolhi-
das pela PMF.

verificou—-se também que foi dada oportunidade para que todos
participassem do processo, através do convite estendido a segmentos
sociais 05 mais diversos possiveis. Observou—-se, ainda, que as assem-
bléias municipais de encerramento dos seminarios eram abertas a toda
populag¢ao, pols qualquer individuo do municipio poderia participar da
discussao das prioridades, so nao poderia votar. Poderia também indi-
car ou levantar reivindicagoes. Na realidade, entretanto, nao se pode
dizer que houve uma Inser¢ao de diversos valores da sociedade, tendo
em vista que a participa¢ao no processo restringiu—-se as entidades co-
munitarias.

A transparéncia do processo, no entanto, foi apontada por
82% dos entrevistados como um ponto que comprometeu a legitimidade do
processo, pois esta transparéncia fol observada apenas na la. etapa -
discussao do orgamento.

E, como G4ltimo dado, 28,6%, dos entrevistados acreditam que
o processo foi apenas uma manipulagcdo com o obletivo de render divi-
dendos politicos ao prefeito e possibilitar a aprovagao de seus prole-
tos.

Deste modo, apesar da percentagem alta de entrevistados que

consideram o processo legitimo, baseados numa melhor compreensaoc do
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processo € na inser¢ao de valores diversos da sociedade no processo,
nido se pode concluir que o processo foi totaimente legitimo, pois fal-
tou transparéncia ao mesmo.

Este critério, portanto, é considerado como parcialmente sa-—

tistelto, pois a primeira dimensao de legalidade foi cumprida, mas a

segunda dimensao de legitimidade nao foi cumprida.

c) Responsabilidade

Procurou—-se verificar neste critério se foi Imputado aos
participantes o dever de responder perante a sociedade pelos efeitos e
impactos das propostas implementadas.

Na metodologia do processo nao foi encontrado nada que impu-
tasse responsablilidade aos participantes pelas decisoes. Isto pode ter
preJudicado o processo, pois, se nao se responsablllzou 08 participan-
tes pelas decisoes conjuntas, a responsabilidade continua sendo do po-
der pablico, o que pode fazer com que idéias mais arroladas de descen—
traliza¢ao de obras ou servigos, para que a propria comunidade 0s rea-
lize, nao sela concretizadas, pois, no final a 4nica responsavel seria
a prefeitura. Outro ponto ainda é a expectativa de que uma responsabi-
|1zagao formal farla com que a comunidade acompanhasse mais de perto a
aprovagao e execu¢ao das decisdoes tomadas no processo.

Mesmo nao existindo uma responsabilizagao formal dos parti-
cipantes, 48,6% deles - Tabela 13 - acreditavam que havia uma respon-—
sabilidade vinculada a sua representa¢ao. Dos representantes comunita—
rios, apenas 37,5% percebiam esta responsabilidade pelas decisdes no
processo. Estes nao percebiam uma responsabilidade perante a sociedade

pelos seus atos e decisoes, mas sim perante a sua comunidade, conforme
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este relato:

"A partir da escolha dos delegados pela comunidade, Ja
se pressupoe uma responsablllidade pelas declsoes.”

Tabela 13 - DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SOBRE A RESPONSABILIDADE IMPU-
TADA AOS PARTICIPANTES, PERANTE A SOCIEDADE, PELOS EFEITOS
E IMPACTOS DAS DECISBES TOMADAS NO PROCESSO ORGAMENTARIO

1
1

i Dirigentes da Pref.

! Repres. | i Total
AF IRMATIVAS i Comunit, iPref/Ass. | Sec.Mun. !
1 FA TFRCX)Y FA SFR(X)Y FA IFR(Z)} FA FR(X)

Houve uma responsabilizagdo imputada !
aos participantes, perante a sociedade |
]

1 i ] 1
1 1 1 1
1] 1] ] '
1 1 I 1
1 ] ] 1

pelos efeitos e impactos das decistes
tosadas nos seminarios

913,50 3150,00 5 00,0 17 1 48,6

1
i
1l
1
1
!
1
1

3o houve esta responsabilizagdo 1I5 1 62,50 31908 -1 - (1B} Si.A

Total 124 100,00 6 100,00 5 100,00 35 1100,0

Fonte: Entrevistas

Dos representantes comunitarios, 79,2%, aceltariam responsa-
bilizar—-se pelas decistoes tomadas no processo. Uma observagao sempre
presente em suas declaracoes fol a de que esta responsabilidade so se-
ria acelta a partir do momento em que eles pudessem acompanhar todo

processo, como comprova este depoimento:

"Eu s6 me responsablilizaria por uma obra aqui na comu-
nidade se eu pudesse dar pitaco durante a execugao da
mesma. Porque, se deixar com a Prefeitura, eles poe 0
plor materlal, e faz de qualquer Jelto. Eu ndo assino
embalxo."

De forma geral, 82,9% dos representantes aceltariam a res-
ponsabilidade pelas decisoes que fossem tomadas e implementadas, 0 que
mostra que as representacoes est3o cientes da responsabilidade Intrin-

seca a0 processo decisorio na area publica, cujos recursos para obras
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ou servicos em determinada localldade sao da coletividade do munici-
pio, e, portanto, se mal aplicados, devem ser responsabilizados 0s que
tomaram as decisoes.

Neste <critéerio, embora relativo nimero de participantes te-—
nha se sentido responsavel pelas decistes, nao houve uma imputagao
formal desta responsabilidade aos participantes., 0 poder pédblico con-
tinuou sendo 0 unico responsavel perante a sociedade. Deste modo, este
eritérioanao fol satisfei to.

Considera-se esta 38, categoria de critérios como nao satis-—
feita, pois apenas a dimensao legalidade, componente do criterio lega-
lidade/legitimidade, foi parcialmente cumprida, sendo que 0s demais

critérios nao foram satisfeltos.

48, Categorla de critérios: Continuidade e progressividade

a) Continuldade

A anallise deste critério tomou como base as a¢oes do governo
e das entidades comunitarias, visando a continuidade do processo

orgamentario, pois conforme FISCHER (1987, p.21):

4 "A participagao popular deve constituir-se na
colaboragao € na critica que a socledade clvil
vertebrada e organizada faz chegar aos administradores
de forma continua e nao apenas de quatro em quatro
anos".

Por parte do governo, houve a tentativa de se criar 0
Conselho Popular do Orgamento Municipal (GPOM), através de projeto de
lei (anexo 5) enviado a Camara de Vereadores. 0 objetivo principal do

CPOM, entre outros, era promover anualmente o seminario popular do

B e D e
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orgamento municipal, para discutir e aprovar a proposta orgamentaria a
ser enviada a Camara. Esse conselho seria composto por representantes
da PMF, da Camara Municipal, de entidades que congregassem mais do que
50% das comunidades do municipio, e por representantes de cada
distrito municipal. Esse projeto de lei, no entanto, foli rejeitado
pela GCamara de Vereadores. A questdo abordada por MENDONGA (1984) ao
argumentar que a primeira dificuldade a implantacao da administragao
participativa refere-se a obstaculos de natureza institucional
relativos as relagoes entre as Instituigoes politicas classicas
(executlvo, legislativo e Inclusive partidos politicos) e a emergéncia
dessa forma informal e paralela de poder.

A UFECO, representando as entidades comunitarias, por sua
vez, fez pressao sobre a Camara para aprovagao deste projeto de lei,
que asseguraria a participag¢ao comunitaria no processo orgamentario em
futuras gestdes. As entidades comunitarias, isoladamente, nao promove-
ram nenhum tipo de agao. Isto pode ser explicado pelo fato de que a
participagao foi incentivada apenas na etapa de discussao do orgamen-
to, ©0 oque acabou distanciando as entidades do processo, € criou um
sentimento de que esse processo era de responsabilidade da PMF.

Todos 0s entrevistados, no entanto, acreditam que 0 processo

deveria ter continuidade. 0s depoimentos a seguir refletem isto:

"A medida que tu levas a discussao dos problemas glo-
bals para as comunidades, e cada uma defende o seu in-—
teresse pessoal, tentando Inserir dentro deste todo,
ele esta evoluindo, crescendo e conhecendo a sua cida-
de. Ele nao conhece fisicamente, mas conhece politico-
soclalmente. Entao iIsto @ uma colsa que deveria conti-
nuar.”

"Deveria ter continuidade, porque seria colocado no
orgamento as necessidade reals das comunidades € nao
0 que o0 poder pablico acha que elas necess|tam.”
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"GClaro que deveria. Claro que o Bulcdo, o Espiridiao e
0o Andrino sabem das grandes obras que & cldade neces—
sita. Um tanel para a Lagoa, esgotos para 0S morros,
uma nova avenlida das Rendeiras, etc. 0 que vocé& nao
tem @ recursos para resolver isto. Se tivesse recursos
para fazer tudo nso se preclsava discutir. Se tem uma

visao global, mas nao se vive |la na comunidade. Por-
tanto, cabe discutir com a comunidade a solugao destes
problemas, muitas vezes de facil solug¢ao, por isto nao

pode ser resolvido apenas pela cabega do prefeito. E
déd responsabilidade de decisao tambem para a comunida-
de."

Na realidade, o que se observa, no entanto, @ que 0 processo
orgamentario com participag¢ao popular encerrou—-se com o final da ges-—
t30 Edson Andrino, o que reflete a fragueza das a¢oes tomadas pelo ar-
ranjo institucional envolvido no processo, com vista a institucionali-
zagao do processo. Apesar dos esforgos das entidades, nao se pode con-—
siderar este |tem como satisfeito. Em Vila Velha/ES (IBASE, 1986),
houve a Institucionalizagcao da lei de discussao do orgamento municipal
na lei organica do municipio, a partir da vontade politica do prefeito
e pressao do movimento comunitario.

Quando se perguntou aos participantes das razoes da nao-con-—
tinuidade desse processo, B5,7% responderam —-Tabela 14— que foi por
causa da descontinuidade politica de uma gestao para outra: 25,7%
afirmaram que fol pela falta de a¢ao da prefeitura: e 8,6% afirmaram

que foi pela falta de mobiliza¢gao do movimento comunitario.
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Tabela 14 - DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SOBRE AS RAZBES POR QUE 0 PRO-

CESSO PARTICIPATIVO NAO TEVE CONTINUIDADE

i i Dirigentes da Pref. |
! Repres. |
RAZGES ! Comunit. !Pref/Ass. | Sec.Mun. | TOTAL

1

FA IFRCX)D FA SFROX)D FA IFRCE)D FA TFRREZ)

Descont inuidade politica de usa gestdo H i} : :

para outra 16 1 66,70 41 66,7 63,7
Faltalde wobilizagdo do movimento co- | | | mdudsls } R #
munitario pf= Cr a3t b ) 28 3086
Falta de aao do prefeito municipal  Bi&Es -1 -3 lie8 BT
Total | 24 1100,01 4 (100,00 5 110,00 30 1109,0

Fonte: ERtrEVIStas

Percebe—se que houve mobilizagdo, tanto de parte da prefei-
tura quanto da UFECO, que fol neutralizada seja pela Camara de vVerea-
dores, a época, sela pelo prefeito que sucedeu a Edson Andrino na pre-
feltura. A posigao contraria da camara a efetivagao da participagao
popular no processo orgcamentario, fol constatado também na experiéncia

de Uberlandia/MG (IBASE, 1986), conforme o relato abaixo:

"¢ importante que o povo possa discutir o orgamento
porque as prioridades orgamentarias e que definem a
visao de governo. A Camara Municipal particlipou pouco.
Na medida em que 0 povOo cCOmegou a Se organlzar, a ca-—
mar entrou em confllto com o povo € com a prefeitura.
Houve uma oposi¢ao multo forte, Inclusive conflitos da
cimara com o conselho. Ano passado a camara mudou um
pouco de posigao, percebeu que estava flcando para
trads da historia e passou a fazer algumas reunioes nos
bpairros. Fez, até agora, cinco reunioes nos bairros,
com tribuna livre para que o povo possa participar
também™ (IBASE, 1986, p.7).
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0 outro ponto foi a imobilidade das entidades comunitarias,

que nao se sentiram responsaveis pelo processo, pois nao tinham uma
participagao nele como um todo, e, até certo ponto, sentiam-se frus-
tradas por nao verem todas as suas relvindicacoes atendidas, e por nao
haver wuma discussao com a PMF sobre o motivo do nao—-atendimento das

mesmas. 0O depoimento a seguir jlustra isto:

"N30 teve continulidade por questao politica. O Andrino
tem uma visio mais populista. Enquanto o Amin nao é de
trabalhar com massas para discutir as solucdes dos
problemas da cldade. Ele proprio Ja tem as solugdes.”

Houve uma constatacao clara quando se perguntou aos partici-
pantes sobre a sua a¢ao pessoal para que 0 processo tivesse continui-
dade. De acordo com dados da Tabela 15, 60% dos participantes respon-
deram que n&o tiveram nenhuma a¢ao; 11,4% participaram na elaboragao
do proleto de lei: e outros 17,1%, pressionaram a GCamara para aprova-
¢ao do projeto de lei.

Percebeu—se claramente que: a) as agoes visando a elaboragao
do proleto de lel e a pressdo sobre a Camara, foram realizados pelos
dirigentes da prefeitura e da UFEGCO, respectivamente: b) 0s represen-
tantes comunitarios estiveram completamente apaticos nesta fase: ¢c)
estas acoes foram realizadas de forma bem distinta, pois da elaboragao
do projeto participaram apenas o prefeito, assessores (50,0%) e secre-
tarios municipais (20%), enquanto da mobilizagao Junto a Camara de Ve-

readores, apenas participou a UFEGO (25,0%).
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Tabela 15 — DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA QUANTO A AGAO DOS PARTICIPANTES

PARA QUE O PROCESSO TIVESSE CONTINUIDADE

Dirigentes da Pref.

i Repres. | 1 TOTAL
AFIRNATIVAS i Comunit. | Pref/Ass.) Sec.Mun. !
i FA IFR(X)) FA IFR(X)! FA IFR(Z)! FA IFR(X)
Nenhusa a¢do V160 66,60 21 33,31 31 60,0) 21 1 48,0
Participei da elaboragdo e envio a Ca- | | i 3 ik
mara de projeto de lei que institucio-! 4 I P : H
nalizaria o processo participativo Pl o= 310,00 1020,00 41414
Pressionamos a nivel de entidade a Ca- | | b e =
para Municipal ke SRR Sl TRl T L
Nio tive oportunidade de interferir no ! | T 457 3 Ja
PrOCESS0 Vi A2 -1 - el 21 5,7
No trabalho direto com as comunidades | -1 - | f146,70 -1 - 1 41 2,9
Tentando fazer com que o prefeito elei-i | v HE O
to participasse de discussées com a co-i | Voo IR S
sunidade a respeito do orgamento AN R S TR S (T
Total 124 100,00 & 1100,0) 5 1100,0) 35 1100,0

Fonte: Entrevistas

Observa—-se que essas agoes, embora complementares, foram
reallzadas de forma dissociada, o que prejudicou os esforgos para a
continuidade do proleto.

Considera—-se, portanto, este critério como n3do0 cumprido.
Apesar dos esforgos do arranjo institucional para institucionalizagao

do processo, este, nao teve continuidade.

b) Progressividade

Para se analisar este critério, procurou-se verificar dados

a respeito de uma evolu¢ao do processo nestes trés anos, através de
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uma renovagao das estratégias participativas, no sentido de solucionar
falhas porventura existentes:; e se houve revisoes periddicas na aloca-
¢330 de recursos com base no processo participativo.

De acordo com 0s roteiros do processo, observou-se que O
processo evoluiu com o decorrer do tempo. No ano de 18986, houve apenas
uma assembléia diretamente com 0s representantes comunitarios, que le-
varam suas solicitagoes. Estas foram entdao avaliadas posteriormente
pelos técnicos da PMF, para inclusdo no orgamento.

No ano de 1987, foil incluida uma 1a. etapa de preparag¢ao do
seminario, que foi organizada por uma comissao composta por membros da
UFECO e representantes da PMF. Neste seminario, além desta etapa de
preparagao, houve as etapas das assemblélas comunitarias e uma assem-—
bléia municipal. A triagem técnica, no entanto, continuou sendo realli-
zada apos as assembléias.

Em 18988, aGltimo ano do processo participativo, foram inclui-
das mais duas etapas: assembléias nos distritos e avaliagao técnica.

Qutro ponto importante foi a limitagao das solicitagdes co-
munitarias. Neste seminario, houve asemblélas comunitarias, assem-
bléias distritals, avallagao técnica e a assemblélia municipal.

Os participantes também perceberam esta evolugao, pois 77,1%
dos mesmos afirmaram que houve uma progressiva mudanga no processo,

conforme dados da Tabela 16.
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Tabela 168 — DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SOBRE A RENOVAGAO DO PROGESSO

ORGAMENTARIO DE FLORIANOPOLIS

SIN 1 NAO 1 TOTAL

RUESTAO i
i FA IFR(X)Y FA IFRED)T FA TFRCD)

Houve uma renovacao das estrategias partici-
pativas no decorrer do processo, Ou 5eja,
agtes do governo no sentido de solucionar
falhas porventura existentes e apontadas em
relaterios tecnicos e/ou atraves de solici-
tagoes dos participantes?

]
1
1
1
]
1
1
1
1

81 22,90 35 1160,8

a7 77,

—

Total H

ra

777,40 81 22,90 35 1104,9

Fonte: Entrevistas

0 relato abaixo ilustra bem esta questao:

"Houve uma evolugao, porque no seminario de 88 Jja hou-
ve a Inclusao de uma etapa dlstrital, visando o0 levan-—
tamento de reifvindica¢oes mals reglionais, mals inte-
gradas. Por exemplo, & questio do 20 grau na educacao,
que deve atender uma regiso nao uma comunidade. Outra
renovagao fol & avalla¢ao tecnica, que antes de termi-
nar o processo havia a avallagao técnica. Estas sao as
duas princlpais alteracoes.”

Esta evolugdo, entretanto, ocorreu apenas com relagdo a 1a.
etapa do processo - discussao do orgamento, pois 0 probema mais grave,
que era a falta de participagao nas demais etapas, nao fol sequer ven-
tilado pelos organizadores. Segundo uma entrevista, a UFECO intercedeu
varias vezes Jjunto aos técnicos responsaveis para que fosse ativada a
comissao de acompanhamento da execu¢ao, mas nao obteve éxito.

Constatou-se, também, que 0 processo participativo nao ser-
viu de base para a revisao da alocag¢ao de recursos, para areas com
maior ndmero de reivindicacoes da sociedade. A alegag¢ao principal fol

de que o volume de recursos para investimentos era multo restrito, por
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que as despesas de custeio consumiam a maior parte dos—recursos. Ao
contrario do que ocorreu em Andradina/SP, de acordo com o seguinte re-

lato:

"Sempre o prefeito remanelJou as verbas como quis, sem
consultas, mas conseguimos aprovar um |imite tanto pa-
ra a divida como para remanelar verba. Essa foi a pri-
melra vitoria. A grande vitoria foi a populagao tomar
conscléncia de que ela deve discutir e dizer como deve
ser empregado o dinhelro publlico, o dinhelro de nosso
bolso, para poder particlipar das decisoes politicas da
sua cidade™ (IBASE, 1986, p.4).

A alocagado de recursos continuou sendo realizada atraves de
critérios técnicos da PMF, e de acordo com 0s interesses politicos do
prefeito. Ou seja, a alocagao de recursos do orgcamento continuou sendo
feita de forma tradicional, através da solicitagao das secretarias,
com base em exercicios anteriores, e posterior negociagao com o GA-
PLAN, para adequar os orgamentos setoriais ao orgamento da PMF.

Considera—se, assim, este criterio de progressividade como
ndo satisfeito, pois apenas na 1a. etapa do processo houve uma renova-
¢50 das estratégias participativas. Da mesma forma, 0S recursos nao
foram alocados com base nas reivindicacdes societarias.

Desta modo, a 44, categoria de critéerio - GContinuidade e
Progressividade - nao foi satisfeito, pois nao houve continuidade do
processo, nem uma progressividade do mesmo, com base no modelo teorico
utilizado neste estudo.

~

4.3.2. Dados complementares a pesquisa

Para complementar a pesqulisa, questionou—se junto aos parti-

cipantes quais as mudancas que eles acreditavam que deveriam ser fei-

;
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tas para que o processo se tornasse mais eficaz.

Percebeu—se que a principal lacuna do processo foi, realmen-
te, limitar a particlpa¢ao das entidades comunitarias apenas a discus-
sao do orgamento, sua primelira etapa. Isto foi apontado por 23,7% do0S
participantes como a principal mudanca que 0o processo deveria sofrer,

conforme dados da Tabela 17.

Tabela 17 — DISTRIBUIGAO DE FREQUENCIA SOBRE AS MUDANGAS QUE O PROCES-
S0 DEVERIA SOFRER NA VISXO DOS PARTICIPANTES

1- Deveria haver a criagao de uma comissao | !
para acompanhar & execugao do orgcamento | 19 | 23,7
2- Mobilizar—-se mais as comunidades, e in— | |
formar—lhes a Importancia deste processo e = '
3- Deveria haver uma melhor previsao e es— | !
peclfica¢ao dos recursos | 4| 6,8
4- Acompanhamento e fiscalizac¢ao Jjunto a ! |

Camara de Vereadores | 49| 6,8

5- Definir as estratéegias de particlipagao | |

em conjunto com as comunidade -3 15,1
"6~ Iniclar o processo mals cedo 21 3.4
7- Ser mals rigoroso com a avallagao ! !

técnica i e
[ §1 Gipivgy Poit 0 e ¥Bzcn o com 19 1 32,2
FIggier se.20 T18en). g, | 58 1100,0

Fonte: Entrevi'stas

Este indicador, Jj& constatado na analise dos dados, sem |
davida nenhuma, comprometeu todo o processo, pois de nada adianta
chamar a comunidade a participar se ela nao pode saber ou acompanhar 0

que esta sendo feito. Isto gera frustragcdo no movimento comunitario, e

L'-_—
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descrédito no processo, pols a prefeitura por escassez de recursos nao
conseguiria realizar tudo que foi solicitado, e, além disso, mantéem-se
distante do movimento no momento de concretizagao de toda a discussao
participativa.

Esse aspecto é analisado por DEMO (1887, p.73) aquando
reflete sobre a outorga da participa¢ao pelo Estado, ou como ele
define "(..) a contraposig¢ao da participagao conquistada pelos
individuos de maneira conscientizadora, e a participag¢ao utilizada de
forma enganadora encobrindo o assistencialismo e o paternalismo de uma
elite dominadora”. Segundo o autor, ndo existe, por parte do Estado e
do grupo dominante, Iinteresse em estabelecer processos legitimos de
participag¢ao, pols esses mexem profundamente na estrutura de poder da
socliedade: questionam a ordem vigente, procuram o rodizio no poder,
pedem prestagao de contas, controlam os mandantes e 0Ss consideram
delegados da base, etc.

Outra mudan¢a apontada pelos participantes (18,6%) era no
sentido de wuma maior moblilizagao das comunidades, mostrando—lhes a
importancia do processo, e isto poderia ser conseguido se houvesse ©
critério de representatividade, ou seja, quanto mais a comunidade
participasse, mais obras ou servigos o seu representante poderia
assegurar no processo, pois o delegado da comunidade teria mais votos
no processo. FISCHER et al (1988), em um estudo nas cidades de Recife,
Salvador, Rio de Janelro, e Curitiba, observou que, nessas cidades,
mesmo com a participa¢cao popular efetiva e 0o governo empenhado em
aciona-la, o0 quadro & instavel, pois o movimento popular nao se
adaptou a essa nova conjuntura, com receio de perder sua autonomia e
seu papel critico diante da prefeitura. E também porque na prefeitura

predominam o0s propositos eleitoreiros e clientelisticos, e nota-se a
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inexisténcia de uma tradi¢ao de trabalho com a comunidade.
A terceira mudanga mais apontada pelos entrevistados (6,8%)
- melhor previsao e especificacao de recursos — poderia ser sanada com
uma avallia¢cao técnica mais efetiva, com o fim de vincular 0s recursos
as obras ou aos servigos. Isto deve ficar claro no processo, pois cha-—
mar as comunidades para apresentarem suas necessidades e prioridades,
e nao se demonstrar onde est3o os recursos, e quanto vai custar cada
obra ou servigo, &, de certa forma, uma atitude de carater populista.
Foi levantado ainda a possibilidade de se realizar um
acompanhamento mals eficaz do orgamento quanto da sua tramita¢cao na
Camara de Vereadores (6,8%). Este ponto refere—-se & mobilizagao, tanto
da prefeitura como do movimento comunitario. Estad vinculado ao sucesso
ou nao do processo, pois, se a popula¢ao acreditar na legitimidade do
mesmo, sentindo que esta havendo um avango € que suas reivindicagoes
estido sendo realizadas, ela vai, com certeza, pressionar o legislativo
para que nao halJa mudan¢as no orgamento. Novamente, aqui, volta-se a
analise dos dados, pois, num processo em que as entidades comunitarias
nao participam de todas as etapas do processo, & natural que elas se

afastem do mesmo. GCASTELLS (apud FISCHER et alii, TS BB P 1306)

coloca que:

"A participagao &, no fundo, em termos Iideologicos
mais gerals, um elemento chave de articulag¢so entre a
Democracia Representativa e a Democracia de Base, que
ndo s30 antagdnicas, mas complementares num Estado
Democratico™.



5. CONGLUSBES E RECOMENDAGQSES

5.1. Conclusoes

GCom base na analise dos dados realizada no capitulo ante-
rior, chegou—-se a algumas conclusdes a respeito do processo orgamenta-
rio da PMF no periodo de 1986 a 1988.

No primeiro tépico, apresentam—-se as conclusdes a respelto
da atuagao do arranjo institucional envolvido no processo. No segundo
topico, discorre—-se sobre a avaliagao do probesso, utitizando-se 05S
aspectos éticos e de eficacia do processo participativo, sugeridos por
SOUTO-MAIOR E GONDIM (18980), que abrangem as quatro categorias de cri-
térios empregadas na analise deste estudo, procedendo-se, assim, a uma
avallagao das estratéegias empregadas no desenvolvimento do Pprocesso
orgamentario com participa¢do popular na gestao do prefeito Edson An-
drino (1986 a 1988), em Florianopolis/SC.

No presente tépico, abordam-se, ainda, experiéncias, reali-
zadas em outros locais do Brasil, de participagao no processo orgamen-
tario, a partir de documento do IBASE, pois, a partir do conhecimento
e analise de processos participativos similares, pode-se obter dados
comparativos importantes para analise do processo participativo de

Florianopolis/SC.
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5.1.1. 0 arranJo institucional

Como conclusdo principal, pode-se afirmar que o arranjo Ins-
tituclional envolvido no processo (PMF, UFECO e entidades comunitarias)
nido foi eficaz. A PMF nao conseguiu estabelecer uma ordem interna, ou
seja, articular—-se internamente de modo que as reivindicagoes societa-
rias fossem prioritarias no atendimento, em detrimento das necessida-
des surgidas em gabinetes.

Outro ponto negativo foram 0s escassos recursos a disposigao
do processo, para atendimento das reivindicagdoes comunitarias, o0 que
fez com que o processo sofresse um certo descaso, pois as comunidades
perceberam que as suas solicitacoes nao eram atendidas, e que estavam
perdendo tempo reunindo-se anualmente apenas para reivindicar. Dife-
rentemente do que ocorreu em Vila Velha (IBASE, 18986), onde, apesar
dos escassos recursos e da grande quantidade de solicitacoes, definlu-
se que 15% dos recursos eram para obras, sendo as outras percentagens
também definidas com participa¢ao popular.

A UFECO, como 6rgao que congregava grande parte das entida-
des comunitarlias, nao teve forga de pressao suficiente para exigir da
PMF uma participacao popular mais efetiva, principalmente quando da
implementag¢do de solicitagoes comunitarias.

A nivel de liderangas comunitarias, verificou-se que &estas
sofreram um desgaste, pois as reivindica¢goes, em sua grande maioria,
nao foram atendidas, resultando em descrédito dos representantes na
sua base comunitaria. Os moradores parecem ter concluido que seus re-

presentantes nao se empenharam durante 0 processo.
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Outro fato <constatado foil que, ao elaborar os roteiros do
processo, no arranjo institucional, ndo foram incluidos pontos impor-—
tantes no desenvolvimento de estratégias, como foi comprovado durante
a analise de dados da participa¢cao democratica, tals como previsao de
obietivos a medio e longo prazos, Imputa¢ao de responsabilidade aos
participantes, previsao de conseqiéncias inerentes as decisdoes toma-
das, extensao da participagao a todas as etapas do processo, oportuni-
dade de participagao a diversos segmentos societarios, entre outros.
Mas, o0 ponto mais importante que torna manifesto o fracasso
do arranljo instucional foi a descontinuidade do processo. 0 .arranljo
teve trés anos para articular e vencer obstaculos institucionais, es—
truturais e politicos, e somente no 30 ano, final de mandato do pre-
feito Andrino, é que se tomou alguma providéncia, enviando um proljeto
de leli a Camara de Vereadores. |Isto revela um descaso com 0 Pprocesso
por parte do arranjo institucional, ou, quem sabe, até uma evidéncia

de imaturidade politica.

5.1.2. Participa¢ao democratica

Com base nas categorias de critérios de avaliagao, referen-
cial teérico do presente estudo, conclui-se que a participagao popular
no processo orgamentario da PMF nao pode ser considerada como democra-
thea.

A guisa de conclusao, discorre—se sobre alguns pontos, com
pase nos aspectos éticos (12, e 38, categorias de critérios) - oportu-

nidade, equidade e pluralidade; representatividade, legalidade/legiti-
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midade, e responsabilidade — e nos aspectos de eficacia do processo
(28, e 42, categorias de critérios) - raclonallidade técnica/descentra-
lizagao e previsibilidade: continuidade e progressividade — sugeridos

por SOUTO-MAIOR E GONDIM (1880).

- Aspectos éticos

Envolve aspectos relacionados com a ética do processo de
participa¢ao popular, entendido como um processo politico.

Como primeiro aspecto, verificou—-se que nao houve oportuni-
dade de participacao em todas as etapas do processo (discussao, formu-
laga0, aprovagan, execu¢cao e acompanhamento, e avallag¢ao). Houve opor-
tunidade de participac¢ao apenas na etapa de discussdo das solicitagoes
comunitarias, pois o processo foi amplamente divulgado, dando oportu-
nidade Irrestrita a todos (grupos ou individuos) de participarem. Nas
fases seguintes, as de formulagao e aprovagao, nao houve oportunidade
de participagao. A fase de formulag¢ao do orgamento foi realizada ape-
nas pelos técnicos do GAPLAN em conjunto com as secretarias e autar-—
quias municipais. Verificou—-se, também, que, na aprovagao do orgamento
na GCamara de Vereadores, nao houve oportunidade de participagao popu-
lar. Em ambos os casos (formulagao e aprovagao), a metodologia nao
previa a participa¢ao popular nessas etapas, sendo que essa participa-—
¢30 era de suma importancia, pois, durante a formulagao, as solicita-
¢oes comunitarias poderiam perder a prioridade em fun¢do de necessida-
des técnicas ou politicas. E, na Camara de Vereadores, 0o orgamento po-

deria ser modificado ou rejeitado pelos vereadores.
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Quanto a participagao dos segmentos organizados na €Xecugao
e acompanhamento, <4a. etapa do processo, alguns dos entrevistados
afirmaram que ela existiu. 0 que ocorreu, entretanto, é que foi cons—
tituida uma comissao de acompanhamento composta de representantes co-
munitéarios e representantes da PMF, em 1987. Essa comissao, no entan-
to, n30 teve atuagao alguma, do contrario de Vila Velha (I1BASE, 1986),
onde foi criada uma comissao de controle e fiscalizag¢ao do orgamento,
abrindo espago para participagao popular em outras etapas, aléem da fa-
se de discussao do orgamento.

Os entrevistados que afirmaram que houve participa¢ao nesta
etapa referem—-se justamente a existéncia dessa comissao, sem se darem
conta de que ela nao teve atuagcao. Esta fase também ficou a cargo ape-
nas dos técnicos da PMF.

Na 5a. etapa — avalia¢ao - nao houve participagcao. Represen-—
tantes comunitarios, entretanto, afirmaram que houve avaliagoes, issoO
pode ser explicado pelo fato de que existiram reunides do prefeito e
secretarios diretamente com algumas comunidades. Esta fase, no entan-
To., nado foi realizada institucionalmente. Conclui—se, assim, que nao
foi dada oportunidade para participagao popular em todas as etapas do
processo orgamentario.

Com relagao a equidade, parece claro que houve uma igualdade
de participagao entre os segmentos envolvidos e 0 governo, apenas nos
seminarios de discussao do orgamento. Nesta etapa, inclusive, nao Se€
percebeu sobreposigao do conhecimento técnico sobre o comunitario.

Na formulagao do orgamento, nao houve igualdade de partici-
pagao entre os representantes do governo e 0s da sociedade, pois estes

ultimos foram excluidos do processo nessa etapa.
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Durante a execu¢ao e acompanhamento do or¢camento, também nao
houve eqiidade, pois ficou em fungdo apenas do conhecimento técnico.
Uma das a¢oes que poderia criar certa equidade nesta etapa era a ati-
vagio da comissao de acompanhamento da execu¢ao, articulada nos semi-
narios. Essa comissao, entretanto, nao foi criada.

N3do houve avallagoes institucionais durante 0 processo: O
que houve foram reunides de determinadas comunidades com o prefeito
para discutir as necessidades levantadas nos seminarios, e outros pro-
blemas pertinentes as comunidades. Portanto, nao houve equidade nesta
etapa, nem entre 0os representantes, nem entre as comunidades partici-
pantes do processo, pois algumas tiveram reunicoes avaliativas com o
prefelto e outras nao tiveram esta oportunidade.

Este fato corrobora a experiéncia de Vila Velha/ES, de acor-

doccom-egse relato:

"Nos discutimos simplesmente 10% do orgamento, somente
0s Investimentos em obras nos balrros. Mas nessa época
Ja flcou claro que a gente queria saber o resto tam-
bem. E a prefeitura, de fato, nao atendeu nem aos 10%:;
fazla obras onde nao estava previsto, para atender
clientela em termos eleitorais. Bastava uma comissao
ir ao prefelto que era atendido, furando o orgamento”.
(IBASE, 1886, p.5)

verificou-se, também, que nao existiu pluralidade de parti-
cipagao no processo, pois houve a participa¢ao apenas das entidades
comunitarias. Isto pode ser interpretado como uma op¢ao da prefeitura,
apesar do discurso pluralistico. Em contraste, em Vila Velha/ES (IBA-
SE, 198BB6), essa politica tinha o mesmo objetivo: entretanto, houve a
participagao de outros segmentos, tais como, assocla¢cao comercial, as-
sociagao de feirantes, associa¢ao de barraqueiros, associagoes |igadas

a cultura e outros setores representativos do municipio, entre eles a
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Camara Municipal.

Dados da entrevista demonstram, no entanto, que um grande
percentual de entrevistados acredita que houve uma pluralidade no pro-
cesso, pois, segundo eles, todo Individuo que pertence a uma classe ou
categoria que nao foi representada teve oportunidade de participar na
sua comunidade. No confronto dos indices das 3 classes estudadas (pre-
feito e assessores, secretarios municipais, e representantes comunita-
rios), verificou—-se uma clara concordancia dos representantes do go-
verno e da sociedade sobre este ponto. Representantes do governo Jus-
tiflcaram esta questdo pelo fato de que esta politica tem de -ser vol-
tada a segmentos despriviligiados politicamente, e que, normalmente,
nio participam das decisoes publicas. 0O que contrasta com as respostas
dos entrevistados em outra pergunta, pois, quando se perguntou a eles
se deveria haver a participagao de outros segmentos no processo, € nhao
apenas das comunidades, as opinioes se dividiram,

Apesar do discurso dos entrevistados de que apenas a parti-
cipagao comunitaria é suficiente, essa posigao foi contraditoria,
pois, quando se levantaram trés situagcoes hipotéticas nas quais 0S en—
trevistados se viam diante de trés decisdes muito similares as tomadas
no processo, foram apontados diversos segmentos sociais que nao parti-
ciparam do processo, opondo-se totalmente a opinido manifestada ante-
riormente de que apenas a participacao comunitaria é suficiente.

Pela exposi¢ao dos dois topicos precedentes, pode-se con-
cluir que a participagao de diversos segmentos no processo era um an-
seio também dos participantes, embora, quando perguntados diretamente,
nao afirmem isto. A nao—-participag¢ao de segmentos diversos no Processo

talvez tenha prejudicado o processo decisorio.
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Quando se questionou o0s entrevistados sobre a razao do nao-

envolvimento dos segmentos ou orgaos que nao participaram dessas deci-

saes, responderam que foi devido a divergéncias politico-partidarias
ou ideolbgicas e falta de interesse desses segmentos. Foi colocado,
ainda, pelos participantes, que 0s segmentos nao participantes se in-

teressam muito mais pelo planejamento urbano do municipio do que pelo
orgamento.

Pode—-se até concordar com 0s entrevistados quando afirmam
que determinados segmentos sociais nao participaram por divergéncias
politicas, por falta ou mesmo por um interesse apenas secundario pelo
processo orgamentario. 0s segmentos mais apontados pelos entrevistados
nas trés decisdes questionadas, entretanto, foram orgaos do poder exe-
cutivo estadual (FATMA, CASAN, etc), a UFSC e a Camara de Vereadores.
Do que se pode concluir que faltou, também, articulagao entre a PMF e
esses Org3os de varios niveis de governo, e também Jjunto ao legislati-
Vo

Com relag¢ao a representatividade, verificou—-se, pelos docu-
mentos do processo, que nao houve uma diferenciacao do peso de parti-
cipagao. 0 que existiu no processo fol a paridade de representagao, ou i
seja, todas as comunidades tinham o mesmo voto e o mesmo ndmero de de-
legados nos seminarios. N3o houve uma preocupagao de verificagao das
atas para se saber quantas pessoas o delegado estava representando.

Sequndo GONDIM (1888, p.11):

"Estudos de assocliagcoes de balrro parecem indicar que,
mesmo quando as |lderangcas teém Intengdes democraticas,
a ‘ferrea lel da ollgarqulia’ pode acabar prevalecendo,
devido as dificuldades de se sustentar, por um periodo
longo de tempo, altos indices de participacao das
bases. Essa pouca participagao pode ser explicada pela
apatia ocasionada por fatores estruturals e

SRR S L R T
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comportamentais, e pela diversidade de interesses dos
membros, pois & <comunidade n3ao @& uma entidade
homogénea, mas sim um grupamento social constituido
por diferentes categorias de pessoas (recem chegados X
moradores antigos; proprietarios X i'ngul Liings.:
desempregados X empregados:; 0S que particlpam X 05 que
nao participam, etc.), sendo que tal deferenciag¢ao
leva & Interesses antagonicos”.

0s entrevistados, no entanto, ndo consideram esta diferen-
ciagao de participacao como algo salutar, pois, para eles, as comuni-
dades menores seriam prejudicadas. A importadncia, no entanto, de se
vincular a diferenciagao de votos ao numero de pessoas participantes
nas reunioes comunitarias, € nao a populagao da localidade, & exata-
mente para que as comunidades menores nao sejam prejudicadas, pois se
ela & pequena, mas ativa e participante, ficaria em pé de igualdade
com outras comunidades de maior tamanho geografico e populacional. O
fator de diferenciagdo ndo & a populagao da regidao, mas sim a mobili-
zagao participativa da mesma.

Apesar de nao ter sido objeto de analise, pode-se questionar
também a representatividade dos delegados, pois & muito mais facll se
fazer uma reunido restrita na comunidade, e particlipar das reunides
seguintes como representante, mesmo sem ter legitimidade, do que ter
que convocar uma reuniao mais ampla, para que possa ter mais poder de
reivindicagao no processo, tendo uma base de participagao ampliada na

comunidade. Isso &€ corroborado pela experiencia de Uberlandia (I1BASE,

1986, p.8), conforme o seguinte relato:

"Nos dividimos a cidade em varias areas e estamos cha-
mando o pessoal que Ja esta organizado e o povo tam-
bém. Porgue nos estamos vendo que a representativida-
de, através das assoclagoes, alnda deixa a deselar™.
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Quanto a legalidade do processo, verificou—-se, pela analise
documental dos anos de 18987 e 18988 - do ano de 1986 n3o existem dados
-, que, em ambos as ocasioes, havia a exigéncia da apresentagao da ata
da reuniao comunitaria com as solicitagoes e prioridades, a lista de
presengas € 0S nomes dos delegados. Durante o processo, conforme dados
das entrevistas, uma identificagcao formal dos participantes nao foi
necessaria porque 0os organizadores conheciam a todos os participantes,
devido ao trabalho desenvolvido Junto as comunidades, bem como 0s re-
presentantes comunitarios conheciam uns aos outros.

Desta forma, conclui-se que a legalidade foi verificada de
forma correta, até mesmo porque havia um reconhecimento informal por
parte dos representantes comunitarios.

Com relacao a legitimidade, houve por parte da PMF uma preo-
cupagao em explicar aos representantes o que era orgamento, exptiici-
tando o0 que eram receitas e despesas, discriminando os impostos e as
obrigagoes da PMF. Foi preparada até uma cartilha, que fazia uma com-
paragao entre o orgamento municipal e orgamento doméstico, discrimi-
nando inclusive todos os impostos e taxas recolhidas pela PMF.

No segundo ponto componente da legitimidade - insergao de
valores diversos no processo - apesar de um alto indice de entrevista-
dos que acreditam que houve uma inser¢ao de novos valores no processo,
na realidade, entretanto, nao se pode dizer que houve esta insergao de
diversos valores da socledade, tendo em vista que a participagao no
processo restringiu—-se as entidades comunitarias. Verificou-se, no en-
tanto, oque fol dada oportunidade para que todos participassem do pro-
cesso, através do convite estendido a segmentos sociais 0s mais diver-—

5085 possiveis. Observou—-se, ainda, que as assembléeias municipais de
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encerramento dos seminarios eram abertas a toda populagao, pois qual-
quer individuo do municipio poderia participar da discussao das prio-—
ridades, so6 nao poderia votar. Poderia tambéem indicar ou levantar rei-
vindicagoes.

A transparéncia do processo, 38, ponto de analise da leglti-
midade, foi apontada pela maioria dos entrevistados como um ponto que
comprometeu a legitimidade do processo, pois esta transparéncia foi
observada apenas na l1a. etapa - discussao do orgamento. Observa-se,
assim, que, apesar de a PMF tentar tornar o processo orgamentario mals
claro para a populagao, como foi visto no primeiro ponto, ela-nao pos-—
sibilitou a participa¢ao popular em todo o processo.

E, como ultimo dado, houve ainda uma parte dos entrevistados
que afirmou que o processo foi apenas uma manipulagao com o objetivo
de render dividendos politicos ao prefeito e possibilitar a aprovagao
de seus proljetos.

Deste modo, apesar da percentagem alta de entrevistados que
considerou o0 processo legitimo, baseada numa melhor compreensao do
processo, nao se pode concluir que este foi legitimo, pois faltou
transparéncia e a insergao de valores diversos no mesmo.

Quanto a imputagcao de responsabilidade aos participantes pe-
las decisoes tomadas no processo, nao se encontrou na metodologia do
processo nada referente a iIsso, 0o que pode ter preludicado o processo,
pois, Se nao se responsabilizou os participantes pelas decisdoes con-
juntas, a responsabilidade continua sendo do poder pablico, o que pode
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