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RESUMO

Esta dissertagdo apresenta um estudo sobre o modelo de gestdo adotado no municipio
de Montes Claros - MG nos anos de 2007 e 2008 denominado Governanca Solidaria. Trata-se
de uma pesquisa qualitativa realizadas a partir de observacGes assistematicas e de entrevistas
com atores sociais que participaram das atividades propostas pelo executivo municipal naqueles
anos. O trabalho estabelece uma discussdo sobre as novas formas institucionalizadas de
participacdo e os avancos democraticos decorrentes do processo de reabertura politica do
Estado brasileiro em contextos permeados por uma cultura politica conservadora e elitizada.
Mas, particularmente, discute como a Governanca Solidaria se insere como um arranjo
institucional que avanga em termos democraticos com ampliacdo da participacdo e do controle
social no municipio de Montes Claros — MG, marcado por uma cultura politica baseada na velha
politica do cabresto e do favor. Concluindo-se que embora ndo tenha conseguido grandes
avangos no que tange ao controle do orcamento e das obras publicas municipais, contribuiu

para o exercicio e a transformacg&o da cultura de participag&o.

Palavras-chave: Democracia, Participacdo, Governanca Solidaria.



ABSTRACT

This dissertation presents a study on the management model adopted in Montes Claros
- MG years 2007 and 2008 called Partnership for Governance. This is a qualitative research
conducted from unsystematic observations and interviews with social actors who participated
in the activities proposed by the municipal executive in those years. The work provides a
discussion of the new institutionalized forms of participation and democratic progress made
since the reopening of the Brazilian state policy contexts permeated by a conservative, elitist
political culture process. More particularly, discusses how the Partnership for Governance is
inserted as an institutional arrangement that advances in democratic terms with widening
participation and social control in Montes Claros - MG, marked by a political culture based on
the old politics of the halter and favor. We conclude that although it has not made much progress
in regard to controlling the budget and municipal public works, contributed to the exercise and

the transformation of culture of participation .

Keywords: Democracy, Participation, Partnership for Governance.
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A GOVERNANCA SOLIDARIA NA GESTAO PUBLICA MUNICIPAL DE MONTES
CLAROS 2005-2008: AVANCO OU CONTINUISMO?

INTRODUCAO

Os processos de redemocratizagdo ocorridos entre as décadas de 70 e 90 na América
Latina, Leste Europeu e Asia deram origem a uma categoria de classificacio de regimes
politicos, denominada “democracias novas”. Segundo Weffort (1992), essa denominagdo ¢é
utilizada para designar paises que passaram recentemente pelos estdgios autoritarismo-
transicdo-democracia. As transformagdes das formas de governo desses paises ensejaram a
formacdo de um campo de estudo especifico da politica, cujo objeto de pesquisa sdo as
condicdes necessarias para a instituicdo e a conservacgdo da autoridade democratica.

Dessa forma, no ambito dos estudos de democratizacdo o primeiro desafio é definir o
objeto desse processo e o que se entende por democracia. Apesar de distintos, os dois problemas
sdo interligados. Qualquer concepcéo especifica de democracia carrega em si a delimitacdo da
realidade que se pretende transformar ou observar. Por exemplo, a democracia social esta
associada a politicas de redistribuicdo econémica, a democracia procedimental refere-se as
regras de escolha de governantes e a democracia participativa enfatiza o acesso de cidadaos
comuns as esferas de decisao politica.

Segundo Barreto (2004), a democracia ndo pode ser considerada uma construgédo
coesa. Para ele ha divergéncias quanto a sua definigdo, as suas institui¢des, sua finalidade, suas
condicBes de existéncia e aos direitos e liberdades politicas reservados aos individuos. A
democracia surge e ressurge em varios discursos e contextos, assumindo formas diferentes e,
muitas vezes, antagénicas.

Atualmente existe vasta literatura sobre o assunto e conta-se com um aparato
metodolégico proprio e com instituicbes de pesquisas voltadas somente para 0
acompanhamento e monitoramento das novas experiéncias democraticas.

Em grande medida, as respostas sobre o tipo e o desempenho obtido pelas democracias
novas sdo determinadas pelo entendimento que a ciéncia politica desenvolveu sobre a
democracia. A opgdo tedrica realizada pela disciplina delimita o objeto de observacdo e
influencia o diagnostico sobre o desenvolvimento dos novos regimes. Dessa forma, a discusséo

sobre a democracia ganhou um forte aspecto normativo, cuja pergunta é: qual concepgéo de
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democracia se deve adotar? A escolha de um ou outro conteltdo de democracia implica a
incorporacdo de um conjunto de axiomas especificos e o privilégio de alguns aspectos da
realidade em detrimento de outros.

N&o é facil identificar as partes envolvidas dentro do debate democrético atual, tendo
em vista a pluralidade de modelos. Entretanto, h& uma polarizacdo maior que parece, inclusive,
conter essa diversidade de perspectivas. Miguel (2002) afirma que, de modo geral, o debate
sobre o conceito de democracia possui dois lados. O primeiro relaciona o termo “democracia”
aos regimes eleitorais inspirados no modelo anglo/americano, formados a partir de um conjunto
de regras que regulam a disputa politica em torno do voto do cidaddo. O segundo concebe a
democracia mais proxima do seu sentido classico, qual seja, a participacdo da maioria da
populacdo no processo de tomada de decisdes publicas e enfatiza o papel do cidaddo comum.

Segundo Barreto (2006) as duas tradi¢cdes de modelos, procedimental e participativo,
influenciam de forma diferenciada a concepcao que a ciéncia politica possui da democracia.
Consequentemente, contribuem para a producdo de analises e representacfes diferentes do
processo de desenvolvimento da nova organizacdo politica adotada nos paises de
democratizacdo recente.

Assim, o estudo desenvolvido nesse trabalho, se propde a analisar a contribuicdo dos
modelos de democracia procedimental e participativo estudando-se a experiéncia adotada no
municipio de Montes Claros, que denominou-se Governanca Solidaria sobre o espectro da
democratizacdo. De maneira mais especifica, deseja-se identificar quais aspectos, instituicdes
e formas adotadas no municipio foram desenvolvidas a partir dessas concepgdes.

O objeto

No Brasil, ap6s o processo de reabertura politica e de redemocratizacdo, os problemas
politicos sdo menos de governabilidade — vinculados aos condicionantes institucionais do
exercicio da autoridade politica — e muito mais de governanca, ou seja, ligados a forma de uso
dessa autoridade. O conceito atual de governanga democratica ndo se limita mais a capacidade
administrativa do Estado e a maior eficacia da maquina estatal na implementacéo de politicas
publicas. Alem das questdes politico-institucionais de tomada de decisfes, envolve, também o

sistema de intermediacdo de interesses, especialmente no que diz respeito as formas de
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participacdo dos grupos organizados da sociedade no processo de definicdo, acompanhamento
e implementacdo de politicas publicas.

A metafora do economista Edmar Lisboa Bacha ao descrever o nosso pais como uma
Belindia — uma pequena Bélgica dentro de uma grande india, condensa de maneira muito
precisa os desafios almejados por todos de uma sociedade mais justa e democratica, tanto do
ponto de vista politico quanto social. Assim, a necessidade de reconstrucdo do Estado,
tornando-o um espaco flexivel da expressdo institucional, da diversidade de interesses
individuais e coletivos que compdem a sociedade brasileira. Dentro dessa perspectiva, torna-se
primordial o incremento gradual de diversos instrumentos institucionais de controle social sobre
os de provisdo de bens e servicos publicos, como forma de mitigarmos paulatinamente as
desigualdades estruturais.

O modelo de Gestdo denominado Governanca Solidaria adotado pela administracéo
Municipal de Montes Claros (MG), nos anos de 2007 e 2008 se insere nesse contexto como
uma experiéncia implementada a partir das prerrogativas da nova Constituicdo brasileira,
abrindo espacos para a participacdo politico-institucional, a fim de, em nivel local, produzir
uma nova relacdo entre o poder publico e a sociedade organizada a partir do formato de
gerenciamento descentralizado e participativo.

O problema

Segundo Reis (1984), o objeto de estudo da ciéncia politica resume-se na instituicéo e
conservacao da autoridade democratica. O debate democratico compreende o ideario liberal do
controle do poder e preservacdo da esfera privada do individuo frente ao Estado e a outros
cidaddos, refere-se ao problema da eficacia desse poder e diz respeito a quem sdo 0s sujeitos
que decidem sobre os fins coletivos que devem ser perseguidos pelo poder estabelecido.

Assim a democracia estabelece-se como principio organizador de toda atividade
politica - seja ela institucionalizada ou ndo - e constitui-se como um fendmeno
multidimensional e dindmico. Para Weffort (1992), a principal caracteristica da democracia €
seu permanente estado de mudanca e busca do aperfeicoamento e da criacdo de novas

instituicoes.
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O aspecto dindmico da democracia retrata o contexto de disputa normativa que existe
em torno do termo. Nesse sentido, é importante salientar que o conhecimento cientifico ndo
possui apenas um poder explicativo, mas exerce uma grande forca legitimadora. Dessa maneira,
a ciéncia politica, dependendo das suas referéncias e dos valores assumidos pelos
pesquisadores, pode servir de instrumento ao debate democréatico para confirmar ou refutar uma
visdo que pretende manter-se ou tornar-se hegemaonica.

A ciéncia politica desempenha um papel importante no desenvolvimento das novas
democracias, ndo apenas no que diz respeito a producdo de subsidios para reformas
institucionais, mas também para medir seu alcance e seus limites. Dessa forma, € importante
ter uma visao ampla dos estudos de democratizacdo, tendo em conta a pluralidade de valores
que eles podem conter.

Assim, este estudo optou por trabalhar e conhecer como se operou a implementacao
do modelo de gestdo participativa adotada no municipio de Montes Claros denominado
Governanca Solidaria, que tinha como principal objetivo introduzir praticas inovadoras de
gestdo democratica como a implantacdo do orcamento participativo e valorizacao de instancias
permanentes de discussdo apostando na conscientizagao politica dos cidadaos, na organizacdo
social e popular e na construgdo coletiva de uma sociedade mais justa, rompendo com 0s
processos tradicionais de elaboracao praticados no municipio frente a uma realidade politica e
social regional marcada por praticas “coronelistas”, onde as elites tradicionais se transmutaram
para ocupacao do poder publico, trazendo no seu legado, formas arcaicas de fazer politica, que
coexistem com a democracia. Diante disso todo 0 nosso esfor¢co nos conduziu as seguintes
indagacdes que estiveram presentes em todas as nossas reflexdes:

e A Governanca Solidaria se consolidou de fato como um formato institucional
da administracdo municipal do prefeito Athos Avelino?

e A adocdo de tal modelo rompeu com as préaticas conservadoras de se fazer
politica no municipio de Montes Claros?

e A populacdo consegui incorporar 0s principios e ideias propostas pela

Governanca Solidaria?
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Metodologia

Este trabalho foi desenvolvido a partir da articulagdo de trés conceitos metodoldgicos
gerais, a saber, na revisdo de literatura, para 0 embasamento das discussdes tedricas acerca da
democracia e suas formas emergentes na atualidade para entender a influéncia procedimental e
participativo presentes na Governanga Solidaria; com um estudo de caso, que consistiu numa
observacgdo assistematica do processo de implantagdo da Governanga Solidaria em Montes
Claros, nos anos de 2007 e 2008, proporcionando ainda o contato direto nos momentos de
aplicacdo da proposta com as comunidades, recolhendo e registrando fatos da realidade, mas
sem a utilizacdo de meios técnicos especiais, ou seja, sem planejamento ou controle, apenas
como explorag&o, o que nos possibilitou uma analise mais critica do processo.

E como forma de complementar a nossa coleta de dados trabalhamos ainda com
entrevistas ja que esta é definida por Haguette (1997:86) como um “processo de interag¢do social
entre duas pessoas na qual uma delas, o entrevistador, tem por objetivo a obtencdo de
informagdes por parte do outro, 0 entrevistado”. Optamos pelas entrevistas do tipo
semiestruturadas ou abertas, pois atendem principalmente finalidades exploratérias, sdo
bastante utilizadas para o detalhamento de questdes e formulacdo mais precisas dos conceitos
relacionados. Em relacdo a sua estruturacdo o entrevistador introduz o tema e o entrevistado
tem liberdade para discorrer sobre o tema sugerido. E uma forma de explorar mais amplamente
uma questdo. As perguntas sdo respondidas dentro de uma conversacdo informal. A
interferéncia do entrevistador deve ser a minima possivel, este deve assumir uma postura de
ouvinte e apenas em caso de extrema necessidade, ou para evitar o término precoce da
entrevista, pode interromper a fala do informante.

Assim, alguns dos envolvidos diretos como os delegados da Comissdo do Orgamento
Participativo (COP), com técnicos da secretaria municipal de Governanca Solidaria que
atuaram como coordenadores das unidades administrativas intersetoriais - UAIs e ainda
representantes de associacOes de bairro que participaram dos processos de mobilizacdo das
comunidade para participacao nos ciclos do Or¢amento Participativo (OP), foram entrevistados

afim de adensar as nossas discussdes sobre o tema.
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Estrutura do Texto

Ele estd organizado em cinco sec¢Bes que realizam a discussdo teorica e a observacao
empirica. A primeira parte delimita um resgate conceitual de democracia sobre duas vertentes
procedimental e participativa, a segunda parte faz uma leitura do processo de democratizacdo
brasileiro, e a consonancia com o Municipio de Montes Claros. A terceira parte é dedicada a
uma analise do processo de implantacdo da Governanca Solidaria no Municipio de Montes
Claros e sua contribuicdo para a democracia por meio da observacéo e anélise do processo,
verificando junto aos envolvidos a sua compreensdo sobre 0s Novos instrumentos participativos

adotados pela administracdo municipal.
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CAPITULO 01

UM RESGATE CONCEITUAL

1.1 Democracia — conceito difuso

Sartori (1994) afirma que a democracia possui um sentido literal claro (governo do
povo), mas que ndo corresponde a sua real forma. Para ele até os anos 40, as pessoas sabiam 0
era democracia e gostavam dela ou a rejeitavam; mas depois disso, dizemos gostar dela, mas
ndo sabemos mais o que ela é. Tudo passou a ser democracia. Mas para ele democracia se refere
sempre a democracia politica, e afirma que uma democracia so existe & medida que seus ideais
e valores ddo-lhe existéncia.

Por sua vez, Dahl (2001) considera que “democracia” ¢ uma denominacdo que os
gregos encontraram para definir sua forma de governo de cunho popular e outros nomes
poderiam classificar outras formas de governo baseadas de alguma maneira no povo. Por
exemplo, os romanos escolheram o termo “republica”. Para Dahl, a democracia poderia ser
“inventada e reinventada de maneira autbnoma sempre que existirem as condi¢des adequadas™.
Por “condigdo adequada”, entende-se um povo livre de interferéncias exteriores e que adota
uma “logica da igualdade” (Dahl, 2001), abolindo diferenciagbes entre os individuos e
conferindo 0 mesmo status politico a grande parte da populacdo. Em um segundo momento,
Dahl (2005) desiste de empregar o termo “democracia”, que deveria ser guardado para indicar
um “sistema politico que tenha, como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser
inteiramente, ou quase inteiramente, responsivo a todos os seus cidaddos” (DAHL, 2005: p.
26). Em seu lugar, para classificar os regimes existentes, o autor entende que seria melhor
utilizar a palavra Poliarquia, que seriam sistemas relativamente (mas incompletamente)
democratizados, ou seja, regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados. A
nova definicdo de democracia derivaria da observagéo da realidade.

O Estado democratico moderno, é um prosseguimento do Estado liberal (BOBBIO,
2000). A passagem historica ocorreu em funcdo das reformas eleitorais, ocorridas no século
XIX, que ampliaram o sufragio e estenderam o direito de voto a maioria da populacéo, pelo

menos a parcela do sexo masculino. Portanto, a representacdo politica ndo é o fato que
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caracteriza a nova manifestagdo da democracia, mas, sim, a participagédo popular no sistema

eleitoral de escolha de representantes.

1.2 A Hegemonia minimalista

Sartori considera a democracia uma realidade dada e refuta outras concep¢des que ndo
se originem da experiéncia pratica ou que sejam apenas meros exercicios tedricos ou
racionalistas, criadores de democracias imaginarias, distanciadas demais da realidade para
conseguir resolver os problemas que surgem no mundo real (Sartori, 1994). Ao utilizar o termo
grego para retratar regimes eleitorais existentes, Sartori acredita ter chegado a uma concepcao

empirica da democracia, descritiva e imune de valores.

Enquanto forma politica, a democracia tem de reduzir a vontade mdltipla de
milhGes, dezenas e até centenas de milhdes de pessoas dispersas a uma Unica
autoridade; e isso significa que as condi¢des segundo as quais uma sociedade
democratica tem de atuar s&o apenas uma aproximagéo remota das condigdes
Gtimas encontradas em grupos primarios e comunidades pequenas, integradas.
(SARTORI, 1994: p. 33).

Miguel (2002) afirma que a op¢do de chamar “democracia” os regimes eleitorais
ocidentais contém um forte traco do pensamento elitista, e ndo esta isenta de valores e crencas
sem qualquer comprovacao empirica. Segundo o autor, os principais tedricos que influenciaram
e constituiram os dogmas da defini¢do “empirica” de democracia sdo Gaetano Mosca, Vilfredo
Pareto, Robert Michels e Joseph Schumpeter.

Segundo Bobbio (2004), a tese elitista é a primeira teoria cientifica da politica. Mosca,
Pareto e Michels generalizaram proposicdes obtidas com a observacédo da histéria politica das
sociedades e do estudo de caso de um partido politico. Entretanto, essa ndo é a opinido de
Miguel, que ndo vé nos trabalhos desses autores embasamento empirico suficiente para oferecer
validade cientifica as suas premissas principais. Mas de qualquer maneira, para ele os trés
autores estabeleceram pressupostos essenciais a pesquisa politica posterior: (1) a principal
caracteristica das relag@es politicas travadas na sociedade é a desigualdade; (2) toda e qualquer
sociedade foi, € e sera sempre dividida em duas classes, quais sejam, uma minoria, organizada
e dominante, e outra maioria, desorganizada e dominada; (3) a for¢a da minoria encontra-se em

sua organizacdo, incrementada pela interagdo de interesses comuns entre seus membros; (4) a



22

pesquisa politica deve ser dirigida para o estudo da classe politica, ndcleo de todas as decisdes
publicas; (5) os regimes politicos diferenciam-se de acordo com o perfil e modo de organizacao
de suas elites dirigentes; (6) qualquer tentativa de organizacdo das massas para o exercicio do
poder politico tende a se burocratizar e fracassar, na medida em que produzirdo apenas novas
oligarquias; (7) todas as formas de governo reduzem-se ao dominio de oligarquias (MIGUEL,
2002).

Os pressupostos enumerados sustentam uma barreira intransponivel entre o povo e o
exercicio do poder politico. Se, por um lado, resta a alternativa da mobilidade social e da
circulacdo das elites, permitindo a ascensdo de alguém da classe dirigida ao nucleo dirigente,
por outro, é impossivel a maioria tornar-se classe dominante. Como essa situacdo pode
conciliar-se com a democracia?

A resposta € oferecida por Schumpeter: deve-se mudar seu contetdo, de governo do
povo a governo aprovado pelo povo. O objetivo da obra de Schumpeter é oferecer fundamentos
para uma cisao na teoria democratica (AVRITZER, 1996).

Essa divisdo foi reproduzida por varios autores posteriores. Seus termos
contemporaneos contrapdem-se aos chamados modelos prescritivos de democracia.
Schumpeter atribui a estes um caréater ideoldgico. Suas premissas sobreviveriam apenas como
ideais e bandeiras, utilizadas em algumas situacdes como instrumentos de mobilizacdo nas
disputas pelo poder, aplicaveis as comunidades muito pequenas, homogéneas e com um baixo
grau de complexidade.

Schumpeter justifica seu modelo de democracia a partir da critica ao ideal de soberania
popular preconizado pelo que ele classificou de tradi¢do classica de democracia. Para o autor,
a doutrina classica entende a democracia como um método para chegar a decisdes politicas que
atendam a um bem comum estabelecido pela vontade do povo. Sua critica concentra-se na
duvida sobre a capacidade efetiva do povo de produzir uma vontade autbnoma, racional e que
traduza um bem que seja, de fato, comum a todos.

A primeira parte do seu argumento afirma que é impossivel que individuos diferentes,
sujeitos a estimulos diversos e com interesses distintos, cheguem a um consenso acerca de um
objetivo comum. Acrescenta que, ainda que se iSSo acontecesse, as pessoas discordariam sobre
0S meios necessarios para atingir a meta acordada. Miguel afirma que Schumpeter percebe uma
sociedade como um composto de individuos sem a possibilidade de construgdo de vontades

coletivas (MIGUEL, 2002). O autor estabelece uma contraposi¢cdo com a percepcdo do homem
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na doutrina classica de democracia, na qual era compreendido como ser naturalmente politico,
ou seja, detentor de uma capacidade inata (ou que pudesse ser desenvolvida) de discutir e
decidir sobre assuntos relativos a coletividade.

Schumpeter afirma que a racionalidade deixa o cidaddo quando ele entra no campo da
politica. A partir dai, o individuo agiria apenas segundo seus pré-conceitos e elementos nao-
racionais (AVRITZER, 1996).

Alguns fatores serviriam para agravar o desempenho dos cidaddos na politica. Por
exemplo, desconhecer as regras do jogo politico, ndo entender os procedimentos eleitorais e
ndo possuir controle sobre os resultados das elei¢des contribuiria para que cidaddos comuns
tornassem-se alheios aos assuntos publicos. Além disso, 0 desinteresse e a incompreensdo
potencializariam a sensibilidade dos individuos as liderancas e aos grupos organizados que
disputam o poder.

A suscetibilidade dos cidaddos a acdo da propaganda, a influéncia das liderancas e a
pressdo dos grupos politicos que disputam o poder comprometeria sua capacidade de criar e
manifestar uma vontade espontanea. Pelo contrario, o povo deixaria de se constituir num ator
autdbnomo e tornar-se-ia um ente que apenas reage aos estimulos enviados por elites
governantes. Dessa forma, a incapacidade do cidaddo comum de participar do processo politico,
ou mesmo de formular demandas e manifestar vontade, seria justificativa suficiente para buscar
uma nova forma de compreensédo do papel do povo nos regimes democraticos, mais condizente
com suas limitagdes.

Schumpeter cria uma nova concep¢ao de democracia: “o método democratico ¢ um
sistema institucional para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder
de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor” (AVRITZER, 1996).

Essa definicdo contém os elementos fundadores da concepcdo minimalista e
procedimental da democracia. A democracia foi transformada em um arranjo institucional que
regula a disputa entre os grupos politicos pelo poder. Essa concep¢do retira qualquer finalidade
especial a democracia e as decisfes publicas, tais como o desenvolvimento do homem ou a
busca do bem-comum. Nenhuma situacdo politica é criada pelo povo, mas séo todas moldadas
por elites politicas. As decisdes expressam 0os movimentos realizados pelos partidos que lutam
para estabelecer sua dominacdo. O cidaddo ndo tem a capacidade de escolher ou desejar uma

funcdo social especifica para a politica, pois ela é ditada exclusivamente pela dindmica da
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disputa entre elites. A democracia constitui apenas um conjunto de regras, instituicoes,
procedimentos e condigdes dessa competicao.

A principal instituicdo politica desse modelo democratico ¢ a eleicdo. Por meio dela
os eleitores constituem o governo e distribuem os recursos de poder entre os grupos em disputa.
Qualquer outra forma de obtencdo do poder que ndo seja pela via eleitoral deve ser descartada.

Essa concepcdo de democracia € considerada minimalista (minima) e procedimental
porque reduz a relacdo entre governo e povo a realizacao de elei¢des, que tém como funcéo
premiar elites e liderancas politicas que tomam decisdes publicas e adotam politicas com grande
grau de autonomia. A democracia fica restringida aos procedimentos que regulam a disputa
entre grupos politicos pelo poder.

Se a democracia esta restrita as regras que regulam a disputa eleitoral entre grupos
politicos, suas principais instituicbes s6 podem estar relacionadas aos mecanismos de
funcionamento desse sistema. A ciéncia politica, predominantemente, aceita a heranca deixada
por Schumpeter, segundo Miguel (2002), todos os autores e pesquisadores posteriores devem,
antes de iniciar seus trabalhos, posicionarem-se contrarios ou favoraveis a colaboracdo do
economista austriaco.

Muitos dos valores e conceitos utilizados por Schumpeter ja haviam sido elaborados
por Max Weber. Pode-se afirmar que os autores compartilham um sentido muito parecido de
politica, qual seja, toda acdo que vise ao poder (AVRITZER, 1996).

Os dois autores concordam em afirmar a incapacidade do homem comum para
participar do processo de tomada de decisBes publicas. Contudo, para Weber, a influéncia do
capitalismo sobre as estruturas politicas e econdmicas e 0 aumento do grau de complexidade e
especificidade das atividades do Estado “reservam” a politica para dois novos personagens: o
burocrata e o politico profissional, que dedicam suas vidas a administracdo publica e a luta
politica. Essa disposicao cria novas castas, novas elites, e aprofunda o abismo entre individuos
médios e as instancias de poder. Por fim, Weber e Schumpeter concebem a democracia como
um sistema que organiza a disputa politica entre elites. Para Weber, o Unico valor da democracia
estd na sua capacidade de selecionar os melhores governantes. A competi¢cdo entre grupos
politicos, especialmente os partidos, num sistema eleitoral de massas, serviria para escolher
lideres mais eficientes.

A ciéncia politica possui um leque variado de tipos ideais de democracia

procedimental. No entanto, a maioria dos modelos de democracia contemporaneos realiza
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variagdes em torno das teses schumpeterianas, conferindo mais énfase a um ou outro aspecto.
Por exemplo, Dahl (2005) define oito requisitos necessarios para considerar democratico o
sistema politico de um pais: (1) o direito de votar; (2) o direito de ser eleito; (3) a livre
competicdo eleitoral; (4) pleitos livres e honestos; (5) liberdade de reunido; (6) liberdade de
expressao; (7) pluralidade de fontes de informacéo; e (8) a relacdo de dependéncia entre as
acOes de governo e as elei¢cdes ou outras formas de manifestacdo popular (DAHL, 2005: p. 27).

Outra categoria conceitual importante para Weber (2005) e para a teoria minima de
democracia é a de agdo proposital. Para o autor, a unidade de analise é o individuo. Nao a sua
personalidade, mas os significados subjetivos dos seus atos. Weber discorda de Marx ao afirmar
que a sociedade constitui-se em uma pluralidade de valores dentre os quais é possivel realizar
escolhas. Porque segundo a analise de Marx, a consciéncia apreendida pelo individuo é
fortemente influenciada dentro das relagdes sociais de producéo, e que as ideias, 0s conceitos,
as doutrinas ou teorias fogem a realidade da estrutura dada, como forma de mascarar o seu
carater explorador e meramente economicista (IANNI, 1996). Ao passo que para Weber, o ato,
ou a consciéncia, ndo é determinado pela instituicdo econdmica, mas possui uma motivacao
individual.

Os atos realizados pelos individuos sdo denominados agdo social (WEBER, 2001).
Weber classifica os tipos de acdo social de acordo com sua motivacdo. A acdo proposital ou
intencional é aquela que busca atingir uma finalidade. A acédo tradicional € motivada pelo
costume, e a acdo afetiva/emocional, por sentimentos. Para Weber, a acéo realizada na esfera
da politica visa ao poder. Dessa forma, a acdo politica, segundo as categorias de acao social,
corresponde a acdo proposital/intencional, cujo objeto é o poder.

A busca de poder resume as motivacdes dos atores politicos. Tanto as criticas
realizadas pela oposicdo, quanto quaisquer politicas publicas adotadas pelo governo tém o
proposito final de facilitar o acesso ou a manutencao de um grupo no poder. Esse argumento €
semelhante ao utilizado por Schumpeter para afirmar que a politica ndo possui nenhum objetivo
normativo, tal como o bem-estar da populacdo e o desenvolvimento dos individuos. Qualquer
significado assumido pela ac&o politica é incidental ao objetivo maior, & disputa por poder.

Adam Przeworski (1994) afirma que a democracia é um sistema politico fundado no
principio da incerteza. Pois os interesses sdo alocados temporariamente e podem ser
modificados pelos resultados das proximas elei¢fes, pela dinamica da disputa politica entre

elites. Os atores envolvidos legitimam o sistema democratico quando aceitam essa regra e
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percebem que os custos de uma acdo extraeleitoral (extrademocratica) para a obtengdo do poder
sdo maiores do que sua manutencdo dentro das regras e instituicbes normais.

O propésito do poder dita a dindmica do processo politico. Ndo apenas no que diz
respeito a delimitacdo de seus objetivos, mas, também, no que toca as regras observadas para
atingir o fim almejado. Esse é o objeto da democracia procedimental e tema recorrente de
discussao nos estudos contemporaneos de democratizacdo que adotam esse modelo. O que faz
os atores politicos se submeterem a competicéo eleitoral e aceitarem-na como “tnica regra do
jogo” (AVRITZER, 1996).

1.3 A Doutrina Classica de Democracia

O sentido cléassico da democracia aproxima-se do significado etimoldgico do termo
“governo do povo” (demos = povo; cracia = poder, governo). Sua ideia geral sugere que o poder
politico é exercido por todos ou pela maioria, que retine condi¢do de cidadania. Privilegia-se a
participagdo direta no processo de decisdes politicas e os cidaddos dividem, simultaneamente,
a condicdo de soberano e sudito.

Os primeiros autores a descrever a democracia foram Platdo e Aristoteles. Entretanto,
o maior tradutor do sentido classico de democracia foi Jean Jacques Rousseau, que desenvolveu
0 conceito de vontade geral.

Rousseau (1978), ao iniciar O Contrato Social, estabelece a condicdo que deve guiar
o leitor por seu trabalho. O homem nasce livre. Dessa lei da natureza devem derivar todos 0s
principios fundamentais que formam o corpo politico. A conservacéo da liberdade é o valor que
orienta a passagem dos individuos do estado de natureza para o estado civil e determina as
condicBes sobre as quais discutir-se-d0 a ordem social e as relagfes entre poder politico e
cidad&os.

Rousseau descarta as teorias de formacdo do poder despético, dado que a forca nao
tem capacidade de estabelecer o direito. Segundo Machado (1978), Rousseau busca uma
fundamentacdo moral do dever de obedecer ao poder estabelecido, para a instituicdo da
autoridade politica.

Nesse sentido, a fundagdo da sociedade ndo é a simples reunido de homens, mas

envolve um tipo de relacdo especifica entre eles, composta de compromissos matuos. Para
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Rousseau, chega um momento onde as adversidades impostas pelo estado de natureza impelem
0s homens a necessidade de buscar uma solucdo que permita a continuidade da sua prépria
conservacdo. O autor alerta que ndo se podem criar for¢as novas, mas utilizar e direcionar as
existentes. Dai dar de garantia todas as vontades individuais na constituicdo de um corpo
coletivo que tenha a funcdo de proteger a vida e os bens de cada um. Até entdo, percebe-se
similaridade entre Rousseau e outros contratualistas. Seu ponto de distanciamento reside na
busca de uma saida que permita a constituicdo desse corpo coletivo sem que os individuos
vejam-se obrigados a abrir méo da sua liberdade.

O contrato social exige que os membros alienem todos os seus bens e seus direitos
particulares possuidos no estado de natureza. A alienacdo gera um total estado de igualdade
entre seus participantes, o que permite a formacéo de um corpo homogéneo, sem a interferéncia
de interesses particulares. Rousseau afirma que cada um cede tudo o que tem. Mas, a0 mesmo
tempo, recebe de todos tudo o que cedeu. Todos reunidos formam uma pessoa publica. Os
direitos cedidos a comunidade ndo sdo delegados a ninguém, mas se conservam nesse Corpo,
gue se expressa por meio da vontade geral.

Todos os cidaddos que celebram o contrato social sdo igualmente membros desse
corpo politico. Ocupam simultaneamente a posicao de suditos (nessa ocasido formam o Estado)
e de governantes (quando formam o poder soberano). O poder soberano expressa a vontade
geral, que visa ao bem-comum, formado a partir dos interesses compartilhados por todos 0s
cidaddos. A vontade geral ndo é a soma das vontades particulares nem € instituida a partir da
regra da maioria, caso que imporia a vontade de uns sobre outros. Mas é a expressdo do
consenso existente na sociedade acerca daquilo que melhor serve a comunidade.

N&o € necessario buscar a instituicdo formal do contrato. Mas observar a intencéo de
fundar uma comunidade a partir do momento em que os individuos compartilhem valores e
principios e concordem em fundar um corpo politico, tornando-se povo. Desses principios
derivam as leis fundamentais que formam o governo. Dessa forma, pode-se afirmar que a
vontade geral pode decidir confiar o governo a um s6, a minoria do povo ou a sua grande
maioria. Rousseau apresentou respectivamente os principios da monarquia, da aristocracia e da
democracia.

Rousseau reafirma a concepg¢éo classica de democracia. Para o autor, essa forma de
governo é caracterizada pela participacdo direta da maioria dos cidaddos na decisao das coisas

publicas. Afirma ainda que ndo sdo todos 0s povos que se encontram preparados para adotar a
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democracia como forma de governo. A democracia s seria apropriada para paises pequenos,
onde houvesse facilidade para reunir todos os individuos no processo de tomada de decisdes;
simplicidade dos costumes, para evitar a complexidade e o grande acumulo de questdes;
igualdade material entre os cidaddos; e modéstia dos habitos para que os individuos ndo sejam
consumidos pela vaidade e cobiga, nem haja sobreposi¢do dos interesses particulares sobre o
bem-comum.

Contrariando os ideais que o inspira, Rousseau sugere que a democracia € irrealizavel.
“Se existisse um povo de deuses, governar-se-ia democraticamente. Governo téo perfeito néo
convém aos homens” (ROUSSEAU,1978 p. 92). A democracia seria mais sujeita a insurrei¢oes
e revoltas e exigiria vigilancia constante para a sua manutencao.

No entanto, as dificuldades de instalacdo desse modelo classico ndo invalidam a
contribuicdo de Rousseau para a teoria democratica. Segundo Machado (1978), as ressalvas
realizadas por Rousseau referem-se a impossibilidade de realizagdo da “utopia democratica”.
Pelo contrario, ao afirmar que nenhuma democracia “verdadeira” possa existir, Rousseau abre
a possibilidade de discutir formas mistas, tal como essa forma de governo se manifestou nas
proprias cidades-estados gregas. Contudo, deve-se ler a democracia ndo como a receita de uma
forma de governo, mas como um conjunto de critérios que devem permear o corpo politico,
independentemente da forma de governo adotada.

O primeiro critério é o estabelecimento de condigdes reais de igualdade entre os
cidaddos. A igualdade material € fundamental para a inauguracdo da comunidade politica. Sem
ela, ndo ha condicbes para que os homens estabelecam relaces de confianga mutua, necessarias
para a construcdo de um consenso favoravel para a alienagdo de interesses particulares em nome
de um corpo coletivo voltado para a realizacdo do bem-comum.

Exercer vida politica significa poder estar num espaco de organizacao horizontal, entre
iguais, sem qualquer tipo de relagcdo de subordinacéo, hierarquias ou ameaca de coacao. Nesse
espaco publico ha o debate de opinides e as decises sdo tomadas pura e simplesmente com
base no convencimento reciproco. Para Arendt (1998), a coisa politica assenta-se na liberdade
de n&o ser dominado e de ndo dominar, pois ambas as opgdes eliminam a possibilidade de estar-
se entre iguais.

A partir de Rousseau, pode-se entender que um grau de igualdade material entre os
cidaddos funcionaria como uma espécie de libertacdo do mundo das necessidades, tal como

entendiam 0s gregos: a garantia de que a diferenciacdo econémica entre os cidaddos deve ser
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negada, para que ndo haja dependéncia econdmica e comprometimento da autonomia das
vontades dos cidaddos. Além disso, a abertura do Contrato Social faz a principal referéncia
sobre essa relacdo, defendendo que o povo dominado néo € livre. Mas também néo o é aquele
que o oprime: “O homem nasce livre, e por toda a parte encontra-se a ferros. O que se cré senhor
dos demais, ndo deixa de ser mais escravo do que eles” (ROUSSEAU, 1978: p. 28). Assim
como a liberdade, a democracia sé é possivel entre iguais. Dai os conselhos praticos para a
manutencdo de uma reduzida distancia entre as classes sociais, que pode gerar desconfianca e
desagregacéo no corpo politico.

O segundo critério é o papel da participacdo politica. Em diversas passagens o autor
ressalta a necessidade da participacdo para a conservacdo da igualdade entre os cidaddos, a
manutencdo da liberdade e a prevaléncia do interesse publico.

Para Rousseau, a participacdo politica é o exercicio da liberdade civil e ndo nega a
importancia de manter uma esfera privada. Ao tratar dos limites do poder soberano, o autor
flexibiliza a alienacgdo total de bens e direitos realizada por todos para a celebracdo do pacto e
a reduz aqueles que interessam a sociedade, necessarios a formacao do corpo politico. Mesmo
esse espaco de liberdade deve ser delimitado pelo poder soberano e sua expresséo, a vontade
geral. O desafio € fazer com que a vontade do individuo esteja contida na vontade geral. Dessa
forma, a liberdade é considerada por outra faculdade, que confere ao individuo a capacidade de
fazer parte do poder soberano e participar do processo de tomada de decis6es publicas.

A relagdo entre liberdade civil e participacdo politica fundamenta a critica que
Rousseau realiza ao sistema representativo inglés. O autor compara o sistema representativo a
sociedade escravista ateniense. Enquanto em Atenas os escravos trabalhavam para livrar seus
senhores do mundo das necessidades e permitir-lhes agir politicamente, nos paises com sistema
representativo, o povo trabalha para sustentar um conjunto reduzido de politicos ocupados em
deliberar e tomar as decisGes publicas. Segundo Rousseau, 0 poder soberano ndo pode ser
delegado e alienado sob risco de ser usurpado.

Apesar da obra de Rousseau ndo receitar nenhum formato de governo especifico,
celebrou dois principios que inspiram os participativistas: igualdade e participacdo politica.
Ambos os valores, aplicados aos modelos democraticos atuais, produziriam uma transformacéo
da relacéo entre o sistema politico e o cidaddo comum. O maior desafio ¢é localiza-los e buscar

formas de institucionaliza-los nos regimes politicos contemporaneos.
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1.4 Democracia e Participacéo

A teoria democratica participativa € uma tentativa de oferecer opcbes ao modelo
“ortodoxo” e dominante, caracterizado pela competicao eleitoral e pela redugdo das
possibilidades de participagdo da maioria da populagdo ao ato de votar. A nova proposta traz
outras possibilidades de instituices, rediscute a ampliacdo das condicdes de igualdade
necessarias a democracia e redimensiona o papel do cidaddo comum, recolocando-o no centro
do processo politico.

Como fendmeno historico e discussdo tedrica moderna, a participagéo politica é efeito
do processo de superacdo de uma estrutura social estratificada e imdvel, caracteristica da
Europa ocidental medieval. Segundo Avelar! (2004, apud BARRETO, 2004), 0s marcos desse
processo sdo as revolugbes industrial e burguesa, localizadas nos séculos XVIII e XIX. A
mudanca empreendida extinguia, pelo menos formalmente, a relacdo de correspondéncia entre
posicdo social e possibilidade de atuacédo politica.

Tocqueville (1987) é um dos principais autores a compreender a importancia das
transformagdes da sua época. O autor as define como um processo “universal”, “duravel” e
“providencial” de desenvolvimento da igualdade (TOCQUEVILLE, 1987: p. 09). A eliminagao
dos limites formais entre as classes sociais cria a possibilidade de incorporagdo de uma imensa
massa de pessoas ao processo politico. Dessa forma, a igualdade de status permite a discusséo
sobre as possibilidades de participacdo politica do cidaddo comum na comunidade politica
(MARSHALL, 1967).

Em um sentido amplo, participagdo politica pode ser entendida como toda atividade
gue mantém alguma relacdo com a politica, tal como votar, assistir a um programa eleitoral, ir
a comicios, dentre muitas outras possibilidades. No entanto, nem todas as atividades
relacionadas com a vida politica da polis influenciam as decisbes publicas tomadas no seu
ambito. Dessa forma, fez-se necessario elaborar um sentido estrito, onde a participacdo é
definida como uma acdo empreendida por individuos ou grupos que tém por objetivo
influenciar o processo politico (AVELAR, 2004 apud BARRETO, 2004: p. 42). Contudo, pode-

se afirmar que estudos de participacdo politica tratam das chances reais de cidaddos comuns

1 AVELAR, Llcia. Participacdo Politica in L. Avelar e A. O. Cintra (eds.), Sistema Politico
Brasileiro: uma Introducéo. Rio de Janeiro : Fundacio Konrad -Adenauer- Stiftung, 2004.
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tomarem parte e terem suas opinides consideradas na formulagdo de politicas aplicadas a
coletividade.

Bobbio (2004) classifica a participacdo politica em dois tipos: indireta e direta. A
forma indireta refere-se a escolha de representantes. Essa posicdo é adotada pelos modelos
democréticos procedimentais e confere a participacdo politica a funcdo de controlar o corpo
dirigente, por meio da possibilidade de reconduzi-los aos cargos ou ndo. Suas estruturas de
participacdo mais importantes estdo ligadas aos mecanismos de competicdo entre as forcas
politicas e s@o geralmente institucionalizadas nas normas que dizem respeito ao processo de
renovacgao dos cargos publicos (BOBBIO, 2004: p. 890).

O tipo de participacdo direta é associado a repeticao da experiéncia grega. Dahl (2001)
chega a calcular os “custos”, medidos em tempo, da ado¢do de uma forma de governo onde
fosse ampliada a possibilidade de cidaddos comuns participarem como debatedores num
processo de tomada de decisfes, numa assembleia imaginaria.

Apesar de constituir um aspecto importante, a operacionaliza¢do da democracia direta
ndo é o maior empecilho alegado pelos criticos da participacdo politica do cidaddo comum. As
principais razdes referem-se a sua incapacidade de tratar questdes politicas que escapem a sua
esfera privada de acdo e ao seu baixo nivel de interesse e disposi¢do para discutir assuntos
politicos.

Barreto (2006) afirma que o fenbmeno da participacéo politica ndo foi compreendido
pelos seus criticos. O desinteresse para assuntos politicos ndo é uma caracteristica natural do
cidaddo comum. Pelo contrério, a apatia é gerada e pode ser transformada politicamente.

Barreto (2006: p. 46) afirma que a intencdo de participacao do individuo em Rousseau
vai além da criacdo de uma atitude positiva do cidaddo frente ao poder politico. Promove um
sentimento comum de cooperacgéo entre cidadaos que compdem a polis, estabelece um vinculo
entre eles, que favorece iniciativas voltadas para o bem-comum. A participacdo confere a
percepcdo da interdependéncia que existe entre os cidaddos da comunidade. Em um espaco
horizontal habitado por individuos livres, a realizacdo de acGes politicas exige o convencimento
e a cooperagdo de outros. Para conseguir apoio, o individuo vé-se obrigado a apresentar
propostas que vdo alem dos ganhos individuais, a perseguir objetivos mais abrangentes e que
envolva beneficios para a maior quantidade de pessoas possivel. Quanto mais ampla a meta

perseguida, mais chances de obter consentimento da comunidade e realiza-la.
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A necessidade de conciliar interesse privado com o interesse de muitos faz com que o
individuo desenvolva sua capacidade de decidir sobre assuntos publicos. A pratica da
participacdo politica desenvolve no individuo a capacidade de deliberar sobre assuntos que véo
além da sua esfera privada. Aprimora-o para a discussdo de questdes publicas e capacita-o para
decidir politicamente. A participacdo politica € o melhor instrumento de preparacdo do cidadao
comum para o exercicio da propria participacéo politica (BARRETO, 2006).

Para Barreto (2006) o aspecto pedagdgico refuta parte importante das criticas e
reinterpreta dados empiricos sobre a apatia e a incapacidade do cidaddo comum de dissertar
sobre assuntos politicos.

O exercicio da participacdo politica prepara o individuo e a comunidade para a propria
participacdo e para pensar formas de institucionaliza-las. Logo, para os participativistas, a
participagdo constitui um fim em si mesmo. Faz-se necessario criar canais de participacao,
encontrar formas de permitir ou ampliar o acesso do cidaddo comum as arenas decisoérias, a fim

de que possa aprender e desenvolver sua capacidade de fazer opcdes politicas.

1.5 O Valor da Igualdade para a Democracia

O segundo principio a ser tratado € o da igualdade. Qual seu lugar nos sistemas
politicos contemporéneos? Em sua obra, Rousseau retrata duas dimensdes da igualdade,
essenciais para a democracia e para a participacdo politica, uma formal e outra material. A
primeira refere-se a igualdade perante as leis, frente ao poder soberano. A segunda diz respeito
a distribuicdo de bens econémicos. Para o autor, a desigualdade material acentuada faz com que
alguns homens passem a depender de outros para sobreviver, comprometendo sua liberdade e
capacidade de participacdo autbnoma na comunidade politica.

Rousseau acredita que as desigualdades econémicas refletem-se no campo politico e
comprometem a paridade de participacado politica. Essa defini¢do assemelha-se ao materialismo
historico de Marx. A politica € uma superestrutura determinada pela economia, pela
organizacéo do sistema produtivo. Dessa forma, mesmo que a igualdade formal alcance a todos,

0 espaco politico ndo estd aberto a participacao das classes subordinadas.
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Segundo Wood? (2003 Apud BARRETO 2006), a democracia liberal/capitalista
encontrou mecanismos eficientes para preservar a dominacdo politica da classe
economicamente hegemanica, apesar da universalizacdo da igualdade formal. O principal é a
adoc¢do de um sistema representativo, capaz de “filtrar” um corpo de dirigentes, negar a maioria
da populacéo a faculdade de deliberar sobre assuntos publicos e promover sua aliena¢do quanto

a assuntos politicos.

Os americanos entdo, apesar de ndo terem inventado a representacdo, podem
receber o crédito pelo estabelecimento de uma ideia constitutiva essencial da
democracia moderna: a identificacdo desta com a alienacdo do poder. (...) Os
“Pais Fundadores ndo somente concebiam a representagdo como uma forma
de distanciar o povo da politica, mas advogavam-na pela mesma razdo que
justificava as suspeitas dos atenienses contra as eleicdes: por ela favorecer as
classes proprietarias. A “democracia representativa”, tal como uma mistura de
Aristoteles, € a democracia civilizada com um toque de oligarquia (Wood,
2003: p. 188 Apud Barreto 2006: p. 51).

Para Wood, assim como para Marx, a solucdo para o déficit de participacdo ndo se
encontra propriamente na reforma das institui¢ces politicas, mas na transformacdo do sistema
econbémico e na mudanca da relacdo de classes. Nesse caso, a alternativa escapa a teoria
participativa.

O’Donnell (2004) rediscute o conceito de democracia liberal e propde novas bases
para estudos de democratizacdo. Segundo o autor, a democracia € um regime politico
caracteristico por conceber o cidaddao como agente autbnomo, capaz de exercer 0 autogoverno
e realizar escolhas responsaveis, mesmo que restritas ao ambito eleitoral. Entretanto, essa
capacidade ndo é inata, como defendem os liberais, mas construida por meio da obtencdo de
melhores condi¢bes socioeconémicas e seguranca quanto a detencdo de direitos civis e
politicos.

Autores como O’Donnell abrem possibilidade de utilizar dados “ndo-politicos™ aos
estudos de democratizacdo, principalmente no que diz respeito as estatisticas quanto a
universalizacdo de direitos civis e sociais. Entretanto, essa tarefa ndo é facil. O principal desafio

gue se coloca aos pesquisadores é definir os limites da politica, selecionar os aspectos mais

2\WOOD. Ellen M. Democracia contra Capitalismo: A renovacdo do Materialismo Historico.
Tradugdo de Paulo César Castanheira. Sdo Paulo: Bomtempo. 2003.
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importantes a constituicdo de um cidaddo autbnomo e quantificar o peso de cada um para 0s

processos de democratizacao.

1.6 Os processos de Democratizagéo

Um dos autores mais conhecidos que se debrucou a descrever e estudar um processo
de democratizacdo foi Aléxis de Tocqueville. O autor francés relaciona a implantacdo da
democracia a modificagdes na estrutura social, a um processo de equalizacdo de condicdes entre
0s homens que decretaria o fim da velha estrutura aristocratica europeia.

Tocqueville condiciona o surgimento da democracia a presencga de uma estrutura social
especifica. Portanto, seria importante considerar fatores tais como a escravidao, a religido, a
composicao ética, a organizacdo das comunidades locais e a cultura da sociedade estudada,
dentre outros, para estabelecer um diagndstico e definir suas chances de caminhar ou nédo para
uma democracia.

Atualmente, os estudos de processos de democratiza¢do séo considerados como uma
das muitas subespecialidades da ciéncia politica. Seu objetivo é medir a presenca de elementos
que favorecam o desenvolvimento da democracia politica. A democracia deve ser entendida
como a coexisténcia de regimes eleitorais modernos e garantias e direitos ligados a liberdade
individual.

Nos anos 80, inaugura-se uma nova tradicdo tedrica, cujo objeto de estudo concentra-
se na implementacdo de regimes eleitorais/representativos em um conjunto delimitado de paises
da América Latina, Leste Europeu e algumas na¢es asiaticas, promovida entre os anos 70 e
inicio da década de 90.

Esse processo foi nomeado por Huntington (1996) de “terceira onda”. Segundo o autor,
a histoéria do desenvolvimento democratico mundial pode ser dividida em “ondas” e “ondas
reversas”. O termo onda significa “um grupo de transi¢des de regimes ndo democraticos para
democraticos, que ocorrem em um periodo de tempo especifico e que significativamente séo
mais numerosas do que as transi¢des na dire¢do oposta durante tal periodo” (HUNTIGTON,
1996: p.23). As ondas reversas indicam, ao contrario, um retorno em numero maior de paises a

ndo democracia.
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Para Huntington, a primeira onda ocorreu entre 1828 e 1926. Os critérios adotados
para classificar qualquer pais como democratico era a extensdo do direito de voto a, pelo menos,
cinguenta por cento da populacdo masculina e um governo escolhido em elei¢Ges periddicas. O
primeiro pais a cumprir os dois critérios foram os Estados Unidos que, posteriormente, se
veriam acompanhados por aproximadamente mais outros trinta. A primeira onda reversa
iniciou-se em 1922, com a ascensdo de Mussolini na Italia, e durou até a Segunda Guerra. A
vitoria dos aliados inaugurou a segunda onda, manifestando-se fortemente na Europa Ocidental,
mas limitada pela expanséo soviética. A segunda onda reversa aconteceu entre 1958 e 1975 e
“varreu” os paises da América Latina, além de Cor¢ia, Filipinas, Grécia e India, dentre outros.
Segundo dados fornecidos por Huntington, em 1975, 38 paises possuiam governos originados
de golpes de Estado. Finalmente, em 1974, instala-se a terceira onda. Seu marco inicial € a
“revolugdo dos cravos”, ocorrida em Portugal, e abrange transi¢des politicas em todos os paises
latino-americanos, na Asia, na Espanha e na Grécia, e sagra-se com a extin¢do do bloco

soviético e 0 avan¢o da democracia rumo ao leste europeu.
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CAPITULO 02

O BRASIL E A DEMOCRATIZACAO

Desde a oportunidade historica de o povo ter novamente a democracia por ocasido da
Revolucédo Francesa de 1789, logo depois que os poderosos e suas forcas militares destruiram
as democracias da Antiguidade e da Idade Média, o ideal de democracia vem seduzindo todos
0s paises e povos do mundo. Neste capitulo analisaremos 0s percursos percorridos pela

sociedade brasileira na busca por esse ideal.

2.1 Idas e vindas do processo democratico no Brasil

Para Kinzo (2001), a democratizagdo que se iniciou no Brasil com a restauracdo do
governo civil ndo foi o produto de uma ruptura com a antiga ordem. Isto implica que a
reconstrucdo do sistema politico deu-se através de acomodaces e do entrelacamento de préaticas
e estruturas novas e antigas, combinacdo esta que estruturou as opgdes e estratégias seguidas
pelos principais atores do processo politico. Para ela salientar este ponto nao significa
desconsiderar os avangcos democraticos conquistados, os quais sdo, em grande medida, 0
produto da dindmica politica introduzida pelo préprio processo de democratizacdo. Observando
o sistema politico no Brasil de hoje, ndo ha como negar que se trata de um regime com claros
contornos de uma democracia. Ao serem tomadas como referéncia as duas dimensdes da
poliarquia caracterizadas por Dahl (2005), o pais ampliou significativamente as condi¢des de
contestacdo publica e participacdo politica.

Segundo Dahl (2005), os critérios necessarios a democracia sdo elementos
componentes das duas dimensdes envolvidas em qualquer processo de democratizacdo, ambas
ligadas ao funcionamento dos sistemas eleitorais. A primeira refere-se a liberdade de
contestacdo, a possibilidade de grupos politicos realizarem oposi¢cdo mutua e colocarem-se
como opcOes ao exercicio do poder. A segunda trata do direito de participacdo em eleicOes e
cargos publicos, da capacidade de votar ou candidatar-se em pleitos limpos e transparentes.

Em 2004, O’Donnell abandonando premissas importantes ao “paradigma” da
transitologia, (BARRETO, 2006) oferece o marco conceitual para um trabalho de avalia¢do da

democracia na América Latina, realizado pelo Programa das NacBes Unidas para o
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Desenvolvimento (PNUD). No texto “Notas sobre la democracia en América Latina” (2004),
enumera as trés principais premissas de uma nova orientacdo para estudos de democratizacao:
(1) a adocdo de instrumentos e instituicdes procedimentais é condicdo indispensavel para a
democracia, mas ndo suficiente. Faz-se necessario considerar o Estado e alguns aspectos do
contexto social para chegar a uma nova conceitualizacao; (2) o estudo da democracia deve levar
em conta as especificidades historicas dos casos estudados; (3) a democracia é fundada sobre a
concepcao do individuo como agente autbnomo. A condicédo de agente envolve a detencdo de
direitos politicos, civis e sociais (O’ DONNELL, 2004: p. 11).

Nesse novo trabalho, O’Donnell acrescenta outras dimensdes a democracia, além do
seu aspecto politico. O autor relaciona democracia a construcdo e universalizacdo de condicoes
de cidadania. As condi¢cbes de cidadania, que envolvem direitos politicos, civis e sociais,
permitem ao individuo inserir-se como “membro pleno” na comunidade politica e conferem-
Ihe o direito de estabelecer uma relacdo especifica com o Estado.

O conceito-chave dessa nova concep¢do de democracia é a capacidade de agéncia.
Segundo O’Donnell, poder de agéncia é a capacidade de inserir-se na arena politica como ator
autdbnomo, sem a necessidade de tutela ou de representantes. O individuo é considerado um ser
racional e o melhor arbitro para decidir sobre seus assuntos privados e sobre assuntos politicos
de seu interesse, de acordo com suas necessidades e motivacgdes.

O’Donnell transforma a discussao sobre democratizacao. Retira o foco dos desenhos
e arranjos institucionais e concentra sua discussdo na formacgdo do elemento essencial ao
homem democrético: a condi¢do de cidadania.

O’Donnell introduz outra novidade em relagdo ao paradigma da transitologia. A
democratizacdo ganha outros aspectos. Por um lado, continua sendo importante a instituicdo de
um regime politico fundado na realizacdo de elei¢cGes limpas e na extensdo dos direitos
necessarios ao seu funcionamento. Por outro, cabe ao Estado, detentor do monopolio legal,
sancionar e respaldar os direitos e liberdades civis, politicas e sociais necessarios a
universalizacdo da condicdo de cidadania. N&do se trata apenas de garantir sua existéncia formal,
mas de constituir organizagdes e mobilizar meios para torna-las efetivas (BARRETO, 2006).

A Constituicdo de 1988 foi um marco decisorio para a historia constitucional
republicana brasileira. Ela inaugura um novo Estado, democratico e de direito. Diferentemente
das demais cartas do periodo republicano, esta prescreve que “todo poder emana do povo, que

0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta constituigao”
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(BRASIL, 2012). A carta de 1934 ja evidenciava a primazia do povo quando em seu parégrafo
2° afirmava que “todos os poderes emanam do povo, e em nome dele é exercido™?

A constituicdo de 1891, nascida pds destituicdo da monarquia e sofrendo influéncia
norte-americana, abriu caminhos para a instauragéo dos direitos civis sem, no entanto fazer
menc&o a participagdo popular no governo, apenas a sua representacdo. Nos termos legais, essa
carta representou significativo avanco democratico a medida que se tornou possivel a eleicdo
para 0s cargos de presidente, vice-presidente, deputados e senadores.

No texto de 1934, inspirado no paradigma da democracia social, os direitos sociais s&o
incorporados ao texto, o que possibilitou sem ddvidas um avanco no ideério democratico
brasileiro. Mudancas no campo politico também sdo empreendidas pelo texto constitucional, 0s
direitos politicos sdo sensivelmente transformados a medida que se altera a legislacéo eleitoral,
ndo apenas com a adocdo do sufrdgio secreto, direto e universal, incluindo a ampliagdo do
direito das mulheres ao voto, e a instituicdo da votacdo proporcional e também a adocéo do
estatuto dos partidos politicos.

Em 1937, com a instauracdo de um regime de excecdo, onde o texto constitucional
limitou todos os direitos e garantias individuais, ainda que seu primeiro artigo prescreva “O
poder politico emana do povo e é exercido em nome dele e no interesse do seu bem-estar, da
sua honra, da sua independéncia e da sua prosperidade™, seu cunho totalmente autoritario,
conferia excessivos poderes ao presidente da Republica, representando assim um retrocesso a
quaisquer avancos paulatinamente adquiridos até entdo. Do ponto de visto normativo, esta carta
serviu apenas para legitimar um Estado ditatorial autoritario, verdadeiro retrocesso a guisa do
ideal democratico.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, derrotados os ideais alemaes e italianos,

sucumbiu também a constituicdo de 1937 com suas inspiracdes fascistas e 0 governo que a

3 BRASIL. Constituicdo (1934). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Organiza¢io do Texto: Ronaldo
Poletti. Brasilia: Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p.
115. (Colegao Constituigdes Brasileiras, v.3)

4 BRASIL. Constitui¢do (1937). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Organizacdo do Texto: Walter
Costa Porto. Brasilia: Senado Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos,
2001, p. 15. (Colegdo ConstituicGes Brasileiras, v.4)
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empreendeu. Assim, a politica que vinha sendo operada no Brasil desde os anos 30,
consubstanciada no excessivo controle da sociedade pelo Estado, caiu em derrocada, sendo o
presidente Getalio Vargas destituido do cargo.

Consideramos que embora normativamente a carta constitucional de 1934 possa ser
considerada uma avango para a construcdo de um ideéario democratico no pais, é importante
remontar o0 contexto em que esses avangos se operaram. Lourdes Sola, em O Golpe de 37 e 0

Estado Novo, sugere que:

(...) industrializagdo em pais semicolonial é sinbnimo de progresso: ela era
programa popular difundido entre as classes médias urbanas, reivindicado
pelos grupos politicos mais progressistas. Na década de 30 ela deixa de ser
uma categoria econémica, ja ndo designava apenas um processo, mas se
convertera numa acao ideoldgica: entrara para o dominio das representagdes
coletivas. (SOLA, 1995, p.264)

Assim, todos os avangos politicos e sociais operados foram usados para a legitimacao
do Estado estabelecido e a necessidade de um Estado forte centralizado, que combatesse as
ameacas comunistas, fossem elas reais ou ficticias, atrelado a uma legislacéo trabalhista e auma
estrutura sindical apresentada como doacdo, apesar de serem fruto das lutas e conquistas
operarias. Assim 0 mito da doagdo passou a ser um dos principais instrumentos de cooptacédo e
controle social, que se tornariam as bases para o estado de excec¢do que se instaurou em 1937.
Desprende-se dessa analise que 0s avancos politicos e sociais, que deveriam ampliar 0 avango
da condicdo de cidadania, segundo autores como Lourdes Sola, serviram de base para o

engessamento das antigas bases politicas e econémicas do pais:

As oligarquias rurais tinham sido forcadas a abdicar do seu poder politico, mas
permaneceram intactas as bases sociais e econémicas de sua dominag&o. Dali,
uma espécie de compromisso tacito entre elas, o governo e a burguesia
industrial satisfeita com a expanséo do mercado interno urbano. (SOLA, 1995,
p 278.)

A partir desse quadro, pode-se pensar nas relagdes entre o Estado e as massas, no
contexto por exemplo das leis trabalhistas e do sindicalismo corporativista, enfatizando também

0s meios utilizados para veicular o conjunto de novos valores a serem transmitidos a essas
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classes. O que se pode dizer sobre a relacdo entre as classes subalternas e o Estado Novo é que

naquele momento se completou a subordinagdo daquelas ao Estado:

Essa subordinag@o néo se limita ao controle politico e administrativo de sua
vida associativa, manifestando-se também numa ideologia que inova o
sistema da ordem, para as incluir numa ‘nagdo’ que conhece a propriedade
privada, mas nega a diferenca social por classe. (SOLA, 1995: 278),

Com a adesao do Brasil na segunda guerra mundial ao bloco “democratico” e as forgas
econdmicas norte americanas atuando veementemente na economia nacional consistiram em
efeitos politicos internos que forcaram o restabelecimento do sistema representativo dois anos
depois com a destituicdo em 1945 da figura do centralismo do governo, o presidente Getulio
Vargas.

Em 1946 a fim de p6r termo a estrutura estatal montada desde 1930, consubstanciada
no excessivo controle do Estado e pela limitacdo dos direitos civis e politicos, com a presenca
de forgas sociais organizadas — os partidos, uma nova carta constitucional passa a vigorar. A
constituicdo de 1946 restabelece eleicOes diretas para Presidente e Vice-presidente da
Republica, Deputados e Senadores. O principio da harmonia e independéncia entre Executivo,
Legislativo e Judiciario é restituido e de maneira salutar estabelece a representacéo proporcional
em seu artigo 134, conferindo assim, aos partidos politicos importancia constitucional,
garantindo a liberdade de associacdo desde que respeitado 0s principios democréaticos. A agenda
politica do momento era a reconstrucdo da democracia, que surgia como contraposicao ao
autoritarismo decorrente da revolucdo de 1930.

E possivel afirmar que o Brasil a partir de 1946 passa por um momento histérico onde
a democracia ¢ resgatada, autores como Lavareda® afirmam que o periodo compreendido entre
0s anos 46 e 64 foi um momento privilegiado, combinando a ampliacdo dos direitos politicos
dos cidadaos, a nacionalizacdo dos partidos politicos e um rapido processo de urbanizacéo que

emancipou politicamente amplos contingentes da populagdo. Embora seja importante destacar

> LAVAREDA, Antdnio. A democracia nhas urnas. O processo partidario-eleitoral brasileiro (1945-1964). Rio de
Janeiro, luperj, 1999, p. 133 e 191.
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que praticas populistas eram continuamente utilizadas nesse periodo, influenciando fortemente
0S processos eleitorais.

Embora a constituicdo de 1946 s fosse substituida em 1967, a mesma perde a sua
esséncia em 1964 quando se instaura no pais a ditadura militar, que apesar de preservar a carta
anterior, através dos atos institucionais rompe com 0s seus preceitos, retirando-lhe o carater
democratico, plural e participativo. Mais uma vez, temos uma regressao normativa e social que
compromete seriamente os ideais democraticos no Brasil.

Em seu primeiro ato institucional, o regime ditatorial instaurado esclareceu quais eram
as suas bases ideoldgicas e politicas subscrevendo a importancia de fixar diferengas entre o0s
conceitos de movimento civil e militar, a fim de justificar o novo regime instaurado como uma

revolucéo:

A revolucdo se distingue de outros movimentos armados pelo fato de que nela
se traduz, ndo o interesse e a vontade de um grupo, mas o interesse e a vontade
da Nacdo. A revolucdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder
Constituinte” (Ato Institucional n°1).

Iniciou-se assim, um periodo onde garantias e direitos politicos ndo faziam parte da
agenda politica do pais, apesar dos mesmos estarem presentes nos discursos e nas normas, 0S
partidos politicos foram extintos e as elei¢fes tornaram-se indiretas. Normativamente uma nova
constituicdo foi redigida, a fim de garantir ao Executivo amplas prerrogativas, exaurindo assim
dos poderes legislativo e judiciario qualquer liberdade e autonomia nas decisdes politicas e
administrativas do pais, uma vez que o Presidente poderia legislar com edi¢fes de decretos-
leis. E importante ressaltar que embora muitos dos direitos civis e politicos continuassem
presentes na carta constitucional de 1967, em favor da “seguranca nacional”, estes poderiam
ser suspensos a qualquer momento, 0 que asseverou as inimeras e desregradas punicdes a
quaisquer atos de insatisfacdo com o regime militar instaurado, sendo resguardados pelo Ato
Institucional n°5, considerado o mais autoritario de todos os atos, que como golpe de

6 Ato Institucional n2 1. Disponivel em
http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=1&tipo_norma=AlT&data=19640409&link=s

acesso em 21de dezembro de 2012.


http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=1&tipo_norma=AIT&data=19640409&link=s
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misericordia fecha o Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas e Camara de
Vereadores, nas palavras de Bonavides “O periodo de transicdo da ditadura militar instalada
em 1964 para a Nova Republica foi, certamente, o mais doloroso de todos quantos a historia
marcou em nosso Pais (...)"(1991, p.444).

Embora altamente autoritéario, os desgastes econdémicos e politicos enfrentados pelo
governo, incitou a mobilizacdo de forcas sociais, com destaque para os partidos politicos, no
final da década de 1970 e nos anos que se seguiram as forcas contrarias ao regime ganharam
forca. E em 1979, quando entrou em vigor a emenda constitucional que revogava todos os atos
constitucionais anteriores, com a restauracdo do pluripartidarismo, ainda que o partido
comunista permanecesse proibido, o governo iniciou de maneira gradual e lenta uma distensédo
rumo a democracia, como forma de conseguir 0 apoio da sociedade ao seu governo, ja que 0s
problemas econémicos, até entdo pouco presentes durante o regime, ganhavam destaque e
comprometiam o crescimento economico. Entre os anos de 1980 e 1981 o movimento “diretas
ja” a favor da emenda constitucional que restabeleceria a eleigdo direta para presidente ganha
forca e se imp0s as forgas politicas em 1985 com a eleicdo de um civil apds mais de vinte anos
a chefia do Poder Executivo.

Em 1987, instalava-se a Assembleia Nacional Constituinte, momento este em que
travou-se uma disputa seja ideoldgica, religiosa, partidaria para se formular o texto
constitucional, apresentando um carater diferenciado de todas as outras constituicdes
elaboradas no pais, a participacdo da sociedade civil.

Sem duavidas a participacdo popular na elaboracdo da carta constitucional contribui
sobremaneira para a legitimacdo da mesma, ao mesmo tempo em seu artigo 14 torna textual e
estabeleceu os preceitos formais de garantias de participacéo na vida politica do pais e as formas
para a sua execucdo. O ideal democratico € de fato estabelecido formal e socialmente. O
predmbulo da constituicdo de 1988, afirma a construcdo de um Estado Democratico, com
liberdades individuais, sociais, apelidada por muitos como a “constitui¢do cidada”.

Assim, a histéria da democracia no Brasil € marcada por idas e vindas, avangos e
retrocessos operados pelos diversos tipos de Estado. Apesar dos avangos constitucionais, ou
seja, normativos, na pratica o ideal democratico ndo esteve presente nas principais cenas do
pais, consolidando-se antes como um discurso para a acomodagédo das massas em prejuizo de

uma pratica de ampliacdo da cidadania.
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2.2 O Municipio de Montes Claros no bojo da democratizacgéo

Segundo Santos (2005) o Brasil é uma sociedade com longa tradi¢cdo de politica
autoritaria. A predomindncia de um modelo de dominacdo oligarquico, patrimonialista e
burocratico resultou na formacao de um Estado, um sistema politico e uma cultura caracterizada
pelos seguintes aspectos: a marginalizacdo politica e social das classes populares, ou a sua
integracdo atraves do populismo e do clientelismo; a restricdo da esfera publica e a sua
privatizacdo pelas elites patrimonialistas.

Ao analisar a politica do municipio de Montes Claros (MG) nos anos cinquenta Pereira

(2002) afirma ter constatado a existéncia de um sistema politico autoritario e violento.

O predominio deste sistema politico no municipio e na regido parece ter se
prolongado pelas décadas seguintes e ainda na atualidade, apresenta forte
condicionamento sobre as no¢des da populacéo e da classe politica acerca dos
deveres do poder publico e, fundamentalmente, na distribuigdo entre os seus
interesses e os interesses privados. A mais viva demonstragdo disso é a
vitalidade com que o favor se manifesta nos processos politicos e sociais ainda
hoje, funcionando como um obstaculo direto ao surgimento de praticas
politicas efetivamente democraticas (PEREIRA, 2002, p. 2008).

Outras anélises corroboram com a ideia anterior, Oliveira (2000) em seu livro
intitulado “Nova Cidade, Velha Politica”’ ao analisar o municipio a partir dos anos 60, ano em
a cidade que experimenta enorme crescimento econdmico com a criacdo da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, descreve que o desenvolvimento da mesma se
deveu e se articulou pela capacidade de um grupo de poder local, enquanto classe, em promover
a justaposicdo dos interesses tradicionais com o0s interesses dos novos empresarios, defendendo
um projeto politico conservador e patrimonialista, que teve na SUDENE e no governo do
Estado importantes argumentos para o reforco e a continuidade de tais préaticas.

Para Oliveira (2000) a modernizacdo empreendida da cidade a partir dos anos 50

ocorre sem grandes mudancas estruturais, baseadas em procedimentos politicos ja conhecidos:

7 OLIVEIRA, Evelina Antunes F. de. Nova Cidade, Velha Politica: Poder local e desenvolvimento Regional na
Area Mineira do Nordeste. Maceié: Edufal, 2000. 216p.
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Demonstramos que as mudancas ocorridas em Montes Claros baseou-se em
procedimentos politicos tradicionais, reafirmando uma ordem social
autoritaria e conservadora. E o periodo ditatorial acentua as condi¢fes de
interdependéncia entre o governo do Estado e a elite local/regional, numa
relacdo, de certa maneira renovada, porque apresenta novos elementos.
(Oliveira 2000, p. 117)

As aliancas entre os grandes proprietérios de terras e os industriais é que impulsionam

a integracdo do poder local as determinacdes politicas do Estado.

A resposta politica que o municipio dara a industrializacdo subsidiada pelos
governos estadual e central est inscrita na conservagdo do grupo de poder
tradicional. A medida que este grupo vai agregando 0s novos empresarios, as
velhas férmulas politicas vdo ganhando cara nova: os antigos coronéis se
organizam em entidades de classe, os funcionarios publicos se langam na
captura de clientelas politicas e a expressdo da demanda popular ocupa 0s
espacos abertos pelos apelos populistas. (Oliveira, 2000, p 22)

O processo de industrializacdo e urbanizagdo contribuiu ainda para o crescimento do
contingente populacional urbano, principalmente apds a inser¢do do municipio na area mineira
da SUDENE.

Tabela 1
Populacdo do Municipio de Montes Claros - MG, 1960 e 1970
Ano Urbana Rural Total
1960 43.097 59020 102117
1970 85.154 31332 116486

Fonte: IBGE. Censos Demograficos: 1960 a 1970

Para Oliveira (2000:115) as mudancas trouxeram para 0 centro urbano de Montes
Claros um grande contingente de migrantes de baixa renda que carregavam a tradicdo de
participar da politica através dos coronéis, e formaram um exército de mdo de obra sem
qualificacdo, e enquanto isso, 0s setores médios burocratizados reafirmaram o fazer politico

autoritario e conservador.
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A industrializacdo, 0 aumento crescente de populacéo pobre, num contexto de
intensa migrac&o, formam as bases politicas fluidas para uma elite dominante
organizada e relativamente estavel. (OLIVIEIRA, 2000, p.116)

Até a década de 1980 a cidade foi administrada por representantes da elite local,
constituida, profissionais autbnomos, como médicos, ou representantes da oligarquia rural
(PEREIRA, 2002, p.02). Este é um dado importante para se compreender as diversas facetas da

politica do municipio ainda na atualidade.

Oliveira (2000) afirma ainda que todos os processos de desenvolvimento engendrados
na regido, principalmente ap6s a insercdo da regido Norte de Minas na area da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, até mesmo os avangcos nas formas de

participacdo, tiveram um caréater ardil em sua conducao:

Estes projetos geram formas modernas de politica populista, quando a
populacdo é colocada a necessidade de se reunirem em suas associacdes
comunitarias para receberem recursos do governo e suas reivindicacdes
basicas passam a ser discutidas no ambito dos projetos e ao serem atendidas,
tomam a forma de beneficio governamental. (OLIVEIRA, 2000, p.113).

Para a autora 0os programas e projetos empreendidos com vistas ao desenvolvimento
econdmico da cidade e regido na segunda metade dos anos 70, inovaram muito mais na ordem
politica, j& que introduziram formas populistas de se fazer politica do que de fato contribuiram
para a transformacdo social, uma vez utilizaram se de organiza¢des sociais como sindicatos
para que estes fossem espacos de discussdo apenas de metas dos projetos, roubando-lhes o
carater de discussao politica, garantindo o controle politico das elites e reafirmando uma ordem
social autoritéria e conservadora, tendo no clientelismo o mecanismo regulador da participacdo

politica.

Ao qualificarmos de populista esse padrdo de relacionamento, estamos
também fazendo mencdo ao fato de confundirem o direito de livre
organizagdo, passando a mobilizagdo dos trabalhadores a ser feita em fungao
do cumprimento das metas dos projetos. O poder publico passa a ser visto
como a salvacdo, a unica fonte de recursos. (OLIVEIRA, 2000, p. 114)

Embora no municipio a politica “pertencesse” as elites, Oliveira (2000) registra a

importancia da agdo de movimentos de oposi¢cdo na cidade, limitados aos setores médios
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urbanos e orientados pelos que ela chamou de setores radicais da igreja catolica, como
“sementes de resisténcia”, que embora abrissem uma nova perspectiva politica, ndo alteraram
significativamente a estrutura dada, ou seja o0 grupo dominante ndo se alterou. A autora afirma
que todos os movimentos de oposi¢do ndo foram capazes de imprimir uma nova feigéo ao jogo
politico, e que apesar dos avangos econdmicos a modernizacdo da cidade foi capenga
transformando-a em um reduto de conservadorismo politico e utilizada como instrumento de

concentracdo de poder pelas elites montesclarenses. Nas palavras da autora:

Clientelismo e coronéis se misturam para referendar o projeto patrimonialista
da elite local. E este foi o fio condutor das mudancas sofridas pela cidade e
que tém reflexos em toda a regido. Uma modernizacdo capenga que fez de
Montes Claros e do Norte de Minas um reduto de conservadorismo politico,
tanto mineiro quanto nordestino. (OLIVEIRA, 2000, p.180)

Leal (1997) ao estudar o fendmeno do coronelismo em seu livro “Coronelismo,
Enxada ¢ Voto” afirma que embora houvesse um fortalecimento do poder publico nos
municipios brasileiros nas décadas de 1930 e principalmente no ano de 1932 com o
estabelecimento e um cadigo eleitoral, 0 mesmo ndo correspondeu ao enfraquecimento do
“coronelismo”, ao contrario, contribuiu para consolidar o sistema, garantindo aos condutores
da méaquina oficial do Estado o quinh&o mais substancioso na barganha que o configura (p.282).
Embora o novo codigo eleitoral instituido pela lei 21.076 de fevereiro de 1932, trouxesse
inovacOes como a instituicdo do voto feminino e o voto secreto, além do surgimento da Justica
Eleitoral, tais mecanismos, principalmente em municipios de economia mais agraria isso nao

rompeu com as estruturas.

Diante da expansdo do aparato burocratico (publico e privado) e da
consolidacdo do clientelismo como mecanismo regulador da participacdo
politica, Montes Claros passa pela ditadura militar referendando a politica
partidaria mineira. Ndo é apenas mais um argumento politico na luta de classes
que se consolida nacionalmente, mas também uma forma de efetivar a
participacdo do municipio no processo de concentracdo de poder no Brasil.
(OLIVEIRA, 2000, p. 130)

Em Montes Claros, esse contexto se reafirma, a composi¢do politico partidaria no
municipio segue as mesmas nuances nacionais e estadual, com o fortalecimento dos partidos

do governo e representando apenas os interesses politicos dominantes:
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As burocracias que proliferam em Montes Claros desde os anos 60, a0 mesmo
tempo que sdo, em sua maioria, instancias de organizacdo dos interesses
dominantes, significam oportunidade de associacdo de interesses para o
conjunto da sociedade civil. Nesta ética, os partidos ndo representam de forma
autbnoma estes interesses, compdem o poder e funcionam, aos olhos do
publico, no momento das elei¢des. (OLIVEIRA, 2000, p. 130)

Nacionalmente, com acirramento da crise politica, foi destruido o sistema partidario
democratico existente desde 1945, o regime militar instaura, a partir de 1965, com o Ato I-2,
que somente permitiu a existéncia de duas associagdes politicas nacionais, nenhuma delas
podendo usar a palavra “partido”. Criou-se entdo a ARENA (Alianca Renovadora Nacional),
base de sustentacdo civil do regime militar e 0o MDB (Movimento Democratico Brasileiro), com
a funcdo de fazer uma oposicdo bem-comportada que fosse toleravel ao regime.

Ao analisar a composi¢do da cdmara municipal entre os anos de 1962 a 1982 Oliveira
(2000) traz a baila o perfil dos vereadores do municipio nas referidas legislaturas. Nos dados
coletados pela autora é possivel notar que a composicdo do legislativo montesclarense no
periodo entre 1962 e 1976 era predominantemente de Fazendeiros, Comerciantes, Advogados,
Médicos e Funcionéarios Publicos de Carreira e predominante a partir das eleicdes de 1966 da
sigla da ARENA, base de sustentacdo do regime. Ressalta-se ainda que muitos possuiam dupla
ocupacdo, o que reflete as transformacdes engendradas para o processo de desenvolvimento,

industrializagdo e urbanizacdo do municipio articulado pela mesma elite outrora rural:

Percebe-se que a industrializacdo, como parte do projeto politico das classes
dominantes local e estadual, aliada a reducdo das siglas partidarias no periodo,
contribui decisivamente para a concentragdo de poder e recursos politicos na
ARENA, o que se desdobra em fortalecimento do poder dominante local,
dando um carater de eficiéncia a esta dominacdo (a industrializagdo) e
facilitando sua penetracdo no conjunto da sociedade civil. (OLIVEIRA, 2000,
p.135)

A autora destaca que tanto no plano municipal quanto no estadual, os politicos da
ARENA, fervorosos defensores dos interesses oligarquicos tinham como atribuicdes assegurar
0 lugar dos grandes proprietarios do Norte de Minas na reproducdo do chamado “Estado de
Seguranca Nacional”, e por outro lado, demonstrar associacao entre a elite tradicional mineira,

0 que incluia a oligarquia norte mineira e a industrializacdo regional.
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Quanto as extragdes socioecondmicas dos deputados eleitos, os arenistas estdo
ligados a inddstria tradicional, as novas industrias e/ou a agropecuaria,
enguanto os emedebistas poderiam se caracterizar como fazendeiros médios,
mas também como politicos profissionais de classe média alta, mais urbanos.
(OLIVEIRA, 2000, p. 137)

Tal composicéo se refletia também no plano politico municipal, merecendo destaque
a composicdo do executivo municipal que de 1962 até as elei¢cdes municipais de 1982 eram
eleitos apenas prefeitos representantes das oligarquias e de partidos ligados ao arranjo politico
estadual que tinham suas bases eleitorais assentadas principalmente na velha politica dos

coronéis.

Tabela 2

Composicdo do Executivo Municipal de Montes Claros - MG 1962 a 1982
Ano Prefeito Partido Ocupacgao
1962 Pedro Santos PL Médico/Fazendeiro
1966 Antonio Lafeta Rebello ARENA  Fazendeiro
1970 Pedro Santos ARENA  Médico/Fazendeiro
1972 Moacir Lopes ARENA Médico/Fazendeiro
1976 Antodnio Lafetd Rebello ARENA  Fazendeiro
1982 Luiz Tadeu Leite PMDB  Radialista

Fonte: Oliveira 2000.

A mudanca na estrutura politica do municipio, seguindo a tendéncia nacional de luta
por democratizacdo, por elei¢bes diretas, comecgou a ser estruturada antes mesmo do processo
eleitoral de 1982, mas ja no final dos anos 70, com incorporagdo de novos politicos ao MDB

de Montes Claros, vindos de outras regides:

Ao se aproximar os anos 70, 0 MDB local acolhe um outro grupo de politicos
novos vindos de outras regies do Estado, e que viria posteriormente a ter uma
atuacdo destacada dentro do partido: sdo profissionais liberais, especialmente
do setor de salde, que engrossam, com qualidade, sua faccdo mais a esquerda.
(OLIVEIRA, 2000, p.139)
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Segundo Oliveira (2000:139) os principais nomes do MDB no municipio eram
politicos conservadores e a entrada de um grupo mais popular ao partido contribui para operar
mudancas perceptiveis ja nos pleitos da época, fato que ocorreu em todo o pais, onde a posicao
secundaria do partido, foi progressivamente se modificando.

Ap0s o reordenamento partidario dos anos 80, com a volta do pluripartidarismo, o
MDB se desarticula temporariamente tendo nomes importantes migrando para outros partidos
e segundo OLIVEIRA (2000:140) a configuracdo partidaria do municipio pode ser assim

resumida;

Poderiamos caracterizar os novos partidos que se formaram da seguinte
maneira: o Partido Democréatico Social, PDS, concentra grandes empresarios,
grandes comerciantes, pecuaristas e médicos-fazendeiros. O Partido do
Movimento Democrético Brasileiro, PMDB, ainda que agregue médicos
importantes em toda a regido, como Mario Ribeiro da Silveira e Athos Avelino
Pereira, € em sua maioria, expressdo da classe média monstesclarense,
reunindo professores, comerciantes e profissionais liberais. E também o
partido de alguns sindicalistas, como José Paulo Ferreira Gomes (Sindicato
dos MetalUrgicos) e presidente de associa¢fes de bairro, como Osmar Pereira
da Silva (Associacao dos Amigos do Bairro Maracand, bairro pobre na cidade)
OLIVEIRA, 2000, p. 141

Nas elei¢cbes municipais de 1982, assim como em grande parte do pais, a oposic¢do tida
como conservadora do recém criado Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB,
consegue campanha vitoriosa para prefeito e uma maioria de dez cadeiras no legislativo
municipal de Montes Claros.

Em seu livro “Faces do Legislativo — Montes Claros” Jorge Tadeu Guimarades ao
intitular o periodo de 1981 a 1990 como “A grande virada”, realizada pela articulagdo com
liderancas comunitarias e pela articulacdo com candidatos com forte ligacdo comunitaria,
possibilitou a eleicdo de um prefeito representante da classe média de um partido de oposicao,
e alterando-se radicalmente o perfil do executivo municipal.

Merece destaque ainda a atuacdo dos movimentos sociais e instituicdes que embora
ndo tenham ganhado dimensdes de massa, foram importantes a medida que foram contrarios ao
projeto politico dominante, como as a¢Ges empreendidas pelo Diretorio Estudantil de Montes
Claros — DEMC, os Sindicatos dos Metalurgicos, Sindicato dos Trabalhadores do Comercio,

Sindicato dos Trabalhadores Rurais, Comissdo Pastoral da Terra — CPT, a Pastoral Operéaria —
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PO e as Comunidades Eclesiais de Bases — CEBs, que possibilitaram o crescimento do

movimento popular que colaboraram para a virada nas elei¢cGes de 1982.

Tabela 3
Composicdo da Camara Municipal de Montes Claros por partido, nimero de votos e
ocupacao, 1982

Vereador Partido Votos Ocupacado
JOSE NARDEL A. ALMEIDA PMDB 2559 Radialista
MILTON PEREIRA CRUZ PMDB 2553 Funciondrio publico
GERALDO HONORATO MARQUES PMDB 2205 Professor e sindicalista
JOSE PAULO FERREIRA GOMES PMDB 1660 Mecanico (metalurgico)
CONRADO PEREIRA DOS SANTOS PMDB 1432 Pequeno comerciante
MARIA APARECIDA BISPO PMDB 1419 Professora do ensino basico
OSMAR PEREIRA DA SILVA PMDB 1354 Sapateiro
JOSE MARIA F. OLIVEIRA PMDB 914 Comerciante
MARCO ANTONIO PIMENTEL PMDB 894 Comerciante
SERGIO ROCHA SOUZA PMDB 875 Estudante
CLAUDIO PEREIRA PDS 1467 Médico/fazendeiro
CARLOS WELTH P. FIGUEIREDO PDS 1373 Médico
MANOEL SOARES LOPES PDS 1155 Cartorario
JOEL GUIMARAES DE SOUZA PDS 974 Contabilista
ALVIMAR G. DE OLIVEIRA PDS 939 Contabilista
AFONSO BRANDAO MADUREIRA PDS 799 Advogado/ fazendeiro
FABRICIO JULIANO DA SILVA PDS 778 Dentista pratico

Fonte Oliveira (2000) p. 174

A composi¢do da administracdo municipal eleita em 1982, representa um rompimento
com a politica praticada no municipio até aquela data. Ao eleger um advogado radialista que
com o seu programa “Boca no Trombone”, programa que alcancou elevados indices de
audiéncia, conseguiu ndo apenas penetracdo popular, mas conseguiu imprimir a ideia da
populacdo de participar da administracdo. Outro fato que merece destaque é a propria origem
social do prefeito eleito, ja que desde a década de 1960 o cargo era ocupado apenas por nomes
oriundos da elite agréria local, o que torna emblematico para a época a eleicdo de um jovem de
classe média com fortes bases populares construidas desde a sua eleicdo como vereador no ano
de 1976.

Assim como o executivo, o legislativo municipal ganha novos nomes, e mais uma vez,
contrariando a politica tradicional praticada até entdo no municipio, onde o personalismo era

um traco marcante e natural, onde familias da elite local, permaneceram ao longo da historia
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concentrando poder, decisdo e solidificando seus prdprios interesses. Entretanto essa nova
composicao consegue ainda que de maneira incipiente romper com esse elitismo politico.

A eleicdo de representantes de classes eleitos pelo PMDB, como foi o caso dos
vereadores José Paulo Ferreira Gomes e Geraldo Honorato Marques, um sindicalista e
metallrgico, o outro professor, representante da Associacdo de Professores, respectivamente,
conseguem agregar a politica, setores antes alheios aos processos decisorios da cidade e muito
mais que isso, conseguem trazer a tona a importancia da organizacéo de tais entidades para a
busca de representatividade e de luta pelos interesses de classe.

Profissionais liberais como contador, dentista pratico, cartorério, radialista,
comerciantes, sapateiro, muitos destes oriundos e eleitos pela populagéo de bairros periféricos
da cidade como € o caso do sapateiro Osmar Pereira da Silva do PMDB, que além de sapateiro,
estava a frente da associacao do bairro Maracand, bairro pobre da regido sul de Montes Claros.

Foi eleito ainda o pequeno comerciante Conrado Pereira dos Santos do PMDB, um dos
bairros mais populosos da época, composto por em sua maioria por familias de baixa renda
oriundos da zona rural de municipios vizinhos.

A zona rural, antes representada pelos grandes fazendeiros historicamente eleitos,
também altera o perfil de seus candidatos, sendo eleito Manoel Soares Lopes do PMDB,
profissional liberal e pequeno agricultor do distrito de Vila Nova de Minas, mais conhecido
como Gido, que agregou o apoio de pequenos agricultores, agricultores familiares e da
populagéo dos distritos rurais.

E notdrio que a composicao daquela camara refletia um contexto de mudangas tanto
no ambito social quanto no ambito politico nacional. O reordenamento politico nacional se
operava na esfera local, implicando uma maior participacdo das massas na vida politica e a
ruptura com algumas estruturas de poder de outrora.

No plano nacional as elei¢fes de 1982 representaram um avanco para a os partidos de
oposicdo, sendo eleitos nove governadores do PMDB, e nos principais colégios eleitorais do
pais foram eleitos governadores do partido. No congresso nacional foram eleitos duzentos
deputados federais do Partido Democratico Social - PDS, sendo que o partido da base de
sustentacdo do governo, elegeu duzentos e trinta e cinco, ou seja 49,06% (quarenta e nove
virgula zero seis por cento) do total de cadeiras. O que garantia um maior equilibrio das

bancadas e ampliacdo da forca da oposicao.
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No municipio, ao entrevistar um dos vereadores eleitos naquele ano, afim de entender
um pouco melhor como se desenvolveu o processo politico naquelas eleicdes no ambito
municipal, verificamos que embora as administracbes municipais que se seguiram nao fossem
compostas em sua maioria por opositores a elite local, um fator foi preponderante durante essas
elei¢cdes, o crescimento e o fortalecimento dos partidos politicos de oposi¢éo e o fortalecimento
dos movimentos populares, pecas fundamentais para a deflagracdo de um novo sentimento em
relacdo a vida politica do municipio, talvez seja possivel entender esse processo eleitoral como
0 nascimento de uma possibilidade de fazer diferente.

A mobiliza¢do empreendida durante o processo, as reunides nos bairros, a unido dos
sindicatos, tudo isso fez emergir um novo modelo de se fazer politica e de algum modo rompia
com o conservadorismo e o elitismo presentes até entdo. A declaracdo dada em entrevista por

um vereador eleito em 1982 ilustra a ruptura causada com as elei¢des daquele ano

quando fui eleito presidente da camara, fui criticado varias vezes por pessoas
da academia de letras de Montes Claros, que diziam ser uma vergonha para
Montes Claros ter uma pessoa daquela na cdmara municipal” (José Paulo
Ferreira Gomes,Vereador eleito no ano de 1982).

Uma “pessoa daquela” queria dizer um trabalhador e lider sindical dos metaldrgicos,
morador da periferia da cidade e portanto com todo o histérico de exclusdo social daquela
populacdo. O portugués mal falado da periferia com certeza incomodava alguns membros da
tradicional e elitista academia monstesclarense de letras. Na visdo de Oliveira (2000) a mudanca
na estrutura politica da cdmara municipal de Montes Claros com as elei¢des do ano de 1982 foi

apenas um momento politico:

Uma Unica exceg¢do ocorreu na campanha eleitoral para a prefeitura, em 1982,
onde varios setores da classe trabalhadora se envolveram com o objetivo de
alterar a composicdo do poder local, através da eleicdo de um prefeito de
classe média. Entretanto, este fato ndo se desdobrou em estimulo a
organizagdo das oposicoes, conforme a analise das administragdes municipais
a sequir. (OLIVEIRA, 2000 p. 152)

Embora tal afirmacéo, € inegavel que as elei¢bes de 1982 representaram um divisor de
aguas para a politica do municipio, além da renovagdo da cadmara municipal, a eleicdo de um
prefeito oriundo da classe média, com forte inser¢do nas camadas populares, eleito com o

compromisso de tornar o acesso da populagao aos servigos publicos mais facil e ainda propiciar
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a sua participacdo junto a administracdo municipal. Apenas o fato de Tadeu Leite pertencer a
classe média, ja seria uma grande mudanca, ja que a politica operada no municipio era liderada
por familias tradicionais e de grande poder aquisitivo, mudanca esta que reflete ndo apenas o
momento politico nacional, mas também uma mudanca na estrutura de formacé&o de poder local,
uma mudanca nas suas bases de formacéo.

Ainda que ndo seja objeto de estudo dessa pesquisa, € importante destacar que a
composicado da camara municipal do ano de 1982, além das mudancas no seu perfil elencadas
até aqui, rompeu ainda com a hegemonia masculina na politica municipal, com a elei¢do da
primeira mulher que assumiria uma das cadeiras do legislativo de Montes Claros, professora e
negra. Embora a incorpora¢do do voto feminino tenha sido feita no ano de 1932, a participacao
das mulheres nas bancadas politicas de modo geral era inexpressiva no pais, e no municipio de
Montes Claros inexistente.

A luta das mulheres pela participagdo na vida politica do pais data de 1910, com a
criacdo do Partido Republicano Feminino, defendendo o direito de voto para as mulheres e a
abertura dos cargos publicos a todos os brasileiros, indistintamente.

A década de 1920 assistiu importantes movimentos de contestacdo a ordem vigente,
dentre estes a emergéncia do movimento feminista tendo a frente a professora Maria Lacerda
de Moura e a biéloga Bertha Lutz, que fundaram a Liga para a Emancipacéo Internacional da
Mulher, desde entdo é travada a luta pela representacéo feminina na vida politica em todo pais,
e a eleicdo da vereadora Aparecida Bispo do PMDB no municipio de Montes Claros sé
acontece em 1982, como um marco de rompimento e um avan¢o democratico a medida que as
mulheres conseguem ter representacdo no ambito politico. Embora tal avanco, a
representatividade feminina no municipio ndo galgou éxito, desde entdo, nunca se elegeu mais
de uma mulher para o legislativo municipal, o que ¢ um indicativo do conservadorismo ainda

presente nos pleitos do municipio.
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CAPITULO 03

A EMERGENCIA DE NOVOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS POS
DEMOCRATIZAGAO

A nova constituicdo brasileira, ao abrir espagos para diversas formas de participacéo
politico-institucionais, permitiu, especialmente em nivel municipal, que surgissem varios
instrumentos voltados para novas relacGes entre poder publico e a sociedade organizada, assim
como formatos variados de gerenciamento dos servigos publicos.

O fim da ditadura militar ocorreu em meio a uma grande mobilizag&o social no Brasil.
O processo de mobilizagdo social teve inicio no movimento pela anistia no final dos anos
setenta e culminou na eleicdo de Tancredo Neves, no Colégio Eleitoral em 1985. Durante o
periodo houve a rearticulacdo do movimento sindical, o qual foi desarticulado seja na forma de
intervencdo e prisdo dos lideres sindicais ou mesmo na manipulacdo das eleicdes pelos
membros do regime. No final dos anos setenta quase todos os sindicatos de trabalhadores do
pais estavam ou com seu funcionamento impedido ou ocupados por diretorias ligadas aos
militares.

O movimento popular também perdeu suas principais liderancas durante o regime. Os
movimentos relacionados a luta pela terra foram os mais afetados, pois dentre as reformas de
base do presidente Jodo Goulart, a mais temida pelas elites conservadoras do pais era a reforma
agraria. Consequentemente, o movimento pela democratizacéo da terra foi um dos ultimos a se
reorganizar nacionalmente, o que ocorreu somente depois da eleicdo do primeiro presidente
civil.

A crise econbmica e seus desdobramentos sociais foram fundamentais para apressar o
fim do regime militar no Brasil. Esta crise era percebida e literalmente sofrida em maior grau
pelas populagdes dos grandes centros urbanos. O desemprego juntamente com a inflacdo e a
precariedade hoje inimaginaveis dos servigos publicos de entdo formaram um insumo
fundamental para a emergéncia de inéditos movimentos sociais urbanos. A luta contra a
carestia, 0s movimentos pela moradia, as comunidades eclesiais de base, as associagdes de
moradores de bairros juntamente com as rearticulacfes dos movimentos tradicionais, como o0
estudantil, sindical e outros, deixavam claro para toda a sociedade, tanto a brasileira quanto a

internacional, que era hora de mudar o regime. Mesmo os militares de linha dura perceberam
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que ndo dava mais para se manter no poder. O desgaste politico tinha chegado a um ponto
insustentavel. Sustentaculos do golpe e do regime como 0s grandes grupos de comunicacgéo de

massa brasileiros ja se posicionavam claramente pelo fim do poder militar no governo.

3.1 A experiéncia do Orgamento Participativo (OP) de Porto Alegre.

Nacionalmente, a crise desenvolvimentista que coincidiu com a transicdo democratica
no final da década de 1970 o debate politico colocou a democratizacao da vida politica brasileira
e a efetiva construcdo da cidadania no préprio centro da agenda politica nacional, assim na
Constituicao de 1988 a tonica se assentou nos direitos de cidadania, na descentralizacéo politica

e no reforco do poder local.

Este novo contexto politico criou as condi¢Ges para que as forcas politicas de
esquerda — as que haviam saido da clandestinidade ou que, entretanto, se
tinham organizado — iniciassem experiéncias inovadoras de participacao
popular em governos municipais. Tal oportunidade politica foi facilitada pelo
fato de as forcas politicas em questdo estarem intimamente lutando
localmente, tanto nas cidades como no campo — e em um contexto duplamente
hostil de ditadura militar tecnoburocratica e de patrimonialismo clientelista-,
a favor do estabelecimento e reconhecimento de sujeitos coletivos entre as
classes subalternas. (SANTOS, 2005: 458)

Neste novo contexto, forcas politicas de esquerda iniciaram experiéncias inovadoras
de participacdo popular, sendo que o Orcamento Participativo no municipio de Porto Alegre
ganhou destaque no cenario mundial.

Outras variacdes da experiéncia de Porto Alegre foram e estdo sendo levados a cabo
em diversos municipios do pais, embora com grande variacdo de resultados (WAMPLER,
2003).

O Orgamento Participativo (OP), uma das construgdes institucionais mais
inovadoras do Brasil, oferece aos cidaddos a oportunidade de se envolverem
diretamente nas questdes publicas, a esperanca de justica redistributiva e a
possibilidade de reforma do processo de tomada de decis@o nos municipios e
nos estados brasileiros. (WAMPLER, 2003, p. 61)
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Segundo Avritzer (2005) a ideia de orgamento participativo surgiu pela primeira vez
na cidade de Porto Alegre, uma cidade do sul do pais, na época com 1,3 milhdo de habitantes,

capital do estado do Rio Grande do Sul, marcada por lutas intensas pela democratizacao:

uma cidade de grande tradicdo democratica, uma sociedade civil forte e
organizada. A ditadura militar deparou-se com uma resisténcia politica feroz
no Rio Grande do Sul, especialmente em Porto Alegre. (...) Dado que a
situacdo politica tornava inviavel quase toda luta politica em nivel nacional,
as organizacgdes centraram a sua atividade no fortalecimento dos sindicatos e
de movimentos comunitarios, como as associa¢@es de rua e de moradores, 0s
clubes de futebol, as cooperativas, os clubes de maes, 0s grupos culturais etc.
(SANTOS, 2005: 463)

A proposta de orcamento participativo surgiu como resposta a uma proposta de
conselhos populares feita pelo primeiro prefeito eleito democraticamente no municipio depois
do periodo autoritario, Alceu Collares, do Partido Democratico Trabalhista - PDT, de Porto
Alegre as associacfes de moradores da cidade quando do inicio de sua gestdo em 1986, proposta
esta que tinha como pilar a participacdo popular em sua administragéo.

Os movimentos e organizagdes criados como fruto das lutas por democratizagdo na
cidade de Porto Alegre possuiam uma natureza geral assim como se ocupavam de exigéncias
especificas como: a luta por linhas de dnibus, luta por redes de esgoto ou pela pavimentacgéo de
ruas, luta pela habitacdo e melhores condicBes e acesso a servicos de salude. Esse movimento
poroso e heterogéneo politicamente, criaram em 1983 a Unido dos Moradores de Porto Alegre
- Uampa, que em reposta as propostas da administragdo municipal se posicionou nos seguintes

termos:

O mais importante na Prefeitura é a arrecadacdo e a definicdo de para onde
vaio o dinheiro publico. E a partir dai que vamos ter ou nio verbas para o
atendimento das reivindicagdes das vilas e bairros populares. Por isso,
queremos intervir diretamente na definicdo do orcamento municipal e
gueremos controlar a sua aplicacdo (Uampa, 1986, Apud AVRITZER, 2005,
p. 574)

Ao assumir a postura de querer definir os investimentos em cada vila e bairros da
cidade, o documento da Uampa inaugura o termo orcamento participativo e antecipa 0s

elementos de sua pratica.
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Nas elei¢cdes de 1986, o Partido dos Trabalhadores, partido que ja possuia tradi¢do de
luta em todo pais por organizacdo e autonomia dos sindicatos frente ao Estado e ao mesmo
tempo defensor das ideias de democracia participativa, defendia em seu programa de governo,
a ideia de conselhos operéarios que gerariam conselhos das cidades, que por sua vez
constituiriam uma forma paralela de administracdo corroborando com o ideal de participagao
incorporados pela constituicdo de 1988 de participacdo das associagfes civis na implementacéo
das politicas saude e assisténcia social, bem como a participacéo no processo de planejamento
urbano.

Com suas primeiras vitorias eleitorais importantes, em 1988, o PT assumiu as
prefeituras de Sdo Paulo, e Porto Alegre e decidiu praticar uma administracdo que se
aproximava dos conselhos operarios paralelos, baseados na concepcdo de que a politica envolve
a representacdo de interesses particulares, e que o PT deveria apenas mudar 0s interesses
particulares representados na administracdo local, ndo como proposta de orgamento
participativo originalmente, mas como uma proposta genérica de governo participativo
(UTZIG, 1996: 211 Apud AVRITZER, 2005:574).

Em Porto Alegre a administracdo de Olivio Dutra (PT), desde a sua posse, tentou
aumentar os espacgos de participacdo, sendo que a maior parte das secretarias introduziram
alguma instancia de participacdo seja nas areas de saude, educacdo e planejamento. O governo
Olivio Dutra, com menos de trinta dias de gestdo, tomou uma decisao de importancia crucial: a
centralizacdo na CRC — Coordenacdo de Relacbes com a Comunidade — de todas as
reivindicagdes feitas pela comunidade a nova administragdo (AVRITZER, 2005).

Na visdo de Avritzer (2005) diversos fatores contribuiram para a constituicdo do

orcamento participativo com o comeco da administracao de Olivio Dutra:

a preocupacdo do movimento comunitério com o controle do orgamento e sua
definicdo em nivel local; a énfase dada pelo Partido dos Trabalhadores a
participacdo em conselhos; e a iniciativa descentralizada de diversas
secretarias, inclusive a secretaria do planejamento, de encorajar a participacao
popular e, pouco depois, a iniciativa de centralizar todas as formas de
participacdo na CRC (AVRITZER, 2005: 575).

Para Avritzer (2005) o processo de criacdo do or¢camento participativo como instancia
de deliberacdo sobre o orcamento estéa ligado a acdo de maultiplos atores e a superposi¢éo de

dois elementos. Primeiro, a existéncia de novos elementos culturais nas comunidades locais,
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fato esse ligado ao desenvolvimento de um forte movimento comunitario na cidade de Porto
Alegre. Em segundo lugar, também é importante destacar o fato de que a capacidade da
sociedade civil brasileira de recuperar a ideia da cidadania e incorpora-la na Constitui¢éo
através da participacdo de associacdes e atores comunitarios no processo de decisdo sobre
questdes locais foi de fundamental importancia para o processo de inovagdo institucional.

Ao descrever o modelo de orcamento participativo adotado em Porto Alegre (RS),
Santos (2005) elege os trés principios bésicos da estrutura e do processo de participacao

necessarios para a sua implementac&o:

a) todos os cidaddos tem o direito de participar, sendo que as organizagdes
comunitarias detém, a este respeito, pelo menos formalmente, status ou
prerrogativas especiais;

b) a participagdo é dirigida por uma combinagdo de regras de democracia
direta e de democracia representativa, e realiza-se através de instituicGes de
funcionamento regular cujo regimento interno é determinado pelos
participantes;

c) os recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com um método
objetivo baseado em uma combinagdo de “critérios gerais” — critérios
substantivos, estabelecidos pelas instituigdes participativas com vista a definir
prioridades — e de “critérios técnicos” — critérios de viabilidade técnica ou
econdmica, definidos pelo Executivo, e normas juridicas federais, estaduais
ou da prdpria cidade, cuja implementacdo cabe ao Executivo. (SANTOS,
2005: 467)

Segundo Santos (2005) estrutura institucional basica pode ser compreendia pelos trés
0s tipos de instancias de participacdo adotados no municipio de Porto Alegre sendo, instancias
comunitérias, instancias institucionais de participacao e instancias de administracdo municipal,

sendo:
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Figura 1: Estrutura Funcional do Orgamento Participativo de Porto Alegre

Insténcias de Administrago Muricipa Insténeias Institucionais de Participacio
ASSEMBLEIASMUNICIPAS  —— Conselhos Populares/ariiculactes

PREFEITO '\ ,I || comunitdrias regionais
MUNICIPAL \ )

ecretarias Municipais ) GAPLAN CRC CONSELHO DO ORGAMENTO | 16 Foruns de delegados regionais J || Associagdes e movimentos

{ ‘ ), )| | rwmicranvocop) T w

Forum ASSEPLAS

{ ) | )

{

Entidades de categorias | Moradores daregido
Plenarlas Temiticas mfssmna\s
Tnsténcias Comunitérias
6 Fdruns de delegados Qutras organizacdes civivs

FASCOM Iemaﬂcos emowmemos socials

Adaptado de Santos (2005).

No modelo adotado por Porto Alegre é importante destacar que a figura da Camara de
Vereados ndo aparece como integrante da estrutura de instancias que participam do processo
de construcdo do OP, as Instancias de Administracdo Municipal abrange as unidades
administrativas do Executivo Municipal encarregadas de gerir o debate orcamental com o0s
cidaddos: Gabinete de Planejamento (GAPLAN), Coordenacdo das Relagbes com as
Comunidades (CRC), Férum das Assessorias de Planejamento (ASSEPLAS), Foérum de
Assessorias Comunitarias (FASCOM), Coordenadores Regionais do Orcamento Participativo
(CROPs), e Coordenadores Tematicos (CTs). Deste conjunto de instituicbes, as duas mais
importantes sdo a CRC e o GAPLAN pois tem igualmente um papel central na coordenacéo das
assembleias e das reunides do Conselho do Orgamento Participativo - COP.

As instancias Comunitarias sdo as organizacgdes que assumem diversos formatos como
conselhos populares, as unides de vilas, dotadas de autonomia face ao governo municipal e
compostas principalmente por organiza¢Oes de base regional, que fazem a mediacéo entre a
participacdo dos cidadéos e a escolha das prioridades para as diferentes regides da cidade.
Dependem do potencial de organizagdo comunitaria de cada regido, sendo assim autbnomas.

J& as instancias Institucionais de Participacdo estabelecem uma mediacdo e interacdo
permanentes entre os dois primeiros tipos, e é constituido por instituicdes de participacéo

comunitaria com funcionamento regular: Conselho do Plano de Governo e Orgcamento ou
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Conselho do Orcamento Participativo (COP), Assembleias Plenarias Regionais, Forum
Regional do Or¢camento, Assembleias Plenarias Tematicas e o Forum Tematico do Orgamento.

O OP em Porto Alegre foi articulado em torno das assembleias plenarias regionais e
temaéticas, chamadas de rodadas, dos féruns de delegados e do Conselho do OP. H& dois ciclos
de assembleias plenarias em cada uma das regibes, estas definidas socioespacialmente, de
acordo com a tradicdo de organizacdo da cidade, e em cada uma das seis areas tematicas: 1)
circulacdo e transporte, 2)educacdo e lazer, 3) cultura, 4) saide e assisténcia social, 5)
desenvolvimento econémico e tributacéo, e 6) organizacdo da cidade, desenvolvimento urbano
e ambiental. E importante observar que o processo tem inicio antes mesmo da primeira rodada
com as reunides preparatérias dos cidaddos em total autonomia e sem a interferéncia do
municipio.

Entre as duas rodadas sdo realizadas reunifes preparatorias nas microrregides e das
areas tematicas. As assembleias e as reunides tem uma tripla finalidade: definir e escalonar as
exigéncias e as prioridades regionais ou tematicas; eleger os delegados para os foruns de
delegados e os conselheiros do COP. Os delegados funcionam como intermediarios entre o
COP e os cidaddos, individualmente ou como participantes das organiza¢cdes comunitarias e
tematicas. Os conselheiros definem os critérios gerais que presidem ao escalonamento das
exigéncias e a distribuicdo dos fundos e votam a proposta do plano de investimento apresentada
pelo Executivo, sendo que os membros do COP recebem capacitacdo para a construcdo da
matriz orcamentaria para maior entendimento e acompanhamento da mesma matriz. Os
membros do COP sdo ainda responsaveis em acompanhar os debates sobre a proposta de
orcamento na Camara de Vereadores, inclusive exercendo e mobilizando para pressionar os
legisladores quando necessario (SANTOS, 2005).

Tendo sido considerado uma das experiéncias mais exitosas do Brasil, 0 OP de Porto
Alegre se constituiu enquanto um processo social e politico muito dindmico, sendo um meio
notavel de promover a participacdo dos cidaddos em decisdes que dizem respeito a justica
distributiva, a eficicia decisoria e a responsabilidade do Executivo municipal e dos
participantes. Posteriormente, muitas cidades brasileiras passaram a adotar o OP como
mecanismo de democratizacao das relagdes entre poder publico municipal e a sociedade, porem,
ao longo dos anos, este assumiu uma enorme diversidade e variacdo do modelo de Porto Alegre.

Até 2004, mais de trezentos municipios brasileiros ja tinham implantado ou estavam

implantando 0 mecanismo de or¢camento participativo em suas gestdes publicas municipais,
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também cerca de trinta paises tinham municipios empenhados na implantagéo deste mecanismo
de gestdo participativa (AVRITZER, 2005).

3.2 O municipio de Montes Claros — MG na nova conjuntura democratica

O municipio de Montes Claros localiza se na regido Norte do estado de Minas Gerais,
distando da capital do estado cerca de 422 km. Ocupa uma area de 3.582,034 kmz, sendo que
38,7 km2 estdo em perimetro urbano e os 3.543,334 km? restantes constituem a zona rural. Em
2013 sua populacéo foi estimada pelo IBGE em 385 898 habitantes®.

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Montes Claros foi de
0,770, em 2010. O municipio esta situado na faixa de Desenvolvimento Humano Alto (IDHM
entre 0,7 e 0,799). Entre 2000 e 2010, a dimensdo que mais cresceu em termos absolutos foi
Educacdo (com crescimento de 0,189), seguida por Longevidade e por Renda. Entre 1991 e
2000, a dimensdo que mais cresceu em termos absolutos foi Educacdo (com crescimento de

0,248), seguida por Renda e por Longevidade.

Tabela 4
indice de Desenvolvimento Humano Municipal e seus componentes — Montes
Claros — MG

IDHM e Componentes 1991 2000 2010
IDHM Educagédo 0,307 0,555 0,744
% de 18 anos ou mais com ensino 33,48 47,37 64,59
fundamental completo
% de 5 a 6 anos na escola 38,65 79,35 96,94
% de 11 a 13 anos nos anos finais do 40,93 74,03 93,33
fundamental ou com fundamental
completo
% de 15 a 17 anos com fundamental 23,47 53,75 70,94
completo
% de 18 a 20 anos com médio completo 14,53 33,20 58,03
IDHM Longevidade 0,741 0,788 0,868
Esperanca de vida ao nascer 69,43 72,25 77,07
IDHM Renda 0,597 0,660 0,707
Renda per capta 327,75 485,55 650,62

8 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (12 de julho de 2013). Estimativas da populagéo residente
nos municipios brasileiros com data em 12 de julho de 2013. Arquivado do original em 12 de dezembro de 2013.
Pagina visitada em 12 de dezembro de 2013.


http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81rea
http://pt.wikipedia.org/wiki/Per%C3%ADmetro_urbano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Instituto_Brasileiro_de_Geografia_e_Estat%C3%ADstica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Instituto_Brasileiro_de_Geografia_e_Estat%C3%ADstica
http://www.webcitation.org/6JFMwBtOr
http://www.webcitation.org/6JFMwBtOr
ftp://ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de_Populacao/Estimativas_2013/estimativa_2013_dou.pdf
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Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano, 2013 - PNUD

Entre 2000 e 2010, a populagdo de Montes Claros teve uma taxa média de crescimento
anual de 1,66%. Na década anterior, de 1991 a 2000, a taxa média de crescimento anual foi de
2,30%. No Estado, estas taxas foram de 1,01% entre 2000 e 2010 e 1,01% entre 1991 e 2000.
No pais, foram de 1,01% entre 2000 e 2010 e 1,02% entre 1991 e 2000. Nas Ultimas duas

décadas, a taxa de urbanizacéo cresceu 4,49%.

Tabela 5
Populacéo Total, por Género, Rural/Urbana e Taxa de Urbanizacéo - Montes Claros —
MG

Populagdo Populagdo % do Populagdo % do Populagdo % do

(1991) Total (2000) Total (2010) Total

(1991) (2000) (2010)

Populagéo total 250.062 100,00 306.947 100,00 361.915 100,00
Populacdo 121.256 48,49 148.459 48,37 174.249 48,15
residente
masculina
Populagdo 128.806 51,51 158.488 51,63 187.666 51,85
residente
feminina
Populacdo 227.759 91,08 289.183 94,21 344.427 95,17
urbana
Populagdo rural 22.303 8,92 17.764 5,79 17.488 4,83
Taxa de - 91,08 - 94,21 - 95,17

Urbanizagao

Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano 2013 - PNUD

Em termos de renda per capita média de Montes Claros cresceu 98,51% nas Gltimas
duas décadas, passando de R$327,75 em 1991 para R$485,55 em 2000 e R$650,62 em 2010.
A taxa média anual de crescimento foi de 48,15% no primeiro periodo e 34,00% no segundo.
A extrema pobreza (medida pela proporc¢éo de pessoas com renda domiciliar per capita inferior
a R$ 70,00, em reais de agosto de 2010) passou de 19,23% em 1991 para 9,06% em 2000 e para
2,71% em 2010.
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Tabela 6
Renda, Pobreza e Desigualdade - Montes Claros - MG
1991 2000 2010
Renda per capita 327,75 485,55 650,62
% de extremamente pobres 19,23 9,06 2,71
% de pobres 45,71 28,76 11,99
indice de Gini 0,60 0,61 0,53

Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano - PNUD

Tabela 7
Porcentagem da Renda Apropriada por Estratos da Populacédo - Montes Claros - MG

1991 2000 2010
20% mais pobres 2,84 2,79 3,77
40% mais pobres 8,55 8,63 11,21
60% mais pobres 17,97 18,09 22,82
80% mais pobres 34,54 34,53 41,29
20% mais ricos 65,46 65,47 58,71

Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano - PNUD

Embora marcada por grandes disparidades sociais, Montes Claros € o principal centro
urbano da regido, apresentando caracteristicas de uma capital regional com consideravel
crescimento econdmico e social. Seu raio de influéncia abrange todo o norte de Minas Gerais e
parte do sul da Bahia. Possui o segundo entroncamento rodoviério nacional, e é um destacado

polo de desenvolvimento da regido.
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Figura 2: Principais ligagcdes rodoviarias de Montes Claros — Fornecida pela Prefeitura Municipal de
Montes Claros

Como muitos municipios brasileiros, Montes Claros é fruto de expedicGes
bandeirantes que desbravavam o interior do pais em busca de ouro, pedras preciosas, além de
escravizarem indios e comercializarem com escravos vindos da Africa. Assim, em 1707, o
bandeirante Anténio Goncalves Figueira, pertencente a Bandeira de Ferndo Dias, com o intuito
de conquistar muitas riquezas, organizou fazendas, que mais tarde se transformariam em
cidades. Em abril desse mesmo ano, Figueira obteve uma sesmaria na regido norte das minas
gerais que transformou-se em Fazenda de Montes Claros, constituindo o povoado de Formigas
na mesma fazenda. Com o comércio de gado, Gongalves Figueira observa a necessidade de
abrir caminhos, por isso constroi a estrada para Tranqueiras, na Bahia, e também para o Rio
Séo Francisco. Com tal comércio, a Fazenda de Montes Claros transformou-se no maior centro
comercial de gado, no norte de Minas Gerais. Em 1857, a entdo Vila Montes Claros de
Formigas, com pouco mais de dois mil habitantes, foi elevada a categoria de cidade, passando

a chamar-se, apenas, de Montes Claros.
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A ocupacdo efetiva do territdrio norte-mineiro ocorreu a partir do século XVII, com a
expansdo das atividades agropecuarias. Em 1926, a chegada da ferrovia em Montes Claros
permitiu uma maior articulacdo da cidade com outros centros do pais, impulsionando as
atividades comerciais e financeiras e atraindo um significativo fluxo de pessoas. A cidade
comegou a se destacar no cenéario regional como um importante entreposto comercial.

A base econémica de Montes Claros, até a década de 70, era apoiada na agropecudria
e nas atividades mercantis, no entanto, ap6s esse periodo, a situacdo se modificou. A regido do
Norte de Minas passou a ser foco de politicas desenvolvimentistas da Unido, sendo incorporada,
em 1965, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), que foi criada pelo
governo federal, em 1959, com o intuito de fomentar o processo de industrializacédo da regido
Nordeste do pais e, por conseguinte, reduzir as desigualdades macrorregionais, visto que as
inddstrias se concentravam nas cidades de S&o Paulo e Rio de Janeiro.

Em meados da década de 1960, a populagdo do municipio de Montes Claros tornou-
se predominantemente urbana. O grau de urbanizacdo do municipio passou de 40,66%, em
1960, para 73,10%, em 1970, e chegou a 87,60%, em 1980 (IBGE, 1960). A industrializacéo,
a mecanizacdo do campo, o éxodo rural e 0s movimentos migratorios intrarregionais
contribuiram pra acelerar o processo de urbanizacdo de Montes Claros. O contingente
populacional que se instalou em Montes Claros era constituido, sobretudo, por imigrantes
pobres, atraidos pela possibilidade de emprego nas fabricas e pela busca de uma melhor

qualidade de vida.

3.2.1 Compreendendo um pouco da politica de Montes Claros

Para Oliveira (2000) os primeiros cem anos de administragdo do municipio (1831 -
1930), Montes Claros, como o resto do pais, tem sua organizacao politica polarizada entre
conservadores e liberais, cuja diferenciacdo ndo é exatamente de natureza ideoldgica. Os
negocios locais e a busca de melhores posi¢cfes no movimento comercial da época € que irdo
fazer a diferenca.

Para Pereira (2002), as elites locais, predominantemente agrarias, mobilizaram-se para
inserir 0 municipio nos programas de investimentos publicos nacionais, na elei¢do de outubro

de 1950 as candidaturas governistas foram respaldadas pelos grupos locais que, apesar das
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divergéncias em ambito municipal, apoiavam 0s mesmo nomes e projetos em niveis estadual e

federal.

A preservagdo das relagBes de dominagdo politica, firmada em préticas
coronelistas, era necessaria aos projetos politicos e econdmico das elistes. A
analise da situacdo econbmica e social dos anos 40 e 50 no municipio
descortina um quadro ndo muito alentador e contribui para se compreender
essas relacdes politicas (PEREIRA, 2000: 91)

Ao final da década de 1950 alguns problemas sociais eram graves, apenas 28,8% da
populacdo estava empregada, 0s servigcos de agua, esgoto e iluminacdo eram precarissimos,
atendiam (respectivamente) 12%,10% e 18% da populacdo urbana, segundo dados do Censo
(IBGE, 1960).

Para Pereira (2000), € nesse cenario que a figura politica do coronel se destaca,
desprovida de renda, servicos decentes e instrucdo razoavel, a populacéo é afastada do exercicio
livre de seus direitos politicos, seu papel restringe-se a votar no homem, “dotado de virtudes”,
capaz de guia-la e de resolver problema. Assim as relacdes sociais e politicas estabelecidas em
Montes Claros nos anos 40 e 50 foram marcados pela dependéncia muatua entre seus agentes,
pela préatica do favor e dos compromissos. As relagdes liderancas-povo, liderangas-liderangas,
travadas no cotidiano e acentuadas nos periodos eleitorais comp&em um modelo de dominagéo
social e politica, embora tal dominacdo € limitada pelo carater reciproco da dependéncia —
imposto pelo sistema eleitora, que garante ao individuo o direito ao voto e obriga o candidato a
conquista-lo e pelas estratégias populares de participacdo politica, sejam elas de forma submissa
ou insurgente, que podemos conceber como relagfes coronelistas no municipio.

Para Leal (1997) o coronelismo enquanto fenbmeno nacional foi possivel dada a
confluéncia de dois elementos dispares: um sistema politico de extensa base representativa — a
republica federativa eletiva — e uma estrutura econémica arcaica, dominada pelo latifandio.
Pereira (2000) afirma que em Montes Claros, o coronel apresenta-se e é apresentado como um
individuo acima dos homens normais, ndo apenas por seu poder econémico, mas também pelos
dotes especiais de nascimento ou formagdo académica. As representagdes do “‘guia”, o
“condutor das massas” inato, dotado por Deus para orientar e “conduzir os destinos” ou
profundo conhecedor da sociedade por sua “cultura”, sdo enfatizadas no sentido de projetar a

lideranca e a instancia do politico para uma dimensao superior, ndo acessivel a todos. O coronel
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toma a forma do “salvador”, encarna a esperanga da populagdo, da-lhes a certeza da ordem e

seguranca sociais e da realizacdo de suas aspiracoes.

De forma geral, essas ideias/imagens do politico grandioso, da sacralizacdo da
politica, eram produzidas, utilizadas e divulgadas pelas principais liderancas
de Montes Claros, no periodo de 1940-1964, independente da filiacdo
partidaria e da posicdo/atividade econémica. (PEREIRA, 2000:111)

Assim a construcdo da politica no municipio se estabeleceu como algo distante da
populacdo, sendo que o politico ideal possuia duas imagens, uma baseada na tradicdo e nas
capacidades inatas para o exercicio da lideranca e a outra na valorizagdo do homem culto,
técnico académico. Sendo que essas figuras misturam-se, mesclam-se, sendo quase impossivel
encontra-las isoladas em uma lideranca, mesmo 0s novos lideres, “intelectuais”, estavam
umbilicalmente ligados aos velhos coronéis.

A sobrevivéncia destas praticas reelaboradas, reinventadas na realidade social-
histérica de Montes Claros nos anos de 1940 e 1950 ajudam a compreender a condicdo de
dependéncia e os valores sociais e politicos compartilhados pela cultura politica do municipio
praticados no municipio nos anos que se seguiram. A relacdo populacdo governo €, pois,
marcada por valores paternalistas, personalistas, familiares. Reivindicacdes e protestos
combinam-se com colaboracdo, complacéncia, favores e gentileza. Interesses publicos e
privados confundem-se. A pequena ou nenhuma diferenciagdo entre ias duas coisas era
frequente e isso era profundamente admirado pelas pessoas, constituia a propria nocdo de
politica da sociedade montesclarense de meados do século XX. A violéncia também fazia parte
do cotidiano e dos processos politico-eleitorais de Montes Claros. Esta Gltima combinada com

favores, “honestidade” e “fidelidade” constituiam pois, o receituario do bom politico.

Sendo o coronel uma pessoa “séria”, “honesta” e “justa”, nada mais normal
que ele exercesse também o poder de punir “quem estava errado”. Note-se que
a ampla legitimidade conferida a violéncia é devida ao fato de que ela, a
violéncia, além de se constituir como uma prética cotidiana, ndo significava
medo ou terror para as pessoas proximas do coronel. Pelo contrario, a forca
deste representava seguranca e protecdo para seus amigos e aliados.
(PEREIRA, 2002: 197)

Assim, para viabilizar seus projetos econdmicos, os grupos dominantes utilizavam-se

do “controle” sobre o voto da populagdo como um bem a zelar, a ser negociado com os governos
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constituidos em troca de liberagdo de recursos para o municipio. Para que esse “controle de
votos” um conjunto de estratégias que iam desde propaganda ideologica pela imprensa e a
teatralizacdo dos eventos politicos até medidas de prestacdo de favores, violéncia e fraudes
eleitorais, ja que muitos dos eleitores mesmo que analfabetos compareciam nos pleitos, sabendo
apenas desenhar os nomes, tudo afim de garantir a hegemonia das elites e a existéncia de um
sistema politico autoritario e violento.

Embora muitas mudancas no plano nacional tenho sido levadas a cabo, a politica local
continuou reproduzindo tais praticas, com maior ou menor grau, mas ndo variando a hegemonia
das elites, como afirma Oliveira (2000).

Com as mudancas empreendidas a partir dos anos 60 com a inser¢do do municipio na
SUDENE tem inicio o processo de industrializacdo e urbanizacdo do municipio. Francisco de
Oliveira (1977) afirma que a funcdo da industrializagdo empreendida pela SUDENE nos anos
60 foi de retirar a hegemonia da agropecuéria e acelerar a urbanizacdo no Nordeste, Oliveira
(2000) ao analisar esse fenébmeno afirma que as familias que se associaram a industrializacédo e
tiveram éxito sdo aquelas que faziam parte do grupo de poder que historicamente se estabeleceu
na cidade, e que as riquezas familiares tiveram origem na agropecudaria, 0 que nao pode
concretizar uma desvinculacdo da elite local da industrializagdo implementada, o que amplia a
sua capacidade de controle de dominacéo politica.

Nas eleicBes do periodo compreendido entre 1962 e 1976, invariavelmente um
representante da elite local, seja de fazendeiros, ou seja de ilustres doutores, ligados aos antigos
coronéis, e com préticas eleitorais baseadas no favor, exerceram o cargo de prefeito municipal.

Apenas nas elei¢cbes do ano de 1982, como reflexo de um novo momento politico
nacional, onde partidos de esquerda como o PMDB, ganham destaque nacional na luta por
redemocratizacdo politica, participacdo e liberdade. Nessas elei¢cdes o voto era vinculado, ou
seja o eleitor deveria escolher candidatos de um mesmo partido para todos os cargos em disputa
sobre pena de anular seu voto. Com o crescimento dos quatro partidos de oposi¢éo ao governo
autoritario, equilibrou-se o Colégio Eleitoral que em 1985 elegeria o presidente.

Na disputa o PMDB elegeu nove governadores nos respectivos estados: Acre,
Amazonas, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parana e Sdo Paulo.
Tais elei¢gbes no ambito municipal, também tiveram uma motivagcdo a mudanga da estrutura
politica, com a elei¢do do radialista Luiz Tadeu Leite (PMDB), como representante das classes

médias, embora sua base politica fosse centrada no populismo, entendido aqui como um
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conjunto de préticas politicas que consiste no estabelecimento de uma relagdo direta entre as
massas e uma lideranca carismatico (como o jovem radialista), que procura estabelecer um
vinculo emocional com o "povo™ o que implica num sistema de politicas ou métodos para o
aliciamento das classes sociais de menor poder aquisitivo, além da classe média urbana, como
forma de angariar votos e prestigio (legitimidade para si) através da simpatia daquelas.

A partir da eleicdo de 1982, a politica de Montes Claros ganha nova configuracao,
embora o processo de democratizacdo do pais tenha influenciado a politica local, no municipio
0 poder politico pouco se alterou, alternando ora nas maos da elite, ora na méo dos populistas,
mas a alternancia se da apenas entre os dois grupos politico, apenas com novos nomes
representando 0s mesmos grupos. Sendo que entre 0s anos de 1997 e 2004 exerceu por dois
mandatos um representante das elites agrarias, o Jairo Ataide Vieira (PFL), presidente da
Cooperativa Agropecuéria Regional de Montes Claros, que trazia como heranga 0 modo de
fazer politica das elites agrarias, com alta concentracdo de poder e autoritarismo, baseados na
construcdo de lacos de favores, representando a sociedade rural e os grandes fazendeiros de
Montes Claros.

Diante desse quadro, a configuracdo politica do municipio é polarizada por dois
grupos, um representando a tradigéo e as elites de Montes Claros e outro grupo representando
0 populismo como bandeira politica. Sendo Jairo Ataide e Tadeu Leite seus principais
expoentes respectivamente.

Em 2004, nessa conjuntura de polarizacdo politica, a disputa eleitoral € marcada pela
inser¢do de um novo grupo, representado pelo candidato Athos Avelino Pereira (PPS), oriundo
do grupo dos populistas da sigla do PMDB, formando uma nova e inesperada aliancga politica
com o Partido dos Trabalhadores (PT), tradicionalmente identificado pela oposicdo aos dois
grupos de poder de Montes Claros, constituindo-se uma alternativa politica frente ao populismo,
que tinha como representante o ex-prefeito Luiz Tadeu Leite (PMDB) e a politica das elites,
sendo representada pelo deputado Gil Pereira (PP) apoiado pelo entdo prefeito Jairo Ataide.
Como fato inédito desde a emancipacéo politico-administrativo do municipio as elei¢bes foram
disputadas em segundo turno pelos candidatos Athos Avelino Pereira (PPS) e o ex-prefeito Luiz
Tadeu Leite (PMDB). A vitéria do alianca PPS/PT na figura do Athos Avelino, representou
uma surpresa e uma resposta a politica praticada no municipio.

Embora eleito, Athos Avelino (PPS) ndo conta com uma base politica sélida, ja que

ndo conta com apoio politico de importantes liderancas locais, estaduais e federais, ja que estava


http://pt.wikipedia.org/wiki/Povo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Classes_sociais
http://pt.wikipedia.org/wiki/Classe_m%C3%A9dia

70

fora dos grupos estabelecidos da tradicdo elitista ou do populismo, sendo necessario entdo a
implementacdo de uma nova estrutura para se de buscar respaldo politico junto a populagéo e
fortalecimento do seu grupo.

Embora a alianga com o Partido dos Trabalhadores tenha sido considerada
fundamental para a eleicdo do Athos Avelino (PPS), a ideia era criar uma estrutura que nao
tivesse a marca do Partido dos Trabalhadores, mas que trouxesse uma nova marca, e que
imprimisse a sigla do Partido Popular Socialista que ndo se vinculasse a nenhum outro partido.
Assim, adota-se a estrutura implementada no municipio de Porto Alegre pelo prefeito José
Fogaga (PPS), que tinha como principal bandeira a articulagédo dos mecanismos de participacdo
popular existentes no municipio, herdados das administracées do PT no municipio com a a¢6es

de Governanca Solidaria Local, entendidas como ac¢des de ampla participacdo dos cidad&os.



71

CAPITULO 04

A governanca Solidaria em Montes Claros

4.1 A Governanca Solidaria como modelo de gestao

A Governanca Solidaria foi um modelo de gestdo publica municipal focado na
participagdo popular e no direcionamento de parte do or¢camento publico. Segundo seus
idealizadores, a Governanga Solidaria tinham como principal objetivo incentivar e garantir a
participacdo dos cidaddos na gestdo da cidade visando promover o desenvolvimento das
comunidades e pessoas. O meio para tanto seria a construcdo e potencializacdo de espacos e
mecanismos de convivéncia democratica, solidaria e cooperativa tanto entre os individuos como
entre a sociedade e o poder publico. Construir melhores condi¢cdes de vida de forma
participativa com o mecanismo privilegiado das relacGes sociais em forma de redes de
convivéncia reais. Estava também como horizonte o fomento do protagonismo dos individuos
na construcdo da cidade e seus espacos de convivéncia. Um desenvolvimento com a

participacdo do maior nimero de pessoas possivel.

Porto Alegre é um municipio com grande tradi¢do de esquerda, fendmeno raro no Brasil.
Ali cresceu 0 movimento trabalhista no Brasil, com seus maiores expoentes, Getalio Vargas e
Leonel Brizola. O trabalhismo ¢ um movimento extremamente heterogéneo tanto em suas
concepgdes quanto de préticas politicas. Alguns autores entendem o trabalhismo apenas como
0 movimento liderado por Leonel Brizola a partir dos anos sessenta do século passado, o qual
culminou com a cria¢do do partido democratico trabalhista — PDT, em 1980 com a reforma
partidaria. Na verdade a sigla surgiu como alternativa a decisdo da justica eleitoral entregar a
sigla PTB para um grupo ligado ao regime. No entanto, outros autores entendem o trabalhismo
como um movimento dos trabalhadores urbanos brasileiros surgidos na década de 1940 a partir
dos debates sobre as leis de garantia de direitos trabalhistas, das quais surgiram a CLT —
consolidacdo das leis do trabalho. Este passaria pelo periodo denominado brizolista e teria
sequéncia com a ascensdo do PT — partido dos trabalhos a partir dos anos oitenta do século
passado. Sendo assim, existe grande coeréncia historica o fato das primeiras experiéncias de

orcamento participativo terem surgido naquela cidade, justamente em um governo do PT.
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De 1988 a 2004 Porto Alegre foi governada pelo PT. Foram quatro mandatos
ininterruptos, os quais criaram uma cultura de participacdo politica institucionalizada no
orcamento participativo. A disputa eleitoral de 2004 foi muito acirrada. A diferenca entre o
candidato vencedor, do PPS, José Fogaca, para o candidato do PT, foi de cerca de seis pontos
percentuais. Assim sendo, o Projeto de Governanga Solidaria foi também uma estratégia do
prefeito eleito no sentido de ndo romper com a cultura participativa entdo incorporada na vida
da cidade.

A ideia da Governanca Solidaria, originaria de Porto Alegre durante a administracdo
do prefeito José Fogaca (PPS), foi adotada em Montes Claros com pequenos ajustes. O fato do
partido no poder ser entdo o mesmo do prefeito daquela capital facilitou a transposicdo do
modelo. No entanto, o primeiro e talvez o maior obstaculo para implantacdo desta proposta de
gestdo participativa em Montes Claros foi justamente as raizes historicas das relacdes sociais
coronelistas, tradicionais e autoritaria. A tradicdo ali presente remetia ao oposto da participacao
politica, ao protagonismo social e politico. O autoritarismo e a ndo democracia é ainda o
mecanismo mais utilizado pela gestdo publica de forma geral.

Na cidade de Montes Claros, como em muitos municipios do pais, embora a adocéo
de um sistema representativo, com base ampla, proposto pela Constituicdo de 1988, a heranca
do coronelismo praticado em muitos municipios do interior, 0 que se aplica ao municipio, ganha
nova roupagem, mas nao se extingue. Coronelismo entendido aqui como sistema politico
dominado por uma relacdo de compromisso entre poder privado decadente e o poder publico
fortalecido (LEAL, 2003, p.276).

A superposi¢do do regime representativo, em base ampla, a essa inadequada
estrutura econdmica e social, havendo incorporado a cidadania ativa um
volumoso contingente de eleitores incapacitados para 0 consciente
desempenho de sua misséo politica, vinculou os detentores do poder publico,
em larga medida, aos condutores daquele rebanho eleitoral. (LEAL, 2003, p.
278)

Neste contexto, municipal e nacional, onde democracia ainda convive com herangas
de conservadorismo, coronelismo e principalmente com praticas patrimonialistas, estas
entendidas aqui como intrinsecamente personalistas, tendendo a desprezar a distingéo entre as
esferas publica e privada, onde o particularismo e o poder pessoal reinam, em detrimento da

universalidade e da igualdade formal-legal (FAORO, 2001), no ano de 2006, no municipio de
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Montes Claros, foi introduzido e executado o projeto que se denominou Governanca Solidaria,
que visava garantir uma ampla reformulacdo no modelo de gestdo municipal e que tinha como
um dos carros chefes o processo o Orcamento Participativo.

Governanca Solidaria, implementada a partir do segundo ano da administracdo do
Prefeito Athos Avelino, eleito pela coligacdo entre os Partido Popular Socialista (PPS) e 0
Partido dos Trabalhadores (PT). Governanca Solidaria pode ser entendida, segundo seus
idealizadores, como uma proposta de administracdo municipal que valoriza a participacdo dos
cidaddos nas decisdes da prefeitura, ndo apenas através da criagdo de um orgamento
participativo, mas da aproximacgdo da prefeitura na vida das comunidades, através da
descentralizacdo fisica, da responsabilizacdo dos cidaddos para com a vida da cidade, mas
também para com as estruturas publicas, de fomento da responsabilidade social e busca de
solucBes ndo apenas no nivel municipal, mas que articulasse as potencialidades de solugéo
dentro e fora da estrutura politico administrativa da cidade.

Conforme decreto que a institui, a Governanca Solidaria em Montes Claros foi
definida como:

uma rede intersetorial e multidisciplinar que se organiza territorialmente para
promover espagos de convivéncia capazes de potencializar a cultura da
solidariedade e cooperagdo entre governo e sociedade local, por meio da
promogdo de um ambiente social de dialogo e cooperacdo, com alto nivel de
democracia (grifo nosso) e conectividade, estimulando a constituicdo de
parcerias entre todos os setores da sociedade, através do protagonismo do
cidaddo gestor, ativo, fortalecido e capacitado para perseguir e alcangar o
desenvolvimento sustentavel para governar”. (DECRETO, 2265 DE 15 de
agosto de 2006).

Segundo o decreto de instituicdo os fundamentos norteadores da Governanga Solidaria
seriam:

| — Intersetorialidade: articulacdo das diversas atribui¢cdes de Estado, de forma a
superar a fragmentacdo na abordagem e superacao de problemas;

Il — Centralidade da familia: o foco e a referéncia da atuacdo governamental devem
ser a familia e seus vinculos de sociabilidade;

Il — Territorializacéo: o territorio € entendido como unidade basica de participacéo
politica, definido segundo critérios geograficos e socioculturais, de forma a facilitar o processo

de descentralizagdo administrativa e o controle social da populacao;
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IV — Controle Social: a populacdo sera incentivada a participar, de forma autbnoma e
solidaria, de todo o processo de elaboracdo, acompanhamento e monitoramento das politicas
publicas municipais, bem como da execucao orcamentaria do municipio;

V - Corresponsabilidade: articulacdo em rede dos diversos atores politicos e sociais
na identificacéo e solugdo dos problemas da cidade;

VI — Melhoria efetiva da qualidade de vida: todas as acdes a serem desenvolvidas
devem ter como meta a melhoria efetiva da qualidade de vida dos cidadaos de Montes Claros,
mensuraveis por indicadores objetivos.

Segundo 0 mesmo decreto® os objetivos de tal projeto seriam (1) motivar a autonomia
do cidaddo e contribuir para o fortalecimento da sociedade civil, (2) garantir o controle social e
o direito a participacdo popular, (3) Garantir a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos, (4)
aumentar a capacidade técnica do governo para responder satisfatoriamente as demandas
sociais definidas democratica e participativamente e (5) instituir os principios da Governanga
solidaria em toda a Administracdo Publica Municipal.

Tais fundamentos tinham como base a experiéncia da Governanca Solidaria Local de
Porto Alegre, que ao visar o fomento da responsabilidade social firmou pactos de governanga
em alguns bairros da cidade (nos bairros Floresta, Higiendpolis, S&o Jodo e Sao Geraldo, e nas
regibes Leste, Nordeste, Norte e Partenon). Neste pacto comunidades, empresarios locais e
instancias governamentais atuavam conjuntamente em 76 acGes que comegaram a transformar

a realidade local.

Ao todo, mais de 13 mil cidaddos foram engajados na realizagéo de 330 a¢Ges
necessarias para tornar possivel o sonho de futuro de suas comunidades. Um
total de 195 instituigBes parceiras somaram-se aos 0rgdos municipais para a
promogdo do desenvolvimento local. (FOGAGCA, 2008:09)

O Decreto que instituiu a Governanca Solidaria trazia consigo a instituicdo do
“territorio” como elemento de transformagdo socio-politico-econdmico, representando o l6cus
privilegiado para novas formas de participacdo, de parceria e para o estabelecimento de redes
sociais que participem efetivamente da formulacdo de politicas e programas. Para tal fim, o

municipio foi dividido em treze (13) polos regionais.

% Decreto n2 2.265 de 15 de Agosto de 2006.
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Segundo a Secretaria Municipal de Governanca Solidéaria, responsavel pela execucao
da proposta, essa divisdo levou em consideracao os fluxos dos moradores tanto para 0s servicos
béasicos de saude, educacdo, como também as atividades cotidianas como ir ao supermercado,
a igreja. Ainda segundo a secretaria, foi realizada uma pesquisa com alguns moradores
perguntando aos mesmos a qual regido ele acreditava pertencer o seu bairro. As liderancas
comunitarias também foram consultadas para referendar ou n&o a divisio realizada’®. Assim a
adocdo de uma divisdo socioespacial, foi o primeiro passo para a implantacdo da Governanca
Solidaria no municipio. A divisdo dos bairros obedeceu a seguinte divisao:

| - Polo Santos Reis, a composicao deste polo sem duvidas foi uma das mais faceis de
se operar, porque ja existia ndo apenas nos moradores do polo, como na cidade uma marca da
regido dos Santos Reis. Composto por bairros com caracteristicas peculiares, com tradicdo de
associacOes de bairro atuantes, tendo a regido com forte presenca de liderancas catélicas, mas
com grande extrato de sua populagdo considerada de baixa renda. Eram bairros deste polo:
Santos Reis, Condominio Pai Jodo, Nossa Senhora Aparecida, Bela Vista, Vila Atlantida, Vila
S&o Francisco de Assis, Amazonas, Jardim Brasil, Vila Aurea, Distrito Industrial, Santa
Eugénia, Nova Morada, Vila Alice, Jardim Eldorado, Vila Castelo Branco, Cidade Industrial e
Quintas da Boa Vista. Este polo foi marcado também pela ocupacéao recente dos operéarios do
Distrito Industrial da cidade, o qual passou por uma enorme expansdo a partir do final da década
de 1970 e toda a década de 1980, mas entrou em grande decadéncia a partir do inicio da década
de 1990, deixando com saldo um enorme contingente de trabalhadores desempregados e
empobrecidos.

Il - Polo Renascenca era composto pelos bairros: Renascenca, Raul José Pereira, Alice
Maia, Tancredo Neves, Vila Tiradentes, Santa Cecilia e Floresta, este polo também poderia ser
caracterizado pelas condi¢cdes econdmicas da populacdo, com bairros considerados de classe
média e bairros pobres, marcados por situacdes de violéncia, sendo que no que tange a questdes
de precariedade da infraestrutura dos domicilios todos se aproximam.

Il - Polo JK era composto pelos bairros JK, Raul Lourenco, Planalto, Universitario,

Jaragua I, Jaragua 11, Jaragué 11, Clarice Athayde Vieira, Village do Lago I, Village do Lago

10 Essa informac3o também foi apresentada na primeira Plenaria do | Ciclo do Orcamento Participativo do polo
Major Prates em Margo de 2007.
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I, Sdo Lucas e Nova América, concentrando um dos grandes bolsdes de pobreza da cidade,
com muitos dos bairros com péssimas condicdes de infraestrutura e com um nimero reduzido
de unidades municipais de atendimento a populacdo, mas que abrigava um numero grande de
faculdades e também um presidio estadual.

IV - Polo Vila Oliveira, este era um dos polos que mais chama a atencdo em razao da
discrepancia entre os bairros que o compunha. Os bairros Vila Oliveira, Vila Mauricéia,
considerados como bairros de familias de classe media baixa, marcados por ocupacdes
irregulares, com condi¢Bes de moradia precarias em oposi¢do aos bairros Barcelona Park,
Jardim Panorama I, Jardim Panorama Il, Todos os Santos, Melo, Jardim S&o Luis, Sdo Norberto
e Ibituruna, todos reconhecidamente bairros tradicionalmente habitados por familias de classe
média alta, com casas de alto padrdo. Embora territorialmente estes bairros estivessem
préximos, socialmente a distancia os separava. Se a ideia do polo era justamente a convergéncia
de caracteristicas socio espaciais, este polo nasceu com outra composic¢ao.

V - Polo Centro, era composto pelos bairros: Centro, Edgar Pereira, Vila Toncheff,
Jardim Ameérica, Vila Trés Irmés, Vila Brasilia, Vila Jodo Gordo, S&o José, Roxo Verde, Cidade
Santa Maria, Vila Guilhermina, Candida Camara, Santo Expedito, Funcionarios e Sagrada
Familia, todos da regido central, embora muitos dos fluxos desses bairros ndo fossem
convergentes para a regido central, 0 que mais uma vez nos remete a analise da composicao dos
polos, porque muito embora pertencam territorialmente a uma mesma regido, socialmente, se
organizam diferentemente do proposto pela prefeitura.

VI - Polo S&o Jodo composto pelos bairros S&o Jodo, Vila Marciano Simdes, Cidade
Cristo Rei, Vila Regina, Vera Cruz, Esplanada, Vila Tupd e Alcides Rabelo, este polo abriga
um das mais complexas ocupacdes da cidade com moradias precarias e com um dos mais altos
indices de violéncia, o Bairro Cidade Cristo Rei, que na verdade é uma favela conhecida
também como feijdo semeado.

VIl - Polo Independéncia, um dos polos mais populosos composto pelos bairros
Independéncia, Santa Lucia, Regina Peres, Carmelo, Monte Carmelo, Parque Pampulha, Santa
Laura, Interlagos, Guaruja, Acécias, Vila Real, Chécara Ceres, Recanto dos Aracés e Jardim
Primavera. Formam a zona leste da cidade, regido distante do centro, com precaria
infraestrutura agravada pelas dificuldades de deslocamento. Formados por uma populacao de
pessoas humildes expulsas de outras regides da cidade ou mesmo migrantes da zona rural e de

outros municipios proximos. A maioria da ocupacao é recente.
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VIl - Polo Major Prates composto pelos bairros Major Prates, Morada do Sol,
Augusta Mota, Canelas I, Vargem Grande, Sdo Geraldo, Jardim Sado Geraldo, Chiquinho
Guimardes Chéacara dos Mangues, Jardim Liberdade, Morada do Parque, Morada da Serra,
Chécara Paraiso e Residencial Serrano, também € marcado pela diversidade entre os bairros
que o compunha, tendo bairros de classe média e bairros pobres assim como bairros de recente
e de antiga ocupacao.

IX - Polo S&o Judas composto pelos bairros Sdo Judas Tadeu, Sdo Judas Tadeu II,
Morrinhos, Vila Progresso, Jodo Botelho, Cidade Nova, Canelas, Vila Luiza, Sumaré, Vila
Antoénio Canelas, Anténio Pimenta, Dr. Jodo Alves, Cristo Rei, Conjunto Havai, Conjunto José
Carlos de Lima, Vila Maria Céandida e Vila Telma. Também trazia como caracteristica a
discrepancia entre alguns bairros que poderiam ser considerados de classe média e outros
bairros pobres.

X - Polo Cintra composto pelos bairros Cintra, Jardim Alvorada, Nossa Senhora de
Fatima, Francisco Peres, Francisco Peres Il, Santa Rita, Santa Rita Il, Clarindo Lopes, Vila
Senhor do Bonfim, Vila Sdo Luis, Monte Alegre, Lourdes e Ipiranga. Regido com a presenca
majoritaria de pessoas de classe média baixa. Todos bairros de antiga ocupagdo e tem melhor
infraestrutura em relacédo as regides mais distantes do centro da cidade. No entanto, é cortada
pelo denominado Cdrrego do Cintra, na verdade um cdrrego utilizado a aproximadamente
sessenta anos como esgoto a céu aberto.

X1 - Polo Delfino composto pelos bairros Delfino Magalhdes, Vila Sion, Duque de
Caxias, Alto da Boa Vista, Santo Antonio I, Santo Antonio Il, Conjunto Bandeirantes, Jardim
Olimpico, Novo Delfino, Vila Andlia, Vila Camilo Prates, Vila Camilo Prates Prolongamento,
Jardim Palmeiras, Colorado, Veneza Park e Vila Fénix. Esse polo agregava bairros de familias
em sua maioria pobres, distantes do centro e que compartilhavam de muitos problemas de
infraestrutura.

XIl - Polo Maracané era composto pelos bairros Maracand, Joaquim Costa, Vila
Grayce, Cyro dos Anjos, Vila Campos, Dona Gregoria, José Corréa Machado, Alterosa, Nossa
Senhora das Gragas, Santo Inacio, Vila Itatiaia, Conjunto Olga Benario, Santa Rafaela e Santo
Amaro. Também formado por bairros recentes e tradicionais. O Maracana comegou a ser
habitado na década de 1970. Surgiu como uma ocupacdo de pessoas muito pobres e com
enormes dificuldades pela total auséncia de infraestrutura, transporte e de quase tudo que era

necessario para se ter minimas condi¢des de vida. No entanto, teve forte atuacdo da igreja
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catolica desde sua fundacdo, principalmente das comunidades eclesiais de base. Isto
impulsionou significativa organizacdo popular responsavel por grandes conquistas para o
bairro.

As comunidades da zona rural ndo séo elencadas na diviséo, entretanto existia um
décimo terceiro polo composto pelas quase 220 (duzentas e vinte) comunidades rurais, dividas
em 14 (quatorze) setores dada a extensdo geografica da area rural. Este constitui outro problema
operacional grave do modelo de gestdo. Montes Claros € um municipio com um contingente de
cerca de seis por cento da populagédo na zona rural, mas esta populacdo se encontra espalhada
em uma enorme regido cortada e recortada por cerca de cinco mil quilémetros de estradas rurais,
as quais exigem manutencdo constante. Existem comunidades rurais a cerca de noventa
quildmetros da sede do municipio. Garantir a participacdo e 0s servicos publicos para estas
comunidades se constituia em um gigantesco desafio.

No mapa a seguir poderemos visualizar como os limites administrativos da cidade
foram redesenhados na zona urbana, pensando em uma politica de descentralizacdo politica-

administrativa.

Figura 3: Polos Urbanos Montes Claros MG. Fonte: Secretaria Municipal de Governanca Solidaria
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A proposta previa como agdo descentralizadora a criagdo em cada territério de uma
regido administrativa coordenada por uma Unidade Administrativa Intersetorial - UAI, que
tinha como atribuicGes principais planejar, controlar e executar as articulacGes de programas
intersetoriais de natureza territorial, estabelecer os pactos de corresponsabilidade com a
comunidade territorial para execucdo das acOes intersetoriais e coordenar 0S pProcessos
participativos territoriais. Esta unidade era formada por técnicos de diversas secretarias fins da
Prefeitura e coordenada por um membro da Secretaria de Governanca Solidaria. Na prética era
uma instancia onde se recebia demandas imediatas da comunidade e se repassava para as
secretarias responsaveis para a solucdo das mesmas. Um grande problema era o carater de
improvisacdo das mesmas, pois na maioria dos polos funcionavam em prédios puablicos como
unidades escolares e postos de saude, ja que faltavam espacos especificos na maioria deles.

Para implantacdo do modelo, em Margo de 2007, a lei complementar*! foi sancionada
alterando assim a estrutura administrativa organizacional do municipio e a0 mesmo tempo em

que criou a Secretaria Municipal de Governanca Solidaria que tinha como competéncia:

I - desenvolver politicas de valorizagdo dos conselhos tematicos e setoriais;
I1- coordenar, controlar e fiscalizar a implementagdo dos principios e
fundamentos da agdo governamental descritos no art. 2° desta Lei;

I11- coordenar as atividades de apoio as a¢des politicas do Governo Municipal,
bem como acompanhar a elaboracdo de projetos, campanhas e programas
relativos a acdo de governo;

IV- assessorar o Prefeito na analise politica da agdo governamental;

V- planejar, coordenar, controlar e executar a politica de interagdo com a
sociedade civil;

VI- coordenar a agdo administrativa do Governo e o acompanhamento de
programas e politicas”. (Decreto2.330%?)

Associado a essa estrutura Territorio/UAL, criou-se, como proposta de ampliacdo da
participacdo popular, a Casa da Cidadania, como proposta de um espago de interacdo entre 0s
diversos conselhos municipais, a Escola da Cidadania, que estimularia a organizacdo e o

envolvimento dos cidaddos com a gestdo do municipio, e 0 Orcamento Participativo — OP, que

11 Lei Complementar N2 012, de 02 de Margo de 2.007.

12 Decreto n? 2.330, de 19 de marco de 2.007
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se constitui como o principal instrumento de mobilizacdo e ampliagdo de participagéo
efetivamente levada a cabo.

Foram promovidos uma série de cursos de formacdo para os conselheiros e para
membros do poder publico municipal com o objetivo de capacita-los para as novas experiéncias
de gestdo entdo em andamento. Os gestores empenharam longos dias e muitas horas na
preparacdo e implantacdo deste modelo de gestdo. Durante todo 0 ano de 2007 e parte de 2008
a Governanca Solidaria mobilizou a maior parte da administracdo municipal.

Na teoria, toda a estrutura organizacional criada pela administragdo Municipal
aproximaria o cidaddo comum das decisdes do executivo municipal. Entretanto, € importante
analisarmos de maneira a respondermos a questdo inicial a que nos propomos. Por isso além de
uma analise reflexiva sobre o processo de implantacdo, para subsidiar nossas reflexdes
lancamos mé&o de entrevistas semiestruturadas com participantes do processo: delegados do
Orgamento Participativo, Coordenadores de UAI’s e gestores ligados a Secretaria Municipal de

Governanca Solidaria.

4.2 Governanca Solidaria e sua estrutura-acao

A composicdo politica do executivo municipal no mandato de 2005/2008 foi
determinante para a experiéncia da Governanca Solidaria. O prefeito Athos Avelino era
membro do Partido Popular Socialista — PPS e o vice-prefeito, Sued Botelho era do Partido dos
Trabalhadores — PT. A coligacdo contava ainda com o Partido Socialista Brasileiro - PSB e 0
Partido Comunista do Brasil — PCdoB. Era portanto um governo formado por partidos com
larga experiéncia na histéria da esquerda brasileira.

Embora a Constituicdo de 1988, apregoe o principio da participacdo popular na gestéo
do Estado, segundo Santos (2005), foram forcas politicas de esquerda, com destaque para o
Partido dos Trabalhadores, que iniciaram experiéncias inovadoras de participacdo popular em
governos municipais, sendo que o Orcamento Participativo no municipio de Porto Alegre
ganhou destaque no cenério mundial. E embora sendo considerado modelo, as gestdes
municipais buscam aprimorar e/ou modifica-lo com o intuito de imprimirem sua marca.

Um detalhe importante, mas por poucos percebidos, na compreensdo do projeto que
fora implementado em Montes Claros, € que embora a composi¢do da administracdo contasse
com o apoio do PT, um dos pioneiros em experiéncias de participativas na gestdo publica

municipal, havia, ainda que velada, uma aversdo a marca Orgcamento Participativo entre
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membros do PPS. O argumento era que isto poderia fortalecer o PT e consequentemente
atrapalhar os planos de reeleicdo do entdo prefeito. No entanto, os argumentos publicos
versavam sobre a necessidade de inovacao.

Embora ndo tenhamos a resposta, eventos ocorridos na prefeitura que, a época nos
corredores, chamou-se de “caga as bruxas do PT”, culminou com a demisséo do entdo Gerente
de Assuntos Comunitarios, ligado a Secretaria de Governo, ex-vereador pela sigla PT, cargo
esse que mais tarde se equivaleria a Coordenadoria de Projetos Intersetoriais, responsavel pela
coordenacdo de todas as agdes de participagdo. Somado a algumas demissdes na Secretaria de
Desenvolvimento Social, onde grande parte dos técnicos eram filiados ou simpatizantes do PT,
0 conjunto da obra proporcionou uma instabilidade politica na administracdo e uma cisdo de
forcas. Forcas essas que outrora fizeram o grupo vencedor nas eleicdes de 2004 em condicdes
adversas.

Todos esses rearranjos resultaram na retirada de composi¢des importantes ligadas ao
partido dos trabalhadores, com grande inser¢cdo em movimentos comunitarios e lutas sociais e
que participaram efetivamente do processo eleitoral em 2004, que operacionalizaram as
“caravanas 23", consideradas inovadoras, tanto no seu carater descentralizador da campanha,
quanto no tocante ao envolvimento dos municipes. Embora tais fatos ndo sejam objeto desse
estudo, eles ajudam a refletir as estratégias adotadas pela gestdo municipal e 0s seus resultados,
ja que era preciso imprimir uma marca nova e que ndo se vinculasse ao Partido dos
Trabalhadores — PT.

A Governanga Solidéria entdo, ndo seria apenas um instrumental, mas, uma nova
férmula, uma nova forma de gestdo. Dentro dessa perspectiva proposta, 0 OP seria uma das
ferramentas desse novo modelo, mas ndo o seu objetivo. Associava-se ao OP, a criagdo de uma
Casa da Cidadania, uma Escola dos Conselhos, o0 Orcamento Participativo Crianca, como pecas

que comporiam o todo maior chamado Governanca Solidaria.

13 Nome dado as reunides realizadas durante o processo eleitoral em 2004 que discutiam as necessidades de
cada bairro ou regido com os moradores para que as demandas levantadas fizessem parte do plano de
governo, caso fossem eleitos.
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Em 15 de Agosto de 2006, foram estabelecidos os principios, objetivos, estrutura e

procedimentos da Governanca Solidaria no municipio de Montes Claros'4 que traziam consigo

a ideia central da descentralizacdo com a criacdo do Comité Gestor da Governanca Solidaria:

Art. 6° - O Comité Gestor da Governancga Solidaria, coordenado diretamente
pelo Prefeito Municipal, € composto por todos os Secretarios municipais,
possuindo as seguintes atribuicdes:

I - Auxiliar o Prefeito na implantacdo do processo de descentralizacdo
municipal e na implantagdo dos principios de governanca solidaria no
municipio;

Il - Acompanhar a implantacdo dos projetos estratégicos previstos no
Programa de Governanca Solidaria;

111 - Articular e integrar as politicas publicas municipais;

IV - Orientar o Grupo Executivo da Governanca Solidaria. (Decreto 2.265)

Embora o decreto formalmente o criasse, esse Comité informalmente ja existia, era

chamado de COMPAC - Comité Permanente de Avaliacdo e Controle da Execucdo

Orcamentaria e da A¢do Governamental (informagdo verbal)®®, que s em Lei complementar

em 2007 ¢é formalmente reconhecido em essa nomenclatura’® que teria a mesma funcionalidade,

ou seja, a discussdo junto a todas as secretarias municipais das a¢ées do governo municipal. O

decreto cria ainda um Ndcleo Operativo:

Art. 8° - O Nucleo Operativo é composto por trés coordenagdes: coordenacdo
de projetos, territorio e comunicagdo social, cada qual com as seguintes
atribuicoes:

I - Coordenacdo de comunicacdo social:
a) coordenar o fluxo de informagfes para a imprensa e a comunidade;
b) coordenar o fluxo de informacdes da Prefeitura para os territorios e vice-
versa.
Il - Coordenagdo de Projetos:
a) Organizar e sistematizar as informacOes necessarias para o planejamento
orcamentario;
b) Apoiar o funcionamento da Casa da Cidadania e da Escola da Cidadania;
c) Articular com a Secretaria de Planejamento a revisdo e monitoramento da
efetivacdo do Plano Diretor;

14 Decreto 2265 de 15 de Agosto de 2006.
5 Informac3o cedida pela Secretaria de Governanca Soliddria em dezembro de 2012.

16 Lej Complementar n2 12 de 02 de Marco de 2007.
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d) Articular e monitorar os diversos projetos estratégicos da governanca
solidaria.

111 — Coordenacao dos Territérios:

a) Acompanhar, registrar e avaliar o trabalho das UAIs, incluindo sua
integragdo macro territorial;

b) Acompanhar a implantacdo e funcionamento dos Conselhos Regionais de
Gestéo;

c) Manter fluxo de informacdes gerenciais de todas UAIs junto ao Grupo
Executivo da Governanga Solidaria. (Decreto 2265)

Neste mesmo decreto cria-se as Unidades Administrativas Intersetoriais — UAIS:

Art. 10 - As “UAIs” sd3o compostas por técnicos de cada Secretaria, em
unidades descentralizadas por polo regional e os representantes dos Conselhos
Tematicos e de Direitos territorializados, com as seguintes atribuigdes:

| - Planejar, controlar e executar as articulagcdes de programas intersetoriais de
natureza territorial, obedecidas as politicas e diretrizes fixadas pelas instancias
centrais da administracéo;

I - Coordenar o Plano Regional de Desenvolvimento do Territorio, de acordo
com as diretrizes do Plano Plurianual e Plano Diretor;

Il - Compor com outras Unidades Administrativas Intersetoriais vizinhas,
instancias intermediarias de planejamento e gestdo, nos casos em que o tema
Ou servico em causa exijam tratamento para além dos limites territoriais de
uma UAL;

IV - Estabelecer os pactos de corresponsabilidade com a comunidade
territorial para execugdo das ac¢des intersetoriais;

V - Estabelecer formas articuladas de acdo, planejamento e gestdo com as
unidades regionais das Secretarias Municipais;

VI - Atuar como indutoras do desenvolvimento social local, a partir dos
interesses manifestos pela populagéo;

VII - Coordenar 0s processos participativos territoriais.

Legalmente estruturado o novo modelo ora implantado, contava com estruturas
administrativas de descentralizagdo, com modelo de articulacdo horizontal e transversal,
estruturas de fortalecimento de 6rgdos colegiados de participacdo, com mecanismos de
participacdo direta da populacdo na vida do municipio, muito embora toda essa estrutura nao
tenha conseguido funcionar como pensados. No proximo bloco buscaremos a analise dessas

estruturas na prética e o seu uso politico.
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4.2.1 A casa da Cidadania e a Escola da Cidadania

A casa da Cidadania e a Escola da Cidadania, elementos constituintes da Governanca
Solidéria seriam espacos de participacdo, abertos a comunidade e de atendimento a instancias
legitimas de participacdo como os conselhos gestores municipais. Assim a casa da Cidadania e
a Escola da Cidadania teriam como fungdes:

a) Interagir os diversos Conselhos;

b) Oferecer nicleo de apoio administrativo, técnico e politico para todos os
conselhos;

c) Elaborar diagndstico comum intersetorial para todo o municipio,
identificando prioridades emergenciais, de médio e longo prazos;

d) Definir eixos programaticos de agdo conjunta intersetorial;

e) Manter programa permanente de formacdo de todos os conselheiros
municipais;

f) Promover a integragdo de outras formas de participagdo dos cidadéos de
Montes Claros (Associagdes de Moradores, Movimentos Sociais, etc.);

g) Divulgar informagdes sobre decisdes dos Conselhos para a comunidade.
(Casa da Cidadania)*’.

A implantagdo da Casa da Cidadania representaria um avanco a medida que daria aos
conselhos gestores estrutura para efetivo trabalho, espaco para realizacdo de reunides além de
favorecer um espaco comum que em tese promoveria articulacdo entre os diversos conselhos,
0 que favoreceria maior eficiéncia para as deliberacdes, uma vez que os conselheiros eleitos
pela sociedade civil muitas vezes enfrentam dificuldade para entender a dindmica de
funcionamento dos mesmos e a socializacdo das préaticas entre os conselhos seria frutifero.

Além de se constituir um espaco para os conselhos gestores, seria ainda um espaco
aberto para as diversas formas de organizacdo social promoverem discussdes e interagirem com
a comunidade.

Embora ideologicamente todas essas propostas fossem possiveis, pelo que se pode
observar ndo implicou necessariamente na realizacdo das funcBes para as quais foram
idealizadas tanto a Casa da Cidadania quanto a Escola da Cidadania a ela vinculada. Antes
disso, se consolidou apenas como um espaco fisico comum para abrigar os conselhos, o que

ndo garante a interacdo entre 0s mesmos, antes disso, esse afastamento da sede da prefeitura

7 Folder mimeografado de apresentacdo da Casa da Cidadania — Anexo 4
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também representou na pratica um afastamento da vida administrativa e um menor controle dos
atos do executivo municipal, uma vez que o prédio das mesmas estava afastado fisicamente do
prédio da prefeitura.

No que tange a Escola da Cidadania que tinha por objetivos o estimulo & organizagdo
e 0 envolvimento dos cidaddos com a gestdo do Estado Democrético, a formacéo de cidadaos
tendo em vista a sua participacao efetiva na elaboracdo de politicas publicas e a proposicéo e
organizacao de acdes educacionais visando a democratizagio da gestdo pablica municipal® ndo
se efetivaram em ac¢6es, no periodo observado ndo constatamos nenhum curso ou capacitacao
ofertados a comunidade como estimulo para esse fim proposto.

Assim, a Casa da Cidadania, elemento constituinte da Governanca Solidaria, embora
legalmente pensada como espaco de interatividade entre conselhos municipais, apoio juridico
e administrativo efetivou-se parcialmente, assumindo um espaco fisico Unico, entretanto sem
uma estrutura administrativa eficiente, sendo que a estrutura continuava a mesma antes
vivenciada pelos conselhos, equipamentos como computadores sucateados, mobiliario
insuficiente, o que ndo exclui a possibilidade de valorizacdo dos mesmos na constru¢do dos
debates, das politicas publicas, mas que compromete segundo a nossa avaliacdo o desempenho
das atribuicdes dos conselheiros, que continuaram reféns do executivo para a¢oes relativamente
simples. Salientamos que o acompanhamento dos conselhos ndo foi nosso objeto de estudo,
assim, ndo podemos avaliar a relacdo estabelecida entre o poder publico municipal na gestdo
levada a cabo entre os anos de 2005 e 2008, embora essa relagdo seja tratada nas entrevistas
que compdem o presente trabalho.

4.2.2 O Orcamento Participativo Crianca

O Orcamento Participativo Crianca, peca constituinte da “Governanca Solidaria”,
executado pela secretaria municipal de educacéo, no ano letivo de 2007, promoveu nas escolas
da rede publica municipal debates envolvendo criangas e adolescentes atendidos pela rede sobre

18 Folder mimeografado de apresentacdo da Casa da Cidadania.
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as principais demandas da escola onde estavam inseridos e quais as propostas para melhorar as
condicdes de vida nos bairros onde viviam.

A peca final com os resultados das discussdes dos alunos foi entregue ao prefeito Athos
Avelino o que fortaleceu a iniciativa de participacdo das criangas e adolescentes e, sem dlvida,
trouxe uma contribuicdo a medida em que inseriu na cultura da escola a discussdo politica do
espaco escolar e ainda das comunidades onde os alunos viviam. Embora o decreto 2.330 de 19
de Marco de 2007 crie uma subcoordenadoria de Orcamento Participativo Crianca e que esta
teria como competéncia o envolvimento do Conselho Municipal de Direitos da Crianga e
Adolescente - CMDCA, néo foi possivel identificar a participacdo do referido conselho na
execucdo, ou discussdo das atividades do OP Crianca, embora tenha sido consultado o livro de
atas do conselho do periodo, nenhum registro foi encontrado.

Segundo Marshall (1963) em seu livro Cidadania, Classe Social e Status “(...) 0 bom
funcionamento de uma sociedade depende da educagao de seus membros.” (p.74) para ele a
cidadania se dividia em trés elementos: civil, politico e social, entretanto para que de fato
houvesse uma democracia politica era necessario um eleitorado educado e que a educacgédo das

criangas esta diretamente relacionada com a cidadania.

A educacdo das criangas esta diretamente relacionada com a cidadania, e,
guando o Estado garante que todas as criangas serdo educadas, este tem em
mente, sem sombra de divida, as exigéncias e a natureza da cidadania. (...) O
direito & educacao é um direito social de cidadania genuino porque o objetivo
da educacdo durante a infancia é moldar o adulto em perspectiva.
(MARSHALL, 1963, p.73)

Nessa perspectiva, o0 Orgcamento Participativo Crianga, contribuiria significativamente
para a construcdo de uma educacao que pense, que exercite ndo apenas o poder de escolha, mas
o direito desta, do controle social. Embora ndo nos caiba aqui avaliar o que tange 0s processos
educacionais e didaticos adotados durante aquela administracdo, essa iniciativa vai de encontro
a perspectiva de aperfei¢oar os instrumentos democraticos e influenciar nos processos politicos,
retirando da democracia a sua mera instrumentalidade, mas dando condigdes a uma completa

forma de cidadania como proposta por Marshall.
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4.3 O Orgamento Participativo em Montes Claros

Como € sabido desde o inicio do processo de reconquista da autonomia municipal
institucionalizada com a Constituicdo Federal de 1988, a elevacdo das receitas e a
descentralizacdo politico-administrativa vém somar-se a novas praticas de organiza¢do no
ambito local, onde passa a ser dado destaque a participacdo direta das organizacGes
representativas da sociedade na gestao das politicas puablicas (AZEVEDO, S; GUIA, V. R. M,
2005). E nesse contexto que, a partir do final da década de 1980, ganha visibilidade nacional a
politica de Orcamento Participativo com a experiéncia de Porto Alegre. Essa experiéncia logo
se espalhou para capitais, cidades pequenas e médias.

O Orcamento Participativo OP em Montes Claros, elemento que mais ganhou
visibilidade dentro da proposta de Governanca Solidéria, teve inicio efetivo no ano de 2007,
dois anos ap6s o inicio da administracdo do Prefeito Athos Avelino. Embora tardiamente
implementado, ja existiam, ainda que de maneira timida, algumas condicBes favoraveis a sua
implementacao.

A articulacdo com instancias organizadas da sociedade ja estava presente na
administracdo municipal, manifestando-se principalmente nas relagbes com os conselhos
gestores, com as associa¢fes de bairro e comunitarias. Através da contratacdo de uma
consultoria especializada pela prefeitura via geréncia de Assuntos Comunitarios ligada a
Secretaria de Governo do municipio, realizou um curso de capacitacdo para conselheiros
municipais®®, cujos objetivos eram informar o real papel dos conselhos municipais para o
controle social das politicas publicas do municipio. Além das ja instituidas Unidades
Administrativas Intersetoriais — UAI’s, que tinham por objetivo aproximar a administracdo e os
servicos a comunidade. Toda concepgdo, formato e execucdo teve inicio com a entdo Secretaria
Municipal de Governo que era detentora de grande forca politica e ainda de grande poder de
articulacdo com as demais secretarias.

Ao entrevistar uma lideranga comunitaria que também atuava como conselheira no
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente — CMDCA no ano de 2008 a

mesma afirmou:

% Informac3o repassada pela Secretaria Municipal de Governanga Solidaria.
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Na administracdo de Athos Avelino houve sim uma mudanca na relagdo com
os conselhos municipais, eu sou conselheira hd algum tempo, representando a
sociedade civil, j& fui conselheira em outras duas administracdes, e nunca
tivemos uma capacita¢do e também nunca fomos ouvidos pelos secretarios,
agora, além da capacitacdo que tivemos com o Prof. Rud& Ricci, o secretario
de Politicas Sociais nos chama para discutir as propostas, somos consultados,
essa foi a primeira vez que eu vejo. E olha que eu sou velha de casa.
(Conselheira do CMDCA).

Embora se constituisse como nuances favoraveis, a descentralizacdo administrativa
legalmente instituida e essa aproximacgdo como setores organizados da sociedade civil na pratica
ela enfrentou problemas para a sua efetivacdo. A articulacdo politica dentro do territorio,
considerada necessaria para se engendrar um sistema de planejamento que visasse a
compreensdo de questbes consideradas estratégicas pelo poder publico, tornou se dificil e sendo

um dos pontos de estrangulamento da proposta.

No6s coordenadores de UAI ndo tinhamos nenhuma autonomia, ficavamos
sendo pautados por quem era lideranca tadeuzista e quem ndo era, pra ter
cuidado, ficar de olho nos fuxicos, isso principalmente no inicio, porque
depois eles chamaram os tadeuzistas todos por causa da elei¢do, sé que o que
a gente achou que iria fazer mesmo, que era ouvir a comunidade e poder dar
resposta, resolver os problemas, isso ndo aconteceu. (Técnico Coordenador de
UAI 1)

O termo “tadeuzista” foi utilizado para designar liderancas ligadas ao grupo do ex-
prefeito Luiz Tadeu Leite (PMDB) que compunha o bloco populista da estrutura politica do
municipio.

Apesar de formas diversas de Orcamento Participativo que vinham sendo
implementadas nos municipios brasileiros, Renato Raul Boschi (2005), realizou um estudo
onde comparou o desempenho desse modelo de gestdo entre as capitais Salvador e Belo
Horizonte. Nesse ele destaca que o nivel mais elevado de institucionalizacdo das chamadas
administracdes regionais conferiu a capital mineira um melhor desempenho se comparado a
Salvador. Isso devido ao maior grau de “capital social” ali presente, sendo esse considerado um
bem publico, representado por atributos da estrutura social tais como confianca e a
disponibilidade de normas e sistemas, que servem como garantia ente os atores, facilitando

acOes cooperativas (Putnam,1996). Para ele, esta institucionalizagdo possibilitou o
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estabelecimento de uma arena publica de negociagdo de interesses envolvendo associacfes
reivindicativas, movimentos sociais e individuos.

A institucionalizacdo da descentralizacdo em Montes Claros se operou de maneira
distinta. Embora as Unidades Administrativas Intersetoriais — UAI’s estivessem legalmente
instituidas, estas foram esvaziadas de seu carater administrativo, ndo dispondo de uma estrutura,
fisica e técnica, estando assim limitadas para garantir o seu efetivo funcionamento. Antes disso,
funcionavam apenas como mobilizadoras de liderancgas para cumprir as agendas estabelecidas.
Tecnicamente a capacidade de organizacéo e operacionalizacdo de qualquer agdo que visasse 0
desenvolvimento local era reduzida e internamente a visdo que se tinha ¢ que as UAI’s
funcionavam como “fiscais da prefeitura” apenas apontando os problemas “para e das”
secretarias municipais, perdendo assim a capacidade de articular politicamente a solucdo dos
problemas e demandas propostas pela populacdo. Soma-se a isso a auséncia de rotinas de
trabalho para essas unidades, a falta de planejamento, percebido ao longo do processo de
observacao e durante as entrevistas.

Em entrevista, um dos técnicos que atuou como coordenador de uma das UAI’s,
respondeu a pergunta sobre qual a visdo ele tem sobre a importancia da unidade dentro da

proposta de gestdo implementada, segundo ele:

Penso que ja comecou errado, se era para trazer o povo para perto da
prefeitura, porque os coordenadores de UAI’s ndo podiam atuar na unidade
onde se localizava sua residéncia? Ficou bem mais dificil a articulagdo com
as comunidades, tinham medo que alguns poderiam apoiar vereadores ou até
mesmo se candidatar. Outra coisa, a UAI ndo tinha voz dentro da prefeitura,
éramos animadores de torcida. (Técnico Coordenador de UAI 2)

Neste contexto a implementacdo do Orgcamento Participativo embora adotasse o
principio da Governanca Solidaria tendo como um dos pilares a intersetorialidade que visava a
articulacdo das diversas atribuicdes do poder executivo, de forma a superar a fragmentacao na
abordagem e superacédo de problemas, isso ndo se operou quando da implementacao do OP. Foi
notdria a falta de articulacdo interna, embora o discurso fosse da superacdo da fragmentacéo,
ndo houve um consenso em torno de um planejamento que tivesse como base as prioridades
apontadas pela populacdo. Um fato que a ndés chamou muito a atengdo foi que embora a
Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo Estratégica, responsavel pelo

planejamento das obras, pela elaboracéo da peca orcamentaria, a mesma nao esteve presente de
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maneira ativa nos processos do Or¢camento Participativo, ou pelo menos néo foi possivel fazer
tal constatacéo.

Ao entrevistarmos a responsavel pela Secretaria de Governanca Solidéria, que foi a
secretaria responsavel pela execucdo da proposta de descentralizagdo, quando questionada
sobre como descreveria as UAT’s dentro da estrutura de Governanca Solidaria a mesma afirmou
que: “foi um exercicio de descentralizacdo, tivemos que superar dificuldades, resisténcias
internas (...)”.

J& a responsavel pela Coordenadoria de Desenvolvimento Territorial, principal
responsavel por estabelecer procedimentos e fluxos de comunicagdo com as outras secretarias
e 0s processos de implantacdo de agdes e atividades por territorios atraves das UAI’s durante a
entrevista afirmou que embora houvesse uma intencdo de articular os servicos e acoes, a
intersetorialidade néo foi alcancada de fato.

Assim, verificamos que a estratégia de territorializacdo, que implicaria na aproximacgéao
da administracdo publica municipal ao cotidiano das pessoas, e fazer com que estas
participassem efetivamente dos processos, garantindo ndo apenas a criagdo do chamado “capital
social” bem como a sua amplia¢do ndo se operacionalizou na pratica, ja que a propria estrutura
ndo estava preparada para trabalhar esse capital. Capital social este, entendido como um
elemento importante para a execu¢do do Orcamento Participativo, ja que ao trabalhar com as
comunidades temas complexos de natureza multifacetada, por meio da intersetorialidade seria
possivel abordar de forma mais ampla tais situacdes, lhes dirigindo solucBes de maior
efetividade, contribuindo significativamente para a visdo de como proceder a alocagdo de
recursos publicos.

Durante entrevista um dos técnicos que aturam como coordenador de UAI nos relatou
ainda uma situacéo de cisdo politica que teria acontecido e que pode ter influenciado o processo

de construcéo da proposta:

Aconteceu uma caga as bruxas do PT e isso foi péssimo para as nossas
mobiliza¢bes para o OP, articulagbes com liderancas, muita gente boa de
servigco, que entende de movimento social, que conhece 0 povo nas
comunidades foram colocadas a margem, isso fora os que foram demitidos
mesmo, como foi 0 caso do nosso gerente de assuntos comunitérios. (Técnico
Coordenador de UAI 2)



91

E importante destacar aqui o afastamento de algumas liderancas em func&o do episodio
apelidado pelo entrevistado de “caca as bruxas do PT”, ja que muitas liderangas comunitarias,
ainda que ndo filiadas, mas simpatizantes, foram afastadas do processo em funcdo das
articulacdes que ocorreram dentro da estrutura municipal, contribuindo para maior dificuldade
de interacdo com as comunidades, interacdo entendida aqui como aproximacdo, como
capacidade de dialogo.

Assim em Montes Claros a dindmica do Orgcamento Participativo desde sua
implantacdo consistiu na realizacdo de plenarias regionais, com o levantamento de demandas
de empreendimento pela populagdo e a escolha de seus delegados para composi¢do da

Comissao do Orcamento Participativo.

4.3.1 Estrutura do | Ciclo 12 Rodada Regional:

A estrutura organizacional do Orcamento Participativo em Montes Claros assumiu a
estrutura de ciclos sendo o primeiro compreendido por plenérias regionais, com a participacao
de todos os bairros que compunham o polo.

O primeiro ciclo de plenérias constitui como o momento de apresentacao da proposta

as comunidades ja organizadas por polo.

Tabela 8
Plenarias do 1° Ciclo do OP de Montes Claros - MG
Data Polo Local
29/03/07 Major Prates E. M. Vidinha Pires
30/03/07 Independéncia E. M. Maria de Lourdes Pinheiro
02/04/07 Maracan3 CAIC Maracan3
03/04/07 Delfino Magalh3es E. E. Delfino Magalhies
10/04/04 S30 Judas CEMEI O Nosso Lar
11/04/07 S50 Jodo E. M. Alcides Carvalho
14/04/07 Cintra E. E. Arménio Veloso
19/04/07 Renascenca CAIC Renascenca
20/04/07 Rural CAIC Renascenca
25/04/07 Vila Oliveira Centro de Convivio
27/04/07 Santos Reis Projeto Nova Vida
30/04/07 JK E. M. Jo3o Valle Mauricio
02/05/07 Centro Sala Geraldo Freire

Fonte: Secretaria Municipal de Governanca Solidaria
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O primeiro ciclo de rodadas regionais do Orgamento Participativo consistiu ndo apenas
em um momento de apresentacao da proposta da Governanca Solidaria, mas de toda a estrutura
territorial adotada através da divisdo dos bairros em polos, da apresentacdo das Unidades
Administrativas Intersetoriais — UAI’s e apresentacdo do Orgamento Participativo. Consistiu
ainda em um momento de prestacdo de contas as comunidades de todas as acdes realizadas
durante os anos de 2005 e 2006 nos bairros pertencentes ao polo, sendo todo 0 processo
conduzido pelo prefeito e pela secretaria de Governanca Solidaria.

Cabe ressaltar que, embora a apresentacdo formal das Unidades Administrativas
Intersetoriais — UAI’s estivesse acontecendo nas primeiras plenarias regionais, elas foram as
responsaveis pela mobilizacdo das comunidades para participacdo nas plenarias, e ja estavam
em funcionamento antes disso.

Em relacdo ao material das apresentagdes observamos que embora o objetivo maior
fosse a apresentacdo a comunidade da nova proposta de trabalho, a maior énfase do material foi
dada as acOes ja implementadas em cada polo. A média de slides das apresentacdes que eram
personalizadas para cada polo foi de trinta e nove slides, sendo que apenas quinze destinavam-
se & informar a comunidade como se daria a nova forma de administrar. Embora reconhecamos
que a simples comparacdo numérica entre o nimero de slides ndo traga argumentos suficientes
para proceder na afirmacdo que o intuito maior foi o de promocéo das acdes da administracéo
municipal, ela nos traz no minimo a preocupacdo com as prioridades definidas quando da
elaboracdo de estratégia de promogdo da nova forma de trabalho.

Outro fato que muito nos chamou a atencao foi que em todas as doze plenarias dos
polos urbanos a populagéo poderia manifestar a situacdo em que o seu bairro se encontrava na
presenca do prefeito. Entretanto em duas plenarias, do polo Santos Reis e do polo JK, a
manifestacdo da populacdo ou foi cerceada ou foi encarada como afrontamento politico. No
polo Santos Reis especificamente os moradores do bairro Bela Paisagem através da Associacdo
de Moradores elaboraram faixa/cartaz alusivo aos problemas do bairro para ser mostrada ao
prefeito, entretanto, ao perceber a movimentacao, sob orientacdo, a equipe técnica da UAI
sugeriu a presidente que aquele ndo seria 0 melhor momento para a apresentagéo da faixa, que

todas as demandas teriam visibilidade através do processo que se iniciaria naquele dia.
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Figura 4: Foto Plenaria do 12 Ciclo Polo Santos Reis.

O fortalecimento politico da participacdo como centro da relacdo entre prefeitura e
sociedade presente no discurso por vezes ndo encontrou espaco no arquétipo que se
operacionalizou, sendo na nossa perspectiva incapaz de superar na pratica a ideia de controle
das acdes ou manifestagdes que contrariassem as ideias postas.

Tendo sido consideradas as primeiras plenérias do Orgamento Participativo realizadas
de margo a maio de 2007, pouco se elucidou sobre o processo de maneira mais global, apenas
foi informado a data da realizagcdo das proximas plenarias em cada um dos polos nas quais
seriam eleitos os delegados do Orcamento Participativo que comporiam a Comissdo do

Orcamento Participativo - COP.

4.3.2 11 Ciclo do Orgamento Participativo

O chamado segundo ciclo do Orgamento Participativo foi composto por dois
momentos distintos, um primeiro momento realizado nos bairros, através das suas liderancas,
presidentes de associacdes comunitarias, e moradores interessados, onde de maneira autbnoma
cada bairro deveria eleger trés acdes ou obras consideradas prioritarias, além de indicar um
nome para concorrer a vaga de delegado do orgamento participativo que comporia a Comissao
do Orgcamento Participativo - COP.
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O segundo momento seria de abrangéncia regional, ou seja, um novo momento em que
todos os bairros reunidos elegeriam o0s seus delegados titulares e suplentes além de
apresentarem ao executivo municipal as prioridades elencadas.

Para melhor compreensdo do processo é importante destacar que embora cada bairro
tivesse sido convidado a pensar o seu grupo de trés prioridades, essas reunides contaram com a
presenca de técnicos das UAI’s do seu polo, sendo que a conducgédo dos processos ficou a cargo
do técnico da UAI, que interferiram de maneira significativa a medida que auxiliavam na
eleicdo das prioridades apontando critérios de maneira a orientar a criagdo das demandas.

No polo Santos Reis, escolhido para observagéo da reunido notamos que embora a
priorizacdo devesse ser feita por cada bairro, a reunido se operou com o conjunto dos bairros, e
com baixa representatividade de moradores, estando presentes apenas as liderancas
comunitarias, muito embora alguns bairros possuissem mais de uma associac¢ao e alguns ndo
possuiam representacdo coletiva, contando apenas com a presenca de algum morador.

No que se refere a elaboracdo das demandas pudemos observar, por exemplo, que ao
serem levantadas demandas por asfaltamento de ruas, imediatamente o técnico da UAI
interferia no processo ressaltando que para esta demanda deveriam ser priorizadas as vias de
acesso do transporte coletivo publico, vias de acesso a escolas ou servigos publicos e que ainda
que algumas obras ndo poderiam ser contempladas em virtude de que abarcariam mais de uma
obra, ja que antes do asfalto seriam necessarios servicos complementares como os de rede de
esgoto e drenagem, e que no caso configuraria em mais de uma obra.

Outra demanda apresentada pelos representantes de muitos dos bairros presentes na
reunido foi a de criacdo de Programas de Salde da Familia — PSF’s, e embora fosse uma
reivindicacdo, logo era apresentado a orientacdo de que para ser criado uma unidade de salude
da familia seria necessario um numero especifico de familias ndo podendo esta ser uma
reivindicacdo de apenas um bairro que seria impossivel de ser atendida, sendo que ao final,
embora os participantes dos bairros tivessem voz em todo o processo, a elei¢do das demandas
foi engessada pelo técnico da UAL.

Ap0s entrevistarmos alguns dos que atuaram como técnicos coordenadores das UAI’s
percebemos que tal pratica se constituiu como norma em todas as reunides, muito embora
saibamos que, em razdo das habilidades dos técnicos, ou em razdo das caracteristicas de

algumas comunidades essa norma pode ter sido ou ndo posta em pratica.
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Em relagdo a indicacdo dos nomes para a Composi¢do do Conselho de Orgamento
Participativo - COP, embora ndo explicitado, era notdrio que a primeira orientacdo obedecia
critérios politicos, sendo melhor para a administracdo a eleicdo de delegados que néo
possuissem trajetdria politica vinculada aos principais grupos de oposi¢do a administragdo
municipal. Logo, e em virtude disso, critérios para estar apto a ser delegado foram criados afim
de impedir a participacdo de algumas liderancas ja identificadas como contrarias ao governo

municipal. Sendo que ndo poderiam se eleger delegados do COP:

a) Detentores de mandado eletivo no poder publico (de qualquer esfera);

b) Quem exercesse cargo em comissao na Administracdo Municipal;

c) Assessores parlamentares da esfera municipal, estadual ou federal.

d) Assessores politicos ou agentes de projetos e programas do governo municipal,
estadual ou federal,

e) Quem exercesse fungdes de chefia indicado pelos Poderes Executivo, Legislativo e

Judiciério, nas esferas municipal, estadual e federal?.

Obedecendo tais critérios, os bairros assim poderiam indicar um nome para concorrer
a vaga de delegado titular, ndo sendo eleito, ficaria na supléncia, uma vez que a eleicao foi feita
por grupos de dois bairros do mesmo polo, assim, se 0 polo tivesse oito bairros, contaria com
quatro delegados titulares e quatro delegados suplentes.

O encerramento do segundo ciclo se deu com a plenéria regional por polo, que foi
estruturada em um momento para grupos menores de dois bairros e 0 segundo momento com
todos os bairros do polo. Os trabalhos tiveram inicio com reunibes a cada dois bairros, pré-
definidos pela prefeitura, de forma concomitante, onde 0os moradores presentes mais uma vez
teriam oportunidade de rever suas demandas priorizadas e elegeriam o delegado titular que
passaria a representar os dois bairros e o0 conjunto de seus moradores junto ao Conselho do

Orcamento Participativo — COP.

20 Documento mimeografado Secretaria Municipal de Governanca Solidaria — Coordenadoria de Projetos
Intersetoriais de 01/06/2007.
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E importante destacar que embora a eleigdo do delegado titular e do delegado suplente
fosse realizada pela votacdo dos moradores, observamos que nao existiu nenhum instrumento
de controle da participacdo no pleito, apenas o candidato que conseguisse 0 maior numero de
presentes que votassem a seu favor seria eleito titular, sem que houvesse necessidade de
comprovacao se era ou ndo morador do bairro.

Nos chamou a atencdo a eleicdo dos delegados, no que tange a questdo da isonomia,
que consideramos que ndo ter sido observada, ja que muitos embora moradores, foram
impedidos de participar do pleito em razao de sua “condic@o de trabalho”, embora as questdes
politicas ndo explicitas fossem o real critério. Na plenéria do polo Maracand, mereceu atencdo
especial a disputa entre os candidatos do grupo dos bairros Santo Amaro e Olga Benario,
durante a apresentacdo das prioridades houve uma grande mobilizacdo para que fossem
convocados moradores do bairro Olga Benario, sendo observado que toda a articulacéo foi feita
inclusive com apoio de técnicos da Secretaria de Governanca Solidaria, j& que a candidata do
bairro Santo Amaro, embora ndo contrariasse nenhum dos critérios para se candidatar, possuia

vinculo reconhecido com um vereador municipal ndo agradando a sua condugdo como titular.

Tabela 9
Plenarias Regionais do 2° Ciclo do OP de Montes Claros - MG
Data Polo Local

28/05/07 Renascenca CAIC Renascenca
29/05/07 Sdo Jodo E. M. Alcides Carvalho
30/05/07 Cintra E. E. Arménio Veloso
01/06/07 Maracan3 CAIC Maracan3
04/06/07 Major Prates E. M. Vidinha Pires
05/06/07 Independéncia E. M. Maria de Lourdes Pinheiro
12/06/07 Delfino Magalh3es E.E. Delfino Magalh3es
13/06/07 S50 Judas CEMEI O Nosso Lar
15/06/07 Santos Reis E. E. Belvinda Ribeiro
19/06/07 Vila Oliveira Centro de Convivio
20/06/07 JK E. M. Jo3o Valle Mauricio
18/06/07 Centro Sala Geraldo Freire
22/06/07 Rural CAIC Renascenca

Fonte: Secretaria de Governanca Solidaria
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4.3.3 Encerramento dos trabalhos — 3° Ciclo do OP

Os trabalhos do chamado 11l Ciclo do Orcamento Participativo, tiveram inicio com
uma solenidade de posse dos delegados titulares e suplentes da Comissédo do Orgcamento
Participativo no dia vinte e sete de junho de dois mil e sete, onde o prefeito esclareceu a
importancia do papel que cada um assumiria perante suas comunidades, ao definir as
prioridades de obras e servicos a serem oferecidos pela prefeitura.

Destacamos que muito embora tenham sido eleitos delegados titulares e suplentes,
ambos poderiam participar de todas as reunides do referido ciclo. Destaca se ainda que além
dos delegados eleitos pelos bairros uniram se a Comissdo do Orcamento Participativo dois
representantes, um titular e um suplente, de cada um dos conselhos municipais e das secretarias
municipais?! existentes na época somando-se um total de duzentos e trinta e quatro delegados.

Estando a Comissdo do Orcamento Participativo instituida, as atividades de fato
tiveram inicio com uma reunido preparatoria e de esclarecimento onde cada delegado deveria
optar por participar de uma das comissdes, sendo: Meio Ambiente, Educacéo, Esportes, Saude,
Infraestrutura, Agricultura e Politicas Sociais e ainda a eleicdo de trés sugestdes de critérios
para priorizagdo das demandas ja apresentadas nas plenarias do 11 Ciclo para cada uma das areas
tematicas que davam nome as comissdes. Destaca-se aqui que a comissao tematica da secretaria
de Infraestrutura por ser a secretaria mais solicitada pela populac¢do no conjunto de demandas
os critérios foram eleitos por subgrupos sendo: asfalto, drenagem, ilumina¢édo e implantacédo de
cascos — centros de apoio simplificado para carroceiros.

As reunibes preparatorias aconteceram por polo nas sedes das Unidades
Administrativas Intersetoriais — UAI’s com a presenca dos delegados e sob a responsabilidade
técnica de articulacdo da secretaria de Governanca Solidaria. Durante o processo de observacédo
nas reunibes dos polos Independéncia, Maracana e Santos Reis foi possivel perceber que
embora os delegados fossem os responsaveis pela construcao dos critérios, a conducao de todo
0 processo de criacdo foi articulada pelos técnicos, tendo apenas o respaldo da aprovacéo dos

delegados presentes. Além da sugestdo dos critérios, foi ainda lido a proposta de regimento

21 De acordo com Regimento Interno da Comissdo de Orcamento Participativo — COP.
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interno para a comissdo para prévio conhecimento e aprovacdo na primeira reunido com a
presenca de todos os delegados de todos os polos, conselhos e secretarias.

A primeira reunido de trabalho da COP teve inicio com a leitura e aprovacédo do
regimento interno, sendo todo o processo conduzido pela secretaria de Governanga Solidaria.
O regimento interno previa que o mandato dos delegados seria de dois anos, podendo haver
uma reeleicdo e trazia ainda as competéncias dos delegados a conhecer:

| — Estudar e analisar as propostas definidas nas plenarias deliberativas para viabiliza-
las no orgamento de 2008;

Il — Elaborar e encaminhar ao Chefe do Poder executivo Municipal o plano de trabalho
e uma matriz orcamentaria como proposta para a Lei Orcamentaria Anual - LOA 2008;

Il - Emitir opinido posicionar-se a favor ou contra e alterar no todo ou em parte a
proposta do Orgcamento Anual antes de ser enviado a cdmara Municipal;

IV — Opinar e decidir em comum acordo com o Executivo a metodologia adequada
para o processo de discussao e defini¢do da peca orcamentaria e do Plano de Trabalho;

V — Solicitar as Secretarias e Orgdos do Governo, documentos imprescindiveis a
formacdo de opinido dos delegados (as) no que tange fundamentalmente as questdes complexas
e técnicas;

VI-Apreciar, emitir opinido e alterar no todo ou em parte sobre o conjunto de obras e
atividades constantes do planejamento de Governo e orcamento anual apresentados pelo
Executivo, em conformidade como o processo de discussédo do OP;

V11 — Discutir, ao final de cada exercicio anual, o presente Regimento Interno, propor
mudancgas ou emendas no todo ou em parte.

As reunides que se seguiram, foram das comissfes tematicas, sendo que em seis
reunides cada secretaria municipal apresentou todas as demandas que competia a sua secretaria
que apareceram no conjunto de todas as demandas apresentadas pelos bairros durante os
trabalhos do 11 Ciclo. Como a prefeitura alegava ndo dispor de recursos financeiros para atender
a todas as obras apresentadas fazia-se necessaria a eleicdo de critérios para ajudar na ordenacéo
de quais demandas deveriam ser priorizadas.

A eleicdo dos critérios aconteceu em dois momentos e por area tematica, sendo um
primeiro momento apresentado todas as propostas de critérios trazidas dos polos e os delegados
deveriam votar se aquela proposta seria ou hdo um critério sendo analisados e agrupados, ja que

muitas propostas se repetiam com textos diferentes, e logo depois dessa analise era votada a
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ordem de cada um dos critérios, ou seja 0 peso que cada um deveria ter, ja que o objetivo era
classificar dentre todas as propostas demandadas a uma secretaria quais eram prioritarias para
aquele conjunto. Destaque se aqui a importancia da criagdo desses critérios, ja que a execucao
das acOes seria estabelecida a partir dessa classificagdo sendo o processo de criagdo dos mesmos
ja discutidos anteriormente.

Um fato que nos chamou a atencdo foi a apresentagédo, durante as reunides, dos custos
para implantacdo e ou manutencdo de equipamentos e obras, embora isso influenciasse
sobremaneira a eleigdo dos critérios, uma vez que o discurso dos representantes da prefeitura
era sempre da falta de recursos para atendimento das demandas.

Apbs eleicdo dos critérios as atividades do 11l Ciclo foram encerradas. O executivo
municipal deveria encaminhar a cdmara municipal a Lei Orcamentaria Anual para 2008 e o
documento elaborado em parceria com a populacdo contendo todas as demandas prioritarias
seria um anexo ao mesmo, sendo que todas as acOes da prefeitura deveriam ter como orientador
0 documento.

A Leio Orcamentaria de nimero 3.829 aprovada aos vinte e seis dias do més de
Novembro do ano de dois mil e sete, trazia como alusdo ao orgamento participativo em seu

parégrafo oitavo:

Art.8° - Integram-se a presente Lei o Orcamento Fiscal e Seguridade Social
do Municipio, seus fundos e 6rgdos da administracdo direta e indireta, o
Orcamento do Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos de Montes
Claros - PREVMOC, Orcamento de Investimento da Empresa Municipal de
Servigos, Obras e Urbaniza¢do - ESURB, o Orcamento de Investimento da
Empresa Municipal de Transportes e Transito de Montes Claros -
TRANSMONTES, especialmente 0 Anexo especifico das demandas do
Orcamento Participativo — OP (grifo nosso) e do OCA Orgamento da
Crianca e 0 Adolescente (MONTES CLAROS, 2007. Lei 3.829).

Embora a prefeitura tivesse assumido o compromisso de que no ano de 2008 as
reunides da COP seriam retomadas, realizou-se uma no polo Cintra, mas em funcao das muitas
cobrancas da populagdo em torno do atendimento das demandas, a ideia foi abortada, ndo sendo
mais agendada reunides nos polos.

No ano de 2008 como resposta as demandas apresentadas durante o processo de
construcdo do OP, diversas visitas a obras foram realizadas com a presenca dos delegados da

COP em companhia do prefeito Athos Avelino como forma de prestacdo de contas das
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atividades da prefeitura que iam ao encontro das demandas prioritarias definidas pela
populacdo. No entanto, por se tratar de um ano eleitoral, essas visitas atendiam, na nossa Vviséo,
muito mais a um anseio politico a reeleicdo do que de fato como uma maneira de aproximar a
populagéo da administragdo municipal. Este foi um dos grandes problemas da experiéncia da
Governanca Solidaria, o fato de ter sido implantada em 2007 e ter a execucao das demandas da
populacdo iniciada, em funcdo do orcamento anual, no ano eleitoral de 2008. Nestas
circunstancias era dificil para a administracédo fugir da acusacdo de medida eleitoreira.
Criamos o seguinte esquema para melhor visualizagdo do processo de construgéo do

anexo enviado a camara municipal fruto das discussdes do Orcamento Participativo.

Figura 5: Esquema do OP em Montes Claros MG.

1° Ciclo
Reunifes Regionais 22 Ciclo Reunides Preparatdrias
Critérios OP acada grupo de 2 bairros

—L COP
‘| 12 Plenarias Regionais

Reunifes Tematicas 12 Plenarias Regionais

Fonte: esquema elaborado pela prépria autora.
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CAPITULO 05

A visdo dos envolvidos no processo

A experiéncia da Governanga Solidaria em Montes Claros ndo pode ser tratada de
forma superficial. Por ter sido implantada em um complexo processo de disputa entre grupos
politicos consolidados e outros em busca de sua consolidagéo sofreu criticas tanto de partidos
da oposic¢édo quanto da situacdo. Mas foi um movimento que mobilizou centenas de gestores, de
liderancas comunitérias e milhares de pessoas debater sobre a gestdo publica e suas a¢des na
cidade. Foi um instrumento de ampliacdo, mesmo com muitos equivocos, da democracia nas
relacGes do poder publico com a sociedade.

A guisa de tracar nossas conclusdes, tendo como hip6tese formulada que o processo
de implantagdo da Governancga Solidaria embora tenha ocorrido sem o planejamento devido, e
com pouca efetividade no que tange a realizacdo de obras, 0 mesmo processo se consolidou, na
visdo dos participantes, como um instrumento de controle social, garantindo assim a sua

instrumentalidade para a democracia.

5.1 O percurso da pesquisa

Para essa fase da nossa pesquisa utilizamos instrumentos da pesquisa qualitativa, uma
vez que as pesquisas qualitativas séo procedimentos do grupo de pesquisas que podem estimular
0s entrevistados a pensarem de forma livre sobre um determinado tema, objeto ou conceito.
Esse tipo de pesquisa faz emergir aspectos subjetivos e atingem motivacGes ndo explicitas, ou
até mesmo inconscientes, de maneira espontanea. Sdo usadas quando busca se percepcdes e
entendimento sobre a natureza geral de uma questdo, abrindo es paco para a interpretacao.

Godoy (1995, p. 62) ressalta ainda a diversidade existente entre os trabalhos
qualitativos e enumera uma série de caracteristicas essenciais capazes de identificar uma

pesquisa desse tipo:

a) o ambiente natural como fonte direta de dados e o pesquisador como
instrumento fundamental,
b) o carater descritivo e exploratorio;
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c) o significado que as pessoas dao as coisas e a sua vida como
preocupacao do investigador;
d) enfoque indutivo.

Dentre os instrumentos de pesquisa adotados para a obtencdo de informag0es neste
estudo de caso utilizamos a entrevista semiestruturada, escolha esta, de acordo com TRIVINOS
(1987, p. 146) por ser um dos principais recursos que o investigador pode utilizar-se como

técnica de coleta de informacdes:

Podemos entender por entrevista semiestruturada, em geral, aquela que parte
de certos questionamentos bésicos, apoiados em teorias e hipoteses, que
interessam a pesquisa, e que, em seguida, oferecem amplo campo de
interrogativas, fruto de novas hip6teses que vao surgindo a medida que se
recebem as respostas do informante. Desta maneira, o informante, seguindo
espontaneamente a linha de seu pensamento e de suas experiéncias dentro do
foco principal colocado pelo investigador, comeca a participar da elaboragédo
do contelido da pesquisa.

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas nas residéncias dos entrevistados,
sendo agendado melhor dia e horarios para a realizacdo das mesmas. Foram gravadas em
gravadores digitais de voz com a permissdo dos entrevistados. As entrevistas gravadas foram
transcritas inteiramente, apds varias sessdes de audicao.

Foram entrevistados delegados que compuseram a Comissdo do Orgamento
Participativo, liderancas de bairro da época do processo de implantacdo da Governanca
Solidaria e ainda técnicos das Unidades Administrativas Intersetoriais — UAI’s. Ap0s
transcricdo, as entrevistas semiestruturadas foram analisadas através da Analise de Contetido
desenvolvida por Bardin?? (2009, citado por SILVA; ASSIS, 2010).

Para este autor, a analise de conteudo pode ser entendida como:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter por
procedimentos, sisteméaticos e objetivos de descricdo do contetdo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicdes de producdo/recepcdo destas
mensagens. (BARDIN, apud SILVA; ASSIS, 2010)

22 BARDINI, Laurence. Andlise de conteddo. Lisboa: Edicdes 70, 2009
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A definig8o de Bardin caracteriza a analise de contetdo com algumas peculiaridades
essenciais. Conforme cita TRIVINOS (1987, P. 160), “uma delas ¢ o de ser um meio para
estudar as comunicagdes entre os homens, colocando énfase no conteudo das mensagens”. Essa
visdo privilegia a linguagem escrita e oral, mas ndo exclui os outros meios de comunicacao.

TRIVINOS (1987, p. 160) afirma ainda que duas peculiaridades ainda podem ser
acrescentadas: inferéncia, que pode partir das informacGes que fornece o conteldo da
mensagem ou de premissas que se levantam como resultado do estudo dos dados que apresenta
a comunicacdo. E importante ressaltar que Bardin (2009, citado por SILVA; ASSIS, 2010)
alerta que a anélise de contetdo é dividida em trés fases, pré-anélise, exploragdo do material e
tratamento e resultados. Na pré-analise, organizamos 0 esquema de trabalho a ser seguido,
embora 0 mesmo precisou ser flexivel, na segunda etapa, chamada descricdo analitica, o
material coletado foi examinado através de leitura para que pudéssemos elaborar categorias e
por fim, a interpretacdo referencial, onde as respostas foram categorizadas para finalmente
tornar dados significativos.

Para melhor entendimento e visando a categorizacdo das respostas, para a presente
pesquisa realizamos paragrafos sintese sobre cada questdo do roteiro de perguntas. Na
exploracdo do material, foi necessario a atengdo para compreender o sentido da comunicacéo,
como receptor normal e também escuta-la numa outra direcdo, atingindo através de significados
ou significantes, outros “significados”, que estdo relacionados a questdes politicas, culturais e

sociologicas.

5.2 Da descricdo da pesquisa

Para a execugdo da primeira etapa foram escolhidos de forma aleatoria dois delegados
titulares que participaram dos trabalhos da COP, dois técnicos que atuaram como
coordenadores de UAIS e duas liderancas de bairro que exerciam a funcdo de presidente de
bairro no ano de 2007. Posteriormente, de forma intencional em funcdo de sua importancia para
nossos estudos foram entéo entrevistadas a secretaria municipal de Governanca Solidéaria e a
coordenadora de Projetos Intersetoriais da secretaria de governanca solidaria.

A entrevista semiestruturada foi organizada da seguinte forma:

a) ldentificacdo do entrevistado: faixa etaria, escolaridade, sexo e situacao rural/urbana;
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b) Os temas a serem trabalhados foram trabalhados em forma de questéo.

Tema 1: Reconhecimento da forma de gestao.

Questdo: Quando se fala em Governanca Solidaria, o que vocé entende?

Este tema Governanca Solidaria foi proposto uma vez que nossa entrevista aconteceu
post-facto e para que pudéssemos apreender a significacdo do processo para o entrevistado.

Tema 2: Descentralizacao politico e administrativa.

Questdo: Qual a importancia da UAI dentro da Governanca Solidaria?

Este tema foi proposto uma vez que a proposta de descentralizagdo politica era passava
pelo processo de territorializagdo e criacdo de unidades que coordenariam o plano regional de
desenvolvimento de forma articulada com comunidade.

Tema 3: Orcamento Participativo

Questdo: Como vocé avaliaria o processo de construgcdo do Orcamento
Participativo?

Este tema buscava saber como os delegados e liderangas compreenderam o processo e
se emitiriam alguma avaliacdo do mesmo.

Tema 4: Participacao Popular

Questdo: Como vocé avaliaria a participacdo das pessoas na Governanga Solidaria?

Esse tema buscava aprofundar na questao da interagdo comunidade com a administracao
municipal.

Tema 5: Controle Social

Questdo: Vocé acredita que a populagdo passou a ter mais controle sobre as acoes
da prefeitura com a Governanca Solidaria?

Esse tema buscava ratificar a ideia tracada no tema 4, como questdo direta a fim de

perceber a relacdo entre participacdo e controle social.
5.3 Anélise dos dados coletados

As entrevistas foram respondidas por diversos atores que participaram do processo por
isso definimos as seguintes nomenclaturas para nos referirmos a elas durante o processo de

analise do contetldo das entrevistas:

a) Delegado do OP 1: ator 1
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b) Delegado do OP 2: ator 2

c) Técnico UAI 1: ator 3

d) Técnico UAI 2: ator 4

e) Lideranga Comunitéria 1: ator 5
f) Lideranca Comunitéria 2: ator 6

Os entrevistados estdo em sua maioria em uma faixa etaria intermediaria. A metade
esta entre 35 e 39 anos, um entre 30 e 34 anos, e dois na faixa etaria de 55 a 59 anos. Dois deles
sdo do sexo feminino. A amostra é ilustrativa do conjunto da populagéo participante tanto das
assembleias quanto da gestdo do movimento. Nao foi possivel verificar os motivos, mas
realmente a populacdo de média idade e os mais jovens eram maioria entre 0s participantes,
como podemos observar seja por fotos ou mesmo nas narrativas dos entrevistados.

Apenas dois dos entrevistados eram do sexo feminino, assim com as mulheres eram
minoria durante as assembleias. A participacdo timida das mulheres na vida pablica da cidade
é um dado histérico. A forte tradicdo machista e o conservadorismo politico € uma barreira para
a participacdo das mulheres na politica da cidade. Como pudemos notar anteriormente, em 1982
foi eleita a primeira mulher para a Camara de Vereadores de Montes Claros. A vereadora
Aparecida Bispo era professora do ensino basico e negra. Foi eleita no bojo das transformacdes
da politica nacional com a grande vitoria das oposi¢des em 1982. A partir de entdo, até as
eleigdes de 2012, apenas mais quatro mulheres conseguiram este feito.

Em relacdo a escolaridade, apenas os atores 2 e 4 possuiam formacdo superior
completa, sendo que os demais possuem o ensino médio completo. A faixa etaria intermediaria
explica em parte a situacdo dos entrevistados. O acesso a escola era muito dificil para a
populacdo mais pobre da cidade até os anos noventa. Sendo assim, as pessoas mais pobres e
com sessenta anos ou mais sdo maioria dentre os analfabetos. A escolarizagdo é um elemento
importante para a participagdo politica, mas ndo é imprescindivel. Parte significativa das
liderancas populares da cidade possuem poucos anos de estudos, mas participaram ativamente
do processo de discussdo do Orgamento Participativo.

Apenas um dos entrevistados era residente da zona rural. A populacdo de Montes
Claros é majoritariamente urbana. 4,83% da populacéo vivia na zona rural em 2010 segundo o
IBGE. O éxodo rural juntamente com a chegada de milhares de pessoas da regido em busca de

trabalho propiciaram uma urbanizagdo repentina na cidade nas décadas de setenta e oitenta, do
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século passado. O aumento de populagdo em um pequeno espago de tempo criou um conjunto
de problemas sociais e politicos, 0s quais constituem, até hoje, enormes empecilhos para a
administracdo publica municipal.

Com crescimento da demanda por moradia, cresceu também no municipio o nimero
de ocupagdes irregulares. Enormes ocupacdes realizadas a margem do poder publico e de suas
normas, e loteamentos ilegais caracterizados pela auséncia de infraestrutura minima para
receber residéncias dignas. Vale ressaltar que em ambos 0s casos, por vezes, estava a
negligéncia do poder pablico. No primeiro ao se tentar incentivar e apoiar ocupacdes ilegais
como forma de conseguir apoio eleitoral e no segundo “fechar os olhos” para a venda de lotes
em loteamentos ilegais em troca de propinas. Estas praticas foram denunciadas em diversos
momentos pelos partidos de oposi¢do na Camara Municipal entre 1983 e 2004. O resultado de
tais politicas é a enorme defasagem de infraestrutura nas periferias da cidade, como falta de
pavimentacdo, aparelhos para a prestagdo de servigos publicos e areas de lazer em especial.

Em relacdo aos temas propostos e utilizando o método de analise de contetdo

apresentamos a seguir as principais consideragdes oriundas dos de nossa analise.

Tema 1: Reconhecimento da forma de gestao.

Todos os atores ao serem questionados reconheceram a Governanca Solidaria como
um modelo de gestdo, uma nova forma de governar a cidade adotado pelo governo do prefeito
Athos Avelino. Os entrevistados 2, 3 e 4 conseguiram detalhar um pouco mais sobre as
caracteristicas da Governanca Solidéria, como falar dos polos e das UAI’s. E importante
ressaltar que os atores 3 e 4 eram técnicos da executora. De acordo com os entrevistados:

Foi um novo jeito de conduzir a forma da prefeitura trabalhar, valorizando as
liderancas de cada comunidade, ouvindo as nossas reclamagOes e tentando
definir junto com todo mundo onde que deveria investir mais 0s recursos da
prefeitura. (ATOR 2).

Governanca Solidaria foi 0 sonho de construir um jeito novo de governar,
como o prefeito mesmo falava: “Juntos somos mais” e era esse o ideal,
trabalhar de forma conjunta prefeitura e comunidades em busca do bem de
todo mundo. (ATOR 3)
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Governanca Solidaria foi uma proposta de gestéo participativa que tinha no
OP seu maior ponto de contato com a populacao para definicéo de obras e para
o controle social mesmo. (ATOR 4).

Os termos democracia e participacao estdo sempre presentes nas falas dos entrevistados.
Mesmo sem muito entendimento sobre a proposta em si, percebemos que foi assimilada a ideia
e vivenciada a préatica de maior participacdo nas decisdes da prefeitura. Como a Governanca
Solidéaria era uma proposta nova e de mais dificil assimilacéo, as pessoas geralmente opinam
mais sobre 0 orcamento participativo, o qual trabalha com dois conceitos simples e de facil
combinacao.

Um dos erros centrais da proposta de Governanca Solidaria estd na sua propria
denominacdo. O conceito de governancga é muito complexo, principalmente em se tratando da
populacdo mais simples e sedenta de servigcos publicos. Quando se falava em orcamento,
planejamento, participacdo nas decisfes sobre quais as obras a serem feitas no proximo ano o
entendimento era imediato.

Como era mais facil de explicar para a populacdo, até mesmo os técnicos da prefeitura
utilizavam mais a marca orcamento participativo em detrimento de Governanca Solidéria.
Soma-se a isto a disputa velada entre os dois partidos no poder, por um lado o PT com a marca

do OP e 0 PPS com a marca da governanca solidria.

Tema 2: Descentralizacdo politico e administrativa.

Os atores 1, 5 e 6 compartilharam da ideia de que a UAI servia para aproximar a
prefeitura das comunidades. O autoritarismo foi uma marca de gestdes anteriores na cidade,
principalmente da Gltima, 1997-2004, que tinha durado oito anos e foi comandada por um
prefeito militante conservador do DEM, ligado as elites agrarias tradicionais. Sendo assim, era
notdrio que as liderancas e os servidores municipais reconhecessem a novidade e o aspecto mais
democratico da proposta.

J& os atores 2 e 3, embora tenham reconhecido que as UAT’S geraram proximidade com
a comunidade, dizem ndo ter havido uma importdncia maior no processo. Focaram seus
argumentos nos problemas correntes no decorrer da implantacdo do projeto de Governanga
Solidaria. De fato, a cultura autoritaria de parte significativa dos servidores publicos
municipais, a politica do favor e da subserviéncia da maioria dos envolvidos, principalmente

de liderangas comunitarias e de vereadores, eram elementos consideraveis no processo.
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O ator 2 referiu-se que a UAI apenas como uma animadora de torcida. O ator 4
considerou a UAI como preponderante para todo o processo que ocorreu, mas que devido ao
seu esvaziamento funcional, ja que ndo “realizava nada”, foi impedida de contribuir para
efetivacdo da proposta. Ao dizer que néo realizava nada ele estava na verdade criticando o fato
da UAI ter que ouvir a populagdo e encaminhar as demandas para as secretarias responsaveis
pela demanda, mas sem nenhum poder sobre a mesma. Nas falas os atores assim se

expressaram:

A UAI era um canal para contato com alguém da prefeitura, que ligava pro
pessoal, que convidava a gente para as reunides, era muito bom, os meninos
tinham muito boa vontade em nos atender, vinham na casa da gente trazer as
novidades. (ATOR 5)

E como eu te falei, no sonho era o melhor trem do mundo, agora na verdade
nao servia para nada do que estava no papel, ndo tinha nem jeito, era uma sala
sem computador, e hoje tudo é no computador, um telefone e nenhuma forca
politica dentro da prefeitura. Tudo que a gente informava que chegava de
demanda do povo, ficava parecendo que a culpa era nossa, quando iamos falar
para a nossa gerente ficava parecendo € que o povo “tava” doido porque nds
tinhamos que convencer que estava “as mil maravilhas”. Eramos animadores
de torcida, quase igual a radio pedo de Tadeu nos bairros. (ATOR 3)

O termo “radio pedo” utilizado pelo entrevistado é usualmente conhecido como uma
estratégia politica de produzir informacdes favoraveis, ainda que nao reais, da administracdo e
divulga-las junto as comunidades e aos servidores municipais criando um clima de satisfacdo e
divulgando isso. Todo esse processo era feito através de pessoas ligadas ao executivo municipal
que tinham apenas essa funcdo. Além disso funcionavam como informantes para denunciar 0s
opositores das ideias e acbes do executivo e para criticar os adversarios politicos. Esse trabalho
era feito nos lugares de maior aglomeracdo ou fluxo de pessoas, seja na prefeitura, seja em

locais como postos de salide, associacdes e até espacos de lazer como bares e botecos.

Tema 3: Orgamento Participativo

Os atores 1, 3, 4, 5 e 6 consideraram o Orgamento Participativo uma importante forma
para pensar 0s problemas da cidade. O ator 2 considerou a ideia central interessante porém
definiu o processo como confuso, afirmou ter havido tentativa de controle, inclusive em relagéo
ao processo de eleicdo dos delegados e que as pessoas que foram eleitas eram de alguma forma

ligadas ao prefeito ou a prefeitura. Criticou a ndo dotacdo orcamentaria especifica para o OP,
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mas reconhece que houve uma efervescéncia nas comunidades em relacéo a participagéo, muito
embora tenha levantado a expectativa e ndo conseguindo atende-las, caiu em descrédito.

Segundo este entrevistado:

O Orgamento Participativo € um meio muito interessante da populagdo
participar, mas aqui em Montes Claros eu penso que ndo deu muito certo, eu
fui delegado e as vezes a sensacdo gque eu tinha € que 0s que coordenavam
estavam perdidos, eles ndo sabiam qual era o préximo passo, e vocé sabe que
os delegados, sé se elegeu quem a Secretaria de Governanga Solidaria queria.
E tivemos todo aquele trabalho para no fim ndo discutirem nada do orgamento,
do dinheiro mesmo. Ou seja s6 foi uma orientacdo para a LOA. Foi legal o
fato de ter chamado o povo a reunir, mas depois desse resultado o povo fica
desestimulado e ai nés que somos liderangas que caimos no descrédito.
(ATOR 2)

Nas falas dos entrevistados percebemos claramente o grau de radicalizacdo da disputa
politica na cidade. As referéncias ao Tadeu Leite, maior adversario do entdo prefeito Athos
Avelino sdo constantes. Ele inclusive, venceria a elei¢cdo de 2008, derrotando o entéo prefeito
Athos Avelino. Dizer que eram eleitos apenas quem a Secretaria queria € um exagero diante do
quantitativo de mais de duzentos delegados, mas denota um mal estar sobre a forma como foram
conduzidos alguns conflitos de interesses durante a vigéncia do OP.

O projeto foi implantado de fato na alvorada do processo sucessorio. Nasceu com a
marca da desconfianca propria dos periodos pré-eleitorais. Em uma cidade de cultura autoritaria
e assistencialista como Montes Claros a tentativa de consultar diretamente a populacdo sobre
suas demandas um ano antes das elei¢des soaram como um golpe para centenas de candidatos
a vereador e principalmente para os proprios vereadores da base do governo municipal. N&o é
objeto desse trabalho a participagdo dos vereadores no processo mas as resisténcias dos mesmos
foram um enorme empecilho para a efetivacdo da Governanca Solidéria.

Como tradicionalmente em Montes Claros o vereador é um despachante de luxo das
demandas da comunidade, tratar diretamente com a populacdo é uma afronta, € uma tentativa
de sabotagem do seu trabalho. O dilema da representacdo politica ficou evidente quando os
entrevistados narravam momentos de tensdo entre as liderangas populares, muitos candidatos a

vereador nas proximas eleigdes, e os vereadores da base do governo.

Uma lideranca virou para mim e disse que vereador da comunidade dele
afirmou que esse OP ndo ia dar em nada, que se a comunidade néo estiver com
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um vereador firme para cobrar, ndo sai é nada. Acho que ele tinha razéo, no
final o que valeu foi a presséo dos vereadores mesmo. (Ator 3)

Tema 4: Participacdo Popular

Os atores 1, 5 e 6 consideraram que as pessoas tiveram maior oportunidade de participar
da vida da prefeitura. Os atores 2, 3 e 4 embora reconhecam ampliacdo da participacgéo,
descreveram entraves. O ator 2 diz que a participacdo se dava de acordo com 0s interesses da
prefeitura. J& os atores 3 e 4 afirmaram que muitas das liderancas dos bairros, controlavam a

participacdo da populagéo, o que restringiu a autonomia da mesma. Para os entrevistados:

Olha falar de participacdo € um negdcio sério viu. Eu acho que muitas vezes
a prefeitura impedia a ampla participagdo, tinham medo do povo, e a qualquer
intervencdo que contrariasse 0 que eles queriam ja era motivo para achar que
vocé estava contra a administracdo, ndo viam como uma ideia contraria a uma
proposta, ja radicalizavam. Colocar para participar quem sé sabe falar amém
é facil. (ATOR 2)

Penso que sO teve um problema, como as associagdes eram as grandes
parceiras nas mobilizagBes, de certa maneira so participava quem eles queriam
e como tinha muito presidente de bairro que as comunidades nao depositavam
credibilidade, acabou que muitos ficaram de fora do processo. (Ator 4)

A atividade de lideranca popular € muito diversificada. Ndo existe um padrdo com
variacdes minimas como no caso das liderancas sindicais, estudantis, dentre outras. A
composic¢do social dos bairros, a histéria, os tipos de liderancas, dentre outros influenciam
diretamente na participacdo popular. Os interesses para a participacdo e mesmo para a ndo
participacdo sdo os mais diversos. Ocorreram assembleias do OP com mais de mil pessoas,
como no caso da ocorrida no Polo Santos Reis, assim como uma assembleia com menos de dez
pessoas, como a assembleia do Polo Centro.

Montes Claros possui bairros de classe média alta com forte coesdo social e razoavel
participacdo da comunidade quando solicitada e bairros de classe média alta recentes com
baixissima coesdo social e, portanto, desarticulado em termos de participacdo politica. Da
mesma forma séo os bairros da periferia.

Os polos onde existia tradicdo ou mesmo mobilizagdo popular, como no caso do Polo

Santos Reis, respondeu prontamente ao apelo de participacdo. Como as liderangas ali eram na
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sua maioria experientes e independentes do poder publico, a mobiliza¢do funcionou. Ja no caso

do Polo Central, a mobilizacdo ndo funcionou.

Tema 5: Controle Social

O controle social é um dos objetivos centrais da Governanca Solidaria. Levar os
cidaddos ndo apenas a decidir sobre algumas obras e acGes da prefeitura mas também a controlar
algumas acdes, gastos e investimentos. Sendo assim indagamos o0s entrevistados sobre suas
percepcOes sobre o controle social efetivado a partir da implantacdo do projeto de Governanca
Solidaria pela prefeitura de Montes Claros.

Os atores 1, 3 e 6 afirmaram que as pessoas passaram a ter mais controle sobre as a¢des
da prefeitura com a Governanca Solidaria. Uma estrutura arcaica de poder publico municipal
vigorava historicamente em Montes Claros, como ja afirmamos. Um legislativo em grande parte
vivendo as custas das obras e servicos prestados pelo executivo juntamente com uma sociedade
acostumada, em sua maioria, a mendigar os favores do legislativo e do executivo. Neste quadro,
por menores que fossem as iniciativas de controle social os efeitos eram logo percebidos.

A prestacdo de contas realizada pelo préprio prefeito municipal juntamente com seu
secretariado ja foi um grande avango para a cidade. Abrir a discussao sobre o controle social ali

ja marcava uma diferenca significativa com relacéo a gestdes anteriores. Segundo o Ator 1:

Com certeza, a populacédo ficou mais por dentro de tudo que acontecia. Sabia
0 que fazia ou “tava” deixando de fazer pelo menos a gente controlava de
longe, agora ndo controla é nada. (Ator 1)

Os préprios integrantes do legislativo se viram diante de um certo constrangimento, pois
ndo era costume nem mesmo do legislativo prestar contas do seu trabalho diante da sociedade
com o executivo fez em treze assembleias regionais, uma por polo, previamente marcadas e
com convites realizados em carro de som pelas ruas dos bairros.

Ja os atores 4 e 5 consideraram que apenas de certa maneira isto ocorreu. O ator 2
considerou que ndo houve maior controle, e sim maior uso politico das acGes da prefeitura.

Como eles afirmaram em entrevista:

N&o acontecia nada na prefeitura que noés ndo “ficava” sabendo, até 14 na
Lavaginha o povo me ligava, me convidava para ir ver as obras, eu ndo vinha
porque as vezes ndo dava muito certo, mas sabia de tudo. (Ator 6)
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N&o, ndo acredito nisso. O que aconteceu € que divulgou de uma maneira
diferente e mesmo assim quem ficava sabendo eram os delegados do OP e 0s
presidentes das associa¢Ges amigas do preito e da secretaria da governanca.
Aquelas visitas ndo eram controle social e sim campanha eleitoral, & bem
diferente. (Ator 2)

O controle social como ferramenta da sociedade € uma novidade na politica brasileira,
foi institucionalizado a partir da constituicdo de 1988. Os Conselhos Municipais séo
mecanismos importantes para tal. No entanto, a prépria estrutura burocratica da gestao publica
de forma geral dificulta o controle dos cidaddos. Como exemplo temos a falta de transparéncia
das finangas publicas municipais em especial. Com excec¢do de alguns programas do governo
federal, a maioria das financas geridas pelas prefeituras municipais sdo praticamente
inacessiveis para o cidaddo comum. Mesmo o legislativo e os tribunais de contas, 6rgdos
legalmente constituidos para fiscalizar os executivos, possuem instrumentos insuficientes para
fiscalizar de fato.

Um cidaddo pode saber com certa facilidade o montante de recursos recebidos por uma
prefeitura para custear o transporte publico durante um determinado ano. Mas conhecer 0s
detalhes dos investimentos realizados nesta rubrica é uma operacdo extremamente complexa,
principalmente para o cidaddo comum. Por maior que tenha sido o avango da prestacdo de
contas ela ainda ficou muito distante de um controle social minimamente estruturado, de fato.

De maneira geral, percebemos que a avaliacdo da maioria dos entrevistados foi
positiva, embora essa fosse permeada por criticas na maneira como se deu 0 processo, mas ha

um reconhecimento de avancos do ponto de vista do dialogo com as comunidades e liderancas.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Governanca Solidaria foi o resultado de um complexo arranjo de poder construido
durante a gestdo municipal de 2005-2008.

Quando se fala em processos democraticos, ndo se trata apenas de garantir sua

existéncia formal, mas de constituir organizacdes e mobilizar meios para torna-las efetivas,
assim a o modelo de gestao publica adotado no municipio de Montes Claros, pela administracdo
2004/2008, cumpriu em parte o seu papel de contribuir para o processo de democratizagéo no
aspecto procedimental, com inovagOes para tornar a democracia mais participativa, muito
embora a Governanca Solidaria, na nossa visao, tenha tido em seus arranjos institucionais para
viabilizar a participacdo, manobras que em nada contribuiram para pensar em avancos.
Para muitos autores como Dahl, Bobbio, entre outros um bom critério para avaliar o
desenvolvimento da democracia seria observar se 0 nimero de espacos que possibilitam o
exercicio do direito de participar nas decisdes politicas aumentou ou ndo. Tal critério seria
préprio da democracia enquanto conjunto de regras que estabelecem quem esta autorizado a
tomar decisdes coletivas e com quais procedimentos. Nao bastaria que um numero elevado de
cidaddos pudesse participar direta ou indiretamente da tomada de deciséo balizada por regras;
seria indispensavel também, a existéncia de reais alternativas e condicdes de escolha.

Compartilhando dessa ideia, percebemos que embora a populacdo de Montes Claros
no processo de participacdo nas diversas possibilidades da Governanca Solidaria, apenas no
Orcamento Participativo € que seria o instrumento para se fazer a unido das duas concepgoes
de democracia, conciliando participacdo e representatividade como real a possibilidade de
democratizacdo do processo decisorio, inversdo de prioridades e a distribuicdo dos recursos
publicos para todas as regifes da cidade, muito embora tal processo nao se concretizou pela
falta de um planejamento orientado para esse fim.

A vasta literatura sobre as experiéncias de Orgamento Participativo nos faz crer que a
vontade politica dos governantes e 0s recursos disponiveis de forma articulada tém impactos
sobre as dindmicas do processo, e ap0s nossas observacdes percebemos que essa articulagéo
ndo foi engendrada no modelo que se estabeleceu em Montes Claros — MG, o que de fato
influenciou a baixa densidade do processo e a sua ndo continuidade na administracdo que se
seguiu. A falta de resultados mais praticos, como a realizacdo de obras orientadas pelas

demandas apresentadas pelos bairros, fez com que a Governanca Solidaria e o seu instrumento
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de Orcamento Participativo ndo fosse introduzido na cultura politica dos cidaddos, ndo se
constituindo como um valor a ser perseguido, como uma conquista. A tradicdo politica da
cidade e a influéncia do modo de faze-la, constituiram entraves que a pratica de participacdo
popular iniciada na gestdo do governo Athos Avelino tivesse continuidade.

A Governanca Solidaria, que tinha como objetivo a criagdo de formas mais estaveis de
gestdo democratica, através do estimulo de formas de democratizacdo da gestdo publica, seja
pelo fortalecimento dos conselhos, seja pela aproximacdo com a comunidade, seja pela
elaboracdo de or¢camento, tornando a administracdo mais suscetivel a cobrangas para prestacao
de contas, para o controle social e abertura do processo democratico de discussao em outras
esferas da gestdo publica. A participacdo e a descentralizacdo propostas, podem ser
consideradas o caminho mais adequado para enfrentar os problemas da gestao, a participacao
além de elemento instrumental no processo de tomada de decisdes, exerceria uma funcao
educativa em um municipio cujas marcas histéricas se assentam no autoritarismo e o favor
como moedas de troca.

O curto periodo em que essas acGes foram introduzidas, a cultura politica do
municipio, a falta de apoio de agentes politicos e uma notavel falta de planejamento da proposta,
podem ser considerados como os principais fatores que impediram a Governanca Solidaria de

introduzir seus instrumentos para uma nova cultura de se fazer politica no municipio.



115

BIBLIOGRAFIA

ARENDT, Hannah. O que é Politica? Traducdo de Reinaldo Guarany. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 1998.

ARISTOTELES. Politica. Tradugdo de Mario da Gama Kury. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 1988.

AVRITZER. Leonardo. Teoria Democratica, Racionalidade e Participacdo: uma critica
Habermasiana ao Elitismo Democratico. Belo Horizonte: Editora da UFMG, 1996. (Debates
272.)

AVRITZER. Leonardo. Modelos de deliberacdo democratica: uma analise do orgamento
participativo no Brasil. In.. SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a
Democracia: os caminhos da democracia participativa. 3% ed. Rio de Janeiro: Civilizacdo
Brasileira, 2005.

AVRITZER. Leonardo. O orcamento Participativo e a teoria democréatica: um balanco critico.
In.: AVRITZER, L. e NAVARRO, Z. (orgs). A Inovacao democratica no Brasil. Sdo Paulo:
Cortez, 2003.

AZEVEDO, S; GUIA, V. R. M, 2005. Reflexdes sobre o Orgcamento Participativo de Belo
Horizonte: potencialidades e desafios. In.: AZEVEDO, Sergio de. FERNANDES, Rodrigo
Barroso (orgs). Orgamento Participativo — construindo a democracia. Rio de Janeiro:
Renavan, 2005.

BARRETO, Leonardo. Quanto de Qué? Estudos de Democratizacao. Dissertacdo. (Mestrado
em Ciéncia Politica) Unb, 2006.

BELLAMY, Richard. Liberalismo e Sociedade Moderna. Sdo Paulo: UNESP, 1994,

BOBBIO, Norberto. A Teoria das Formas de Governo. Traducdo de Sérgio Bath. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1997.

BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Traducdo de Marco Aurélio Nogueira. Séo
Paulo: Brasiliense, 2000.

BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, 1927-. Historia constitucional do Brasil. 3. ed.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1991. 955 p.

BORON. Atilio. A sociedade civil depois do diltvio neoliberal. In.: BORON, Atilio (org.). P6s-
neoliberalismo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1998. p. 63-118.

BOSCHI, Renato Raul. Modelos Participativos de Politicas Publicas: os Orgamentos
Participativos de Belo Horizonte e Salvador. In.. AZEVEDO, Sergio de. FERNANDES,
Rodrigo Barroso (orgs). Orgcamento Participativo — construindo a democracia. Rio de Janeiro:
Renavan, 2005.



116

CARVALHO, José Murilo de. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: Uma Discussado
Conceitual. Dados, Rio de Janeiro, v. 40, n. 2, 1997, Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S001152581997000200003&Ing=pt
&nrm=iso>. http://democracia.undp.org/Informe/Default.asp?Menu=15&Idioma=1

CHEVALLIER, Jean-Charles. As Grandes Obras Politicas de Maquiavel a Nossos Dias.
Traducdo de Lydia Cristina. Rio de Janeiro: Agir, 1999.

CHILCOTE, R. H. Teorias de Politica Comparativa. A Busca de um Paradigma
Reconsiderado. Petrdpolis: Vozes, 1998.

DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Traducdo de Beatriz Sidou. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 2001.

DAHL, Robert. Poliarquia — Participacao e Oposi¢ao. Traducdo de Celso Mauro Parcionick.
Séo Paulo: EDUSP, 2005.

FAORO, Raimundo. Os donos do Poder: Formacao do patronato politico brasileiro. 32 Ed.
Rev. Sdo Paulo: Globo, 2001.

FERNANDES, Florestan. A Revolucdo Burguesa no Brasil. Rio de Janeiro: Zahar, 1975.

. Mudancas Sociais no Brasil. Sdo Paulo: Difel, 1974.

FOGACA, José. Relatorio Final da Reforma Politica. Acessado em www.senado.gov.br/web/
relatérios/CEsp/RefPol/relat09.htm.

GERTH, H.H. e MILLS, C. Wright. (Orgs.). Max Weber: Ensaios de Sociologia. Rio de
Janeiro: Guanabara, 1982.

GODOQY, Arilda S. Introducdo a pesquisa qualitativa e suas possibilidades. In: Revista de
Administracdo de empresas, vl 35, n2. Mar/Abril 19953, p. 57-63.

HAGUETTE, Teresa Maria Frota. Metodologias qualitativas na Sociologia. 52 edicéo.
Petropolis: Vozes, 1997.

HUNTINGTON, Samuel P. A Terceira Onda. Tradugéo de Sérgio Goes de Paula. Séo Paulo:
Atica, 1994.

IANNI, Octavio (org.). Marx, sociologia. Cole¢do Grandes Cientistas Sociais. V. 10. 1996.

KINZO, MARIA D'ALVA G. A democratizacdo brasileira: um balanco do processo
politico desde a transigdo. S&o Paulo Perspectiva, Dez 2001, vol.15, no.4, p.3-12.

LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora Nova Fronteira, 1997.



117

LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A Transicdo e Consolidacdo da Democracia. A
Experiéncia do Sul da Europa e da América do Sul. Tradugdo de Patricia de Queiroz
Carvalho Zimbres. Séo Paulo: Paz e Terra, 1999.

MACHADO, Lourival Gomes. Notas, Introdu¢do e Comentarios. In ROUSSEAU, Jean
Jacques. Do Contrato Social. Traducdo de Lourdes Santos Machado. S&o Paulo: Abril
Cultural, 1978.

MARSHALL, T. H. Cidadania, Classe e Status. Traducdo de Meton Porto Gadelha. Rio de
Janeiro: Zahar, 1967.

MIGUEL, Luis Felipe. A democracia domesticada: bases antidemocréaticas do pensamento
democréatico contemporaneo. Dados, 2002, vol.45, no.3, p.483-511.

MONCLAIRE, Stéphane. Democracia, Transicdo e Consolidacdo: precisdes sobre
conceitos bestializados. Rev. Sociologia Politica. Nov. 2001, n° 17, p.61-74.

MONTES CLAROS. Decreto N° 2.330, De 19 De Marco De 2.007

. Decreto N° 2.265 De 15 De Agosto De 2006.

. Lei Complementar N° 012, De 02 De Marco De 2.007.

O’DONNELL, Guilherme. Notas sobre La Democracia en América Latina. Buenos Aires:
Alfaguara, 2004.

OLIVEIRA, Evelina Antunes F. de. Nova Cidade, Velha Politica: Poder local e
desenvolvimento regional na area mineira do Nordeste. Alagoas: Edufal, 2000.

PEREIRA, Anete Marilia. A DIMENSAO POLITICA NO ESTUDO DAS CIDADES
MEDIAS: consideragdes sobre Montes Claros/MG. Anais XVI Encontro Nacional dos
Gedgrafos. Texto mimeografado.

PEREIRA, Laurindo Mekie. A cidade do favor: Montes Claros em meados do século XX.
Montes Claros: Ed. Unimontes, 2002.

PEREIRA, Laurindo Mekie. Ensaio sobre a Historia recente de Montes Claros: do centenario a
Governanca Solidéaria. In.: Revista Verde Grande, Vol. 1 - n°5/2008.

PRZEWORSKI, Adam. Capitalismo e Social Democracia. Tradugdo de Laura Teixeira Motta.
S&o Paulo: Companhia das Letras, 1995.

PUTNAM, Robert D. Comunidade e Democracia: A Experiéncia da Italia Moderna.
Traducgdo de Luiz Alberto Monjardim. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1996.

REIS, Fabio Wanderley. Politica e Racionalidade: Problemas de Teoria e Método de uma
Sociologia Critica da Politica. Belo Horizonte: UFMG/PROED/RBEP, 1984.



118

ROUSSEAU, Jean Jacques. Do Contrato Social. Tradugdo de Lourdes Santos Machado. Séo
Paulo: Abril Cultural, 1978.

SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a Democracia: os caminhos da
democracia participativa. 3% ed. Rio de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 2005.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Razbes da desordem. Rio de Janeiro: Rocco, 1993.

. O Calculo do Conflito: Estabilidade e crise na politica
brasileira. Belo Horizonte: Editora UFMG, Rio de Janeiro: IUPERJ, 2003. (Humanistas).

SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Tradugao de Dinah de Abreu
Azevedo. Sdo Paulo: Atica, 1994.

SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e Democracia. Traducdo de Ruy
Jungmann. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1961.

SILVA, Jodo Roberto de Souza. ASSIS, Silvana Maria Blascovi de. Grupo focal e analise de
contetldo como estratégia metodoldgica clinica-qualitativa em pesquisas nos distarbios do
desenvolvimento. Cadernos de P6s-Graduagdo em Disturbios do Desenvolvimento, Séo Paulo,
v.10, n.1, p.146-152, 2010.

SOLA, Lourdes. O Golpe de 37 e o Estado Novo. In.:DIAS, Manuel Nunes; MOTA, Carlos
Guilherme, 1941-. Brasil em perspectiva. 20. ed. Rio de Janeiro: Bertrand, 1995. 256- 282p.

TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves. O OP em pequenos municipios rurais: contextos, condi¢des
de implementacao e formatos de experiéncia. In.: AVRITZER, L. e NAVARRO, Z. (orgs). A
Inovacdo democratica no Brasil. Sdo Paulo: Cortez, 2003.

TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Tradugdo de Neil Ribeiro. S&o Paulo:
Itatiaia, 1987.

TRIVINOS, Augusto Nibaldo Silva, Introducéo a pesquisa em ciéncias sociais: a pesquisa
qualitativa em educacao: o positivismo, a fenomenologia, 0 marxismo. S&o Paulo: Atlas, 1987.
175 p.

WEBER, Max. Ciéncia e Politica: Duas VVocagdes. Traducédo de Leonidas Hegenberg e Octany
Silveira da Mota. S&o Paulo: Cultrix, 2005.

WEBER, Max. Metodologia das Ciéncias Sociais. Tradugdo de Augustin Wernet. Sdo Paulo:
Cortez, 2001.

WEFFORT, Francisco. Qual Democracia? S&o Paulo: Companhia das Letras, 1992.



