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RESUMO

Este trabalho busca ampliar o debate sobre a participacdo social na administracdo publica,
neste sentido o seu objetivo € apresentar uma analise do Plano Plurianual Participativo (PPA-
P) 2014-2017 ocorrido no municipio de Santo Amaro- Bahia, entre Julho e Agosto de 2013.
Pretende-se aqui fazer um levantamento sobre a metodologia utilizada pela administragéo do
municipio no processo de implementacdo do PPA-P, bem como explicitar como e onde
aconteceram as plenarias, como esse processo foi estruturado, 0s grupos que atuaram
sinalizando as demandas da populacdo (as principais reinvindicacbes apontadas pelos
municipes), o indice de participacdo e a sua importancia para a administracao publica. Busca-
se ainda discutir a ascensdo da gestdo democratica bem como seu processo de
desenvolvimento na Bahia e no Brasil, a importancia da participacdo para a gestdo publica e
uma breve discussdo sobre a histéria do planejamento no Brasil, facilitando desta forma o
entendimento sobre como a administracdo publica caminha para gestdes cada vez mais

transparentes e democraticas.

Palavras-chave: gestdo democratica, planejamento participativo, participacdo social.
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1. Introdugéo

Nos ultimos 30 anos o processo de construcdo democratica no Brasil ganhou maior
notoriedade na administracdo publica. A gestdo democratica além de ser tema de diversos
estudos vem sendo incorporada & administracdo de varios municipios brasileiros e a
participacdo social tornou-se um passo fundamental para o desenvolvimento de uma gestdo

publica contemporanea mais eficaz e eficiente.

De acordo com Bravo (2007) a participacao social é entendida como a gestdo nas politicas por
meio do planejamento e fiscalizacdo desenvolvidos pela sociedade organizada em 6rgdos e
servicos do Estado responsaveis pela elaboracdo e gestdo das politicas publicas. Neste
sentido, a participacdo surge como um instrumento de governo capaz de construir um regime
democratico, cabendo ao mesmo instituir mecanismos eficientes que garantam a interacao

entre populacgéo e os programas governamentais.

A fase de construcdo da democracia no Brasil teve o seu inicio na década de 1980 baseado
legalmente na Constituicdo Federal de 1988. Nesse aspecto, o papel que desempenharam os
movimentos e organizagOes sociais se destacam como fundamentais no processo de

amadurecimento e evolucgdo das acdes democraticas no pais.

Gomes (2003) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 propiciou a ampliacdo dos espacos
de participacao, permitindo a esse segmento um papel de destaque na gestdo das politicas
publicas. No inicio, os conselhos municipais bem como as conferéncias e os fdruns
representavam um espaco privilegiado para a participacdo popular na elaboracéo,
implementacao e fiscalizacdo das a¢bes governamentais, aléem de permitirem o fortalecimento

da relacdo Estado e Sociedade.

A importancia do protagonismo sindical nas lutas por redemocratizacdo é enfatizada por
Souza (2011), segundo ele ao nos determos a questdo da democracia participativa é relevante
salientar alguns aspectos que incidem nas proposi¢ces do campo movimentalista: i) a
organizacdo na base das fabricas e a defesa de um sindicato democréatico que contribuiram na
difusdo dos valores participativos e, ii) a op¢do das liderancas sindicais pela luta institucional,
por dentro do aparelho sindical, que ira influenciar ao longo do tempo o campo

movimentalista que até entdo apresentava fortes resisténcias com relacdo ao aparelho estatal.
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O protagonismo da constituicdo dos conselhos comunitarios e populares nos anos 1980, o
advento do orcamento participativo (OP) e os conselhos gestores nos anos 1990 e a ampliagéo
da cidadania e da atuacdo da sociedade civil no Brasil a partir de 2002, no governo Lula,
contribuiram para o desenvolvimento da préatica participativa no pais. A participacdo popular
nos anos 1980 apresenta como destaque 0 movimento “Diretas J&”, que pode ser citado como
um dos movimentos de maior participagdo popular ocorridos na historia do pais. Nos anos
1990 manifestam-se as experiéncias mais objetivas de participacdo popular na administracao
publica, com destagque para o orgamento participativo. Segundo Wampler (2003) essa foi uma
das construcdes institucionais mais inovadoras, pois oferece aos cidadaos oportunidade de se
envolverem diretamente nas questbes publicas, tornando-se uma esperanca de justica
redistributiva e a possibilidade de reforma do processo de tomada de decisdo nos municipios e

estados brasileiros.

Foi na gestdo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva, em 2002, que a participacdo ativa da
sociedade civil na administracdo publica se concretiza. Avritzer (2009, p. 7) aponta o papel
exercido pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, responsavel pela intermediacao
das relacGes do governo com a sociedade civil, o fortalecimento dos conselhos nacionais
existentes, 0s quais passaram a contar com a presenca frequente de Ministros de Estado, e a
organizacdo de conferéncias nacionais em praticamente todas as areas de politicas publicas,
espaco privilegiado para a reflexdo e formulagdo de politicas. Com o advento deste modelo
inovador de administracdo, essa discussao deixou de ser pauta apenas em ambito federal e
passou a ser implementada nos estados brasileiros. Neste contexto, a Bahia surge como um
estado pioneiro ao buscar aproximar a sociedade da administracdo publica, especificamente

no Plano Plurianual.

Assim como os individuos tiveram que se adaptar as mudancgas ocorridas ao longo das
conquistas de maior liberdade e/ou maior espaco para a participacao, a administracao publica
também teve que se adequar. Os governos que antes se mantinham fechados e
antiparticipativos tiveram que se ajustar a este novo contexto, onde a populacdo que até entdo
se mantinha distante dos assuntos e acgdes tecnicas governamentais, passa a fazer parte do

processo de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas.

Muitas dificuldades foram encontradas durante o processo de amadurecimento e
implementacdo de acdes que garantissem a efetiva participagdo popular na administracdo
publica, afinal o ineditismo de tais experiéncias se apresentavam como desafios para a gestéo

publica brasileira. Na Bahia, este processo se deu de modo mais lento e gradual, pois durante
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anos o estado foi marcado por gestbes conservadoras e autoritarias contrarias as mudancas
que o novo contexto politico e social exigia. Logo, experiéncias participativas foram surgindo

tardiamente no estado, se comparado a realidade das regides Sudeste e Sul do Brasil.

Com ferramentas como o Plano Plurianual Participativo (PPA-P) e o Or¢camento Participativo
(OP), bem como fdéruns consultivos e audiéncias publicas, a gestdo publica iniciou o processo
de readaptacdo, onde se buscou acabar com os aspectos centralizadores e impulsionar
desenvolvimento da descentralizacdo politico-administrativa e municipalizacdo das politicas

publicas.

A construgdo de um Estado democratico envolve varios aspectos, entre eles, a estruturacao de
eixos voltados aos direitos de cidadania e soberania popular. Nesse contexto apesar dos
consideraveis avancos que ocorreram na administracdo publica brasileira, ainda ha grandes
dificuldades em tornar o processo de integracdo entre sociedade e governo mais democratico e
participativo. A resisténcia, o conservadorismo, autoritarismo e o modo burocratico de
governar de muitos gestores impede que o discurso de participacdo adotado na teoria seja
também desenvolvido na pratica, o que afeta ndo s6 a implementacdo de programas e projetos
participativos nos municipios brasileiros, como ndo permite que nas localidades onde séo
realizados sejam executados com éxito, como € o caso da realizacdo do PPA-P 2014-2017 no
municipio de Santo Amaro Bahia, foco da analise desta pesquisa.

Nota-se que nos municipios brasileiros as prefeituras buscam promover acfes participativas
apenas por ser exigéncia legal, sem quaisquer preocupacdo e interesse de fazer com que tais
atividades sejam elaboradas adotando mecanismos eficientes e metodologia adequada. Busca-
se apenas afirmar que nos municipios existem gestdes democraticas, no entanto 0s

mecanismos utilizados para promové-las ndo séo instituidos de modo satisfatorio.

Sendo assim, esta pesquisa pretende analisar como a Secretaria de Administracdo do
municipio de Santo Amaro- BA se preparou para realizar o Planejamento Participativo 2014-
2017, entender qual a metodologia e mecanismos utilizados, a estrutura das plenarias e como
estas foram organizadas, o processo de validagcdo das propostas bem como todas as fases
desde as discussOes internas sobre como este mecanismos seria implementado a etapa final de

analise e inclusdo das propostas no Planejamento.

E importante destacar que este trabalho ndo tem conotacdo partidaria alguma, néo se busca
aqui exaltar ou criticar a administragcdo do atual prefeito da cidade de Santo Amaro: Ricardo

Machado ou do governador do estado da Bahia: Jaques Wagner por questdes partidarias ou
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politicas. O objetivo é fazer um levantamento sobre 0 modo como o PPA-P foi realizado no
municipio apontando seus pontos positivos e suas falhas na busca de colaborar para o
desenvolvimento de uma gestdo publica democratica de qualidade tanto para a administracédo

quanto para a sociedade.

Na primeira parte da pesquisa encontra-se um historico do planejamento governamental, uma
breve discussdo sobre a participacdo social e a gestdo democratica no Brasil e no estado da
Bahia. Na segunda parte aprofundaremos nossos estudos na andlise do Planejamento
Participativo 2014-2017 que aconteceu no municipio de Santo Amaro, buscando entender
como este processo aconteceu, a dindmica pela qual esse plano foi guiado, os resultados
obtidos, as principais demandas da populacdo e a avaliagdo dos responsaveis e dos
participantes das plenarias. Na terceira parte, apresenta-se a conclusao da pesquisa destacando
0s principais aspectos da implementacdo do Plano Plurianual Participativo no municipio de

Santo Amaro.
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2. Planejamento governamental no Brasil

O planejamento governamental é uma ferramenta de governo que corresponde ao processo de
escolha de objetivos prioritarios e que busca resolver problemas sociais identificados nos mais
diversos contextos. Para tornar viavel o planejamento o Estado utiliza instrumentos expostos
em lei, sendo eles o PPA (Plano Plurianual), a LDO (Lei de Diretrizes Orgamentérias) e a
LOA (Lei Orcamentaria Anual). O planejamento também pode ser entendido como o
instrumento capaz de orientar as decisdes bem como as melhores acdes e programas que
devem ser realizadas pelo governo.

Segundo Pares e Valle (2006) o PPA foi concebido para ser elemento central do novo sistema
de planejamento, orientando 0s orgcamentos anuais, por meio da LDO. A triade PPA, LDO e
LOA forma a base de um sistema integrado de planejamento e orgamento. Sendo o PPA o
instrumento que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica; a LDO o instrumento legal que dispbe sobre as diretrizes
orcamentarias do Estado, contemplando prioridades e metas a serem alcancadas pelas ac¢oes
governamentais e a LOA a lei que estima a receita e fixa a despesa do Estado para o exercicio
corrente, apresentada sob a forma de orcamento-programa, compreendendo: o orgamento
fiscal, orcamento da seguridade social e 0 orcamento de investimento das empresas.

Ambos foram instituidos pela Constituicdo Federal (artigo 165), a LDO deve ser compativel
com o Plano Plurianual e orientar a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual. O vinculo da
LOA com o PPA se da por meio dos programas e das iniciativas do plano que estdo
associadas aos mesmos, sendo importante salientar que deve haver uma integracdo entre estes
trés elementos para que o planejamento ocorra de maneira satisfatoria.

De acordo com Matias-Pereira (2010, p. 268) o planejamento no Brasil tem seu marco em
1948, no governo Eurico Gaspar Dutra, com a elaboracdo do denominado Plano Salte, cujas
areas priorizadas foram salde, alimentacao, transporte e energia. Posteriormente, foi aprovado
em 1956, o Plano de Metas, que priorizava 0s setores de energia, 0o desenvolvimento de
rodovias e ferrovias, 0s servi¢cos portuarios e aeroviarios, o fortalecimento das industrias de
base, e a mecanizacdo agricola. Para Lafer (2003, p. 29-33) foi a partir de 1940 que Vvérias
tentativas de coordenar, controlar e planejar a economia brasileira foram surgindo, no entanto
até 1956 elas se assemelham a propostas; afirma ainda que esse periodo se insere em uma

época marcada pela ampliacdo da participacéo politica:
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De fato, se se tomar o voto como medida preliminar de participacdo politica
verifica-se que, na Republica Velha, a percentagem do voto dado em relagdo a
populacdo total ndo ultrapassou 4%, enquanto que, no periodo que se inicia com
Dutra e se encerra com a queda de Goulart, esta porcentagem se elevou de 13,4%
(em 1945) para 17, 7% (em 1960).

No Plano de Metas os setores que mereceram maior atengdo do governo foram:

O setor de energia- cujas metas envolviam investimentos em: energia elétrica
(elevacdo da capacidade instalada anteriormente); energia nuclear- cujas metas
envolviam formagdo técnica de pessoal necessario a execucdo do programa
nacional de energia nuclear, fabricacdo nacional de combustivel nuclear,
planejamento de instalacbes de usinas termelétricas, producdo e distribuicdo de
radioisétopos; carvao mineral- elevacdo de producdo; petrleo (refinagdo)-
elevacdo de producéo.

O setor de transportes- investimentos em ferrovias, rodovias, servi¢os portuarios e
de dragagens, além de investimentos na marinha mercante e com transportes
aeroviarios.

O setor de alimentagdo- em que se contemplou diretamente a agricultura e
abrangeu investimentos visando o fortalecimento da infraestrutura agricola.

O setor de indastrias de base- um dos setores cruciais para se atingir a
industrializacdo almejada pelo governo do entdo presidente Juscelino Kubitschek.
O setor apresentava investimentos em siderurgia, aluminio, metais ndo ferrosos,
cimento, alcalis, celulose e papel, borracha, exportacdo de minérios de ferro,
industria automobilistica, inddstria de construcdo naval e industria mecéanica e de
material elétrico pesado.

O setor de educacdo -que abrangia a seguinte meta: formacdo de pessoal técnico.
A meta inicial era intensificar a formacéo do pessoal técnico e orientar a educacéo
para o desenvolvimento. O governo aumentou progressivamente, as verbas

orcamentarias consignadas ao MEC (Ministério da Educacéo).

Em 1963 surge o Plano Trienal, que tinha como objetivo corrigir desniveis regionais

existentes, mediante criacdo de incentivos fiscais; melhorar as condigdes de salde publica,

intensificar as a¢cbes no campo educativo e da pesquisa tecnoldgica, reduzir a divida externa,

combater a inflagdo, entre outros. De acordo com Macedo (2003, p. 51-68) o Plano Trienal foi
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elaborado em seis meses por uma equipe liderada por Celso Furtado e passou a orientar a
politica econdmica do Governo Goulart. O que se almejava com o planejamento no Brasil
naquele periodo era a hierarquizacdo de problemas, para que houvesse entdo condicGes para
que técnicas mais eficazes de coordenacdo e das decisfes pudessem ser introduzidas.

De acordo com ele, o Plano acabou fracassando, falhando na execucéo de uma politica anti-
inflacionaria, no entanto trouxe grandes contribuic6es para o planejamento brasileiro ja que se
prop6s a intensificar o esforgco de planejamento do pais.

De 1964 a 1967 se destaca o Programa de Acdo Econémica do Governo (PAEG), que
segundo Martone (2003, p. 69-89) representou um esforco no sentido de interpretar o
processo recente de desenvolvimento brasileiro e de formular uma politica econdmica capaz
de eliminar as fontes internas de estrangulamento que bloquearam o crescimento da
economia.

Posteriormente surgem: Plano Decenal, 1967/76; Reforma Administrativa e Sistema de
Planejamento; | Or¢camento Plurianual de Investimentos (OPI), 1968/70; Programa de Metas e
Bases para a Acdo de Governo, 1970/73; 1l OPI e o | Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), 1972/74; Programa de Acompanhamento; Programa Geral de Aplicacdes; Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (I1 PND), 1975/79; 111 Plano Nacional de Desenvolvimento (111
PND), 1980/85; | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (I PND-NR),
1986/89.

Nota-se que até entdo ndo havia mecanismos gque promovessem a participacdo social nos
processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Os planejamentos nas trés
esferas governamentais eram elaborados mediante discussdes internas.

Apos a Constituicdo Federal de 1988 um novo sistema de planejamento publico foi instalado
no Brasil ancorado no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias, que a partir da
Carta Magna ficaram estabelecidos juntos com a Lei Or¢camentaria Anual como os principais
instrumentos do sistema de planejamento e orcamento da administragdo publica. Nos
municipios com mais de vinte mil habitantes o processo de planejamento se iniciou pelo
Plano Diretor, considerado parte fundamental do sistema municipal de planejamento, devendo

tais instrumentos incorporar as suas diretrizes.
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2.1 O Plano Plurianual

O PPA é uma das pecas que compde o instrumento orcamentario adotado no Brasil, é
considerado uma ferramenta de planejamento de médio prazo ja que tem vigéncia quadrienal.
E nele que o governo define as suas prioridades, ou seja, quais as a¢Bes e programas mais
relevantes para determinado periodo. Quando finalizado, o governo envia o PPA para a
Assembleia Legislativa para que seja apreciado pela Camara dos deputados.

Este plano € elaborado no primeiro ano de mandato do chefe do Executivo, tendo vigéncia
durante os quatro anos seguintes. O prazo de entrega deste documento ao Legislativo é 31 de
agosto e a sua aprovacéo deve ocorrer até 15 de dezembro. E importante salientar que o PPA
ndo € orcamento, sO depois da apreciacdo do plano pela Camara dos deputados € que o

orcamento é elaborado. De acordo com o Art. 165 §1° da Constituicdo Federal:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e paras as relativas aos programas de duracdo
continuada.

Giacomoni (2010) enfatiza que:

O PPA compreende: as despesas de capital (aquelas que contribuem, diretamente,
para a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital), as despesas decorrentes das
despesas de capital (aquelas que representam o incremento de gastos correntes
resultante da ampliagdo dos bens e servigos ofertados pela administracdo publica,
restrito a vigéncia do PPA) e as despesas relativas aos programas de duragdo
continuada (que compreendem a manutengdo dos bens e servigos ofertados pela
administracdo publica no periodo de vigéncia do PPA).

Compde-se basicamente de uma base estratégica de programas de governo. A base estratégica
compreende: a analise da situacdo econémica e social; as diretrizes, objetivos e prioridades de
governo propostas pelo chefe do poder Executivo e aproveitadas pelo poder Legislativo; a
previsdo dos recursos orcamentarios e sua distribuicdo entre os setores e/ou entre 0S
programas; e as diretrizes, objetivos e prioridades dos 6rgdos setoriais compativeis com a
orientacdo estratégica de governo. J& os programas compreendem: a definicdo dos problemas
a serem solucionados e 0s objetivos a serem alcancados na superagao desses problemas; e 0

conjunto de acGes que deverdo ser empreendidas para alcancar os objetivos estabelecidos.
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2.2 A Lei de Diretrizes Orgcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentaria liga o Plano Plurianual a Lei Orcamentaria anual. Ainda

segundo o artigo 165 da Constituicdo Federal §2°:

A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteracfes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

E um instrumento obrigatério nas trés esferas: federal, estadual e municipal, além de ser
obrigatoria também a aprovacdo pelo Legislativo. O encaminhamento da LDO deve ser
realizado até 15 de abril e aprovada até 30 de junho.

Os paragrafos 3° e 4° do referido artigo afirmam respectivamente que:

O Poder Executivo publicara, até trinta dias apos o encerramento de cada bimestre,
relatério resumido da execucdo orcamentéria.

Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao
serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional.

2.3 A Lei Orcamentéaria Anual

Como citado anteriormente a LOA € a lei que estima a receita e fixa a despesa do Estado para
0 exercicio corrente, apresentada sob a forma de orgcamento-programa, compreendendo: o
orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e o orcamento de investimento das
empresas.

O artigo 165 85° da Constituicdo Federal (1988) aponta que a lei orcamentaria anual

compreendera:

O orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e mantidas pelo
poder publico;

O orgcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

O orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e drgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacfes
instituidos e mantidos pelo poder publico.
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E relevante salientar ainda que o 86° e 8° do referido artigo apresentam:

O projeto de lei orcamentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

A lei orcamentaria anual ndo conterad dispositivo estranho a previsdo da receita e
fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de
créditos suplementares e contratacdo de operacBes de crédito, ainda que por
antecipacao de receita, nos termos da lei.

Pares e Valle (2006, p. 242) afirmam que a forma conceitual de planejamento adotada no
Brasil € a de planejamento flexivel e intensivo em gestdo. O plano é executado por meio dos
orcamentos, que por forca da integracdo sdo transformados em peca estratégica para as
mudangas propostas pelo governo. Este é o primeiro movimento de mudancas para a
constituicdo de um orcamento estratégico, o segundo movimento surge quando o PPA se
torna movel e assegura a manutencdo permanente de um horizonte de médio prazo (quatro
anos), mesmo com o decorrer dos anos durante a sua vigéncia formal.

Afirmam ainda (ldem, p. 243) que a fusdo, no Brasil, de duas fortes tradicGes, a de
planejamento normativo e a do or¢camento-programa, previsto este na lei n® 4.320, desde
1964, torna 0 modelo brasileiro singular se comparado com as outras experiéncias de
orcamentos plurianuais, vigentes em muitos paises desenvolvidos, surgidos nos anos 1980,
todos voltados para o planejamento fiscal.

Conforme as informacdes aqui apresentadas pode-se concluir que antes o processo de
planejamento ndo aproximava a populacdo do governo, isso dificultava o entendimento sobre
0 que realmente era necessidade social e deveria entrar no PPA. N&o havia interesse em
desenvolver o processo de democracia participativa até entao.

Posteriormente, mais precisamente no fim dos anos de 1980 com a Constituicdo Federal de
1988 uma nova modalidade de planejamento passa a ser implantada no Brasil, o planejamento
participativo, que surge como uma tentativa de aproximar a sociedade das questdes politicas e
das acbes governamentais que de fato venham trazer beneficios. Saber do proprio cidaddo
quais as suas reais necessidades faz com que o governo tenha maior possibilidade de criar e

executar programas e a¢des que promovam o desenvolvimento social.



23

3. Participacdo popular e a Gestdo democrética no Brasil

O papel da sociedade civil no processo de democratizacdo no Brasil nas Gltimas trés décadas
trouxe mudancas significativas no cenério politico, econdmico e social do pais. Raichelis
(2000) afirma que durante a década de 1980, a sociedade brasileira foi palco de um processo
de revitalizacdo da sociedade civil que emergiu com a luta pela democratizacdo do Estado e
da sociedade. Notadamente, esse periodo foi marcado por um movimento de conquistas
democréticas que ganharam a cena publica como a organizacdo de movimentos sociais em
diferentes setores, o fortalecimento dos sindicatos, a visibilidade das demandas populares e a

luta por direitos sociais.

No periodo que antecedia a Constituicdo Federal (1988) a participacdo popular restringia-se
ao voto, seguramente, a concepcdo de que votar era uma acdo que garantia o direito do

cidaddo a participacdo durou até a proxima década.

O capitulo IV da Constituicdo Federal, artigo 14 apresenta que “através do sufragio universal
e do voto direto e secreto a soberania popular seria exercida, com valor igual para todos, e,
nos termos da lei, mediante: (ECR n° 4/94 e EC n° 16/97): I- Plebiscito, 11- Referendo e IlI-

iniciativa popular”.

Com base nas informacdes acima apresentadas, € possivel afirmar que para o0 governo
brasileiro a participacdo da sociedade civil se restringia ao voto popular, a ideia de ter a
populacdo envolvida nos assuntos administrativos era, ou para alguns casos ainda é, vista
como um obstaculo para o desenvolvimento das a¢cBes governamentais. Para as visdes mais
conservadoras da administracdo publica, os individuos ainda ndo estariam aptos a participar
de modo efetivo de processos de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, ja que
para 0Ss gestores mais autoritarios e resistentes a mudancas, estes ndo possuiriam

conhecimento sobre como os processos administrativos funcionam na prética.

Guimarées (2009, p. 14) destaca a relevancia da atuacdo dos movimentos sociais no pais na
década de 1970, cujas repercussbes se estendem até hoje, em relagdo aos de décadas
anteriores, como entre os anos 1950 e 1964. Esse autor argumenta que 0S movimentos
defenderam a ideia de democracia e cidadania ativa, ultrapassando os ideais de nacionalismo

e soberania de seus antecessores de décadas passadas. O destaque para a democracia e
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cidadania, por sua vez, contribuiu para vitérias no &mbito institucional, influenciando, assim,

a reconfiguracdo do desenho do Estado nacional, conclui o autor (Idem, p. 16).

Avritzer (2009, p. 28) explica o surgimento da sociedade civil autbnoma no pais a partir da
década de 1970 em virtude da multiplicacdo de associacdes civis, que protagonizaram ideias
de direito vinculadas a participacdo, assim como a autonomia em relagdo ao Estado e a
liberdade de apresentar demandas e negociar com o mesmo. Como bem resume o autor,
houve uma redefinicdo na forma de fazer politica, rompendo com a baixa participacdo e o

clientelismo politico predominante antes da década de 1980 (Idem, p. 27).

Paula (2005, p. 39) aponta as varias experiéncias inovadoras de gestdo publica municipal a
partir da década de 1990. Porém, em relacdo a esse mesmo periodo, a autora destaca a
implementacao da reforma gerencialista no pais, a qual também defendeu a descentralizacao e
a participacao popular, principalmente na execucao e controle das politicas. Uma diferenca da
proposta gerencialista em relagdo as dos movimentos sociais era a defesa, dessa primeira, da
concentracdo da formulacdo das politicas no centro do poder estatal, além do predominio da

eficiéncia econbmica sobre a relevancia da participacao politica da sociedade civil.

Nesta mesma década o nimero de conselhos municipais (nas trés esferas governamentais)
cresceu com significativa relevancia, inicia-se aqui a percepcdo governamental de que a
participacdo da sociedade civil nas questBes politicas deveria ser ampliada e deixar de ser
restrita aos votos populares nos periodos eleitorais.

Paula (Idem, Ibidem) ainda explica que concomitante a reforma gerencialista estava em curso
a elaboracdo de outro paradigma de administracdo, fundamentando as ideias defendidas pelos
movimentos sociais da década de 1980. Nessa outra concepg¢do defendia-se a combinagdo da
democracia representativa com a participativa e a criacdo de uma esfera ndo estatal, como
espacos publicos de negociacdo. Essa esfera exigiria a formacdo de institucionalidades onde
acontecesse a cogestdo dos cidaddos nos negocios publicos. Essa autora registra que a
emergéncia desse novo formato s6 se tornou possivel a partir da gestdo do Partido dos
Trabalhadores na Presidéncia da Republica, com a eleicdo de Lula, cujo apoio dos
movimentos sociais e das organizacOes dele derivadas foram relevantes para a sua vitoria,
assim como na sua sustentagdo politica. Desde entdo, a administracdo publica ampliou 0s
espacos para a participacdo da sociedade civil na formulacdo, implementacao e controle das
politicas (PAULA, 2005, p. 41).
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A Lei n°® 10.257, de 10 de junho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, estabelece nos
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal as diretrizes gerais da politica urbana. No artigo 2°,
inciso Il regulamenta: “gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucéo e

acompanhamento de plano, programas e projetos de desenvolvimento urbano”.

Conforme os movimentos sociais foram se fortalecendo e ganhando maior notoriedade no
cenario politico brasileiro, mais a administragdo puablica precisava criar mecanismos de

integracdo entre a sociedade e 0 governo.

Contudo, observando a evolugdo da participacdo social na administragdo publica brasileira,
observa-se que cada vez mais a teoria se distancia da pratica. Desde a Constituicdo Federal de
1988 foram adotados novos mecanismos de gestdo com o objetivo de tornar a gestdo publica
mais participativa e estabelecer o didlogo mais proximo entre os cidaddos e a administracéo
publica. Esta nova realidade alcancou resultados significativos, mas que, no entanto ainda
estéo distante de representar o ideal esperado.
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4. Participagéo popular na Bahia

Foi a partir das décadas de 1960 e 1970 que a Ameérica Latina passou a amadurecer as
discussbes e iniciativas referentes a democracia participativa. De acordo com Pomponet
(2012) foi nesse momento que 0s movimentos sociais nos paises da regido comegaram a se
articular visado a derrubada dos regimes ditatoriais instituidos pelos golpes militares.
Somente na década seguinte comeca a chegar ao Brasil mecanismos democraticos de
administracao.

A partir dos anos 1980 os ditadores comecaram a ser depostos e 0s movimentos
sociais, em muitos casos, chegaram a fornecer quadros para os governos. Com esse
contexto, aos poucos surgiram experiéncias de democracia participativa, como 0
Orcamento Participativo em Porto Alegre, presente hoje em capitais como Buenos
Aires e Montevidéu (GUGLIANO ET ALI, s/d). A disseminacdo dessas
experiéncias participativas gerou o registro de experiéncias em paises como a
Bolivia (ORTUSTE, 1999), Equador (OJEDA, 1988), e também na América
Central, como séo os casos conduzidos por Amaro (1990) e por Perez (1994) em El
Salvador. (POMPONET, 2012, p. 3).

No entanto foi com a Constituicdo Federal que os movimentos que objetivavam promover
maiores processos democraticos na gestdo publica brasileira ganharam mais engajamento
politico e a partir da década de 1990 foram implementados mecanismos como o Or¢amento
Participativo, considerado uma das construgdes institucionais mais inovadoras do Brasil. Aqui

se pode destacar o pioneirismo da cidade de Porto Alegre (Rio Grande do Sul, 1989-2002).

Nota-se a partir dai que as primeiras experiéncias participativas no Brasil concentravam-se
nas regides Sudeste e Sul, além do Rio Grande do Sul, estdo entre as primeiras cidades onde
houve tentativa de implementar experiéncias participativas: Lages (Santa Catarina) e
Piracicaba (S&o Paulo) entre meados dos anos 1970 e inicio dos anos 1980.

De acordo com Avritzer (2007), no Brasil ha uma concepcédo geral de que a regido Nordeste é
a menos participativa, apesar da cidade do Recife (Pernambuco) ter sido uma das primeiras

onde experiéncias participativas foram realizadas. (Idem, p. 11) afirma que:

A Bahia parece ser o caso que mais se aproxima daquilo que a literatura ira
posteriormente denominar do padrdo de sociabilidade do Nordeste: rejeicdo a
modernizacdo, reforgo das estruturas oligarquicas e fortalecimento de um padréo
hierarquico de relagdo entre os individuos (Duarte, 1939; Leal, 1948; Lambert,
1960; Holanda, 1963; Pang, 1978). (AVRITZER, 2007, p. 11).
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No entanto, muitos foram os fatores que desencadearam atraso no estado se comparado 0s
estados pertencentes as regides mais desenvolvidas do pais. Um governo autoritario e a
resisténcia dos gestores que assumiram o poder no mesmo periodo contribuiram para que na
Bahia as discussfes sobre a incorporacdo de uma gestdo democratica fosse mais complexa.
Neste sentido é importante destacar a emblematica relacdo entre Antdnio Carlos Magalhées
(ACM) e a situacdo politica da Bahia durante o seu governo.

De acordo com informacdes retiradas de Reis (2010) e reportagem no Site Terra foi a partir
de 1954 que ACM, através da Unido Democratica Nacional (UDN) iniciou sua vida politica.
Neste ano elegeu-se deputado estadual da Bahia, tornando-se lider da bancada da UDN,
quatro anos depois, em 1958, elegeu-se deputados federal, ganhando a reeleicdo em 1962 e
1966. Foi acumulando diversos cargos politicos, em 1966 filiou-se a ARENA! (Alianca
Renovadora Nacional), e, 1967 licenciou-se do cargo de deputado federal e foi nomeado
prefeito de Salvador. Em 1971 assumiu o cargo de governador do Estado da Bahia (realizou
grandes obras- muitas envolvidas em dendncias de superfaturamento e ganhou a simpatia dos
baianos com seu estilo paternalista). Em 1978 foi mais uma vez eleito governador do estado,
por meio de um colégio eleitoral, governo a Bahia entre 1979 e 1983. Em 1984 tornou-se
ministro das Comunicagdes de José Sarney, a gestdo no ministério Ihe rendeu concessbes de
TVs e radios, assim construiu um império oriundo da TV Bahia, que se tornou filiada da TV
Globo no estado.

Apoiou Fernando Collor de Mello e em 1994 no primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) fez uma série de dendncias ao governo. Ainda na oposi¢do, manteve-se ao
lado de Lula até 2004, no entanto, seu declinio se deu quando Jaques Wagner (PT) ganhou no
primeiro turno a eleicdo para governo da Bahia. Contudo, busca-se aqui explicitar que o

governo de ACM na Bahia representou uma administracdo burocratica e autoritaria.

[...] Para muitos, o governo de ACM tirara a Bahia da concepcdo de estado
nordestino atrasado e baseado na agropecudria, para estado moderno e
industrializado. Porém, apesar da classe média urbana ter crescido e fortalecido, a
profissionalizagdo da burocracia estatal obstruiu os canais de participacéo politica, o
que favorece a acdo quase que monocratica do grupo politico carlista (REIS, 2010,
p. 73).

Ipartido que dava sustentagdo ao regime militar.



28

A dominacdo politica exercida por ACM, conhecida como Carlismo?, e por todo grupo ligado
a ele, fez com que a administragcdo no estado fosse caraterizada como anti-participativa,
clientelista, conservadora e autoritaria. A presenca de grupos de esquerda nao permitiam que
0S movimentos sociais ganhassem forca no territorio baiano e todas as decisfes

governamentais eram discutidas internamente.

Avritzer (2007, p. 15-16) afirma ainda que houve forte resisténcia por parte da prefeitura de
Salvador e do governo do estado, em implantar politicas participativas, tal resisténcia pode ser
percebida de acordo com a maneira como a prefeitura de Salvador organizou o Plano Diretor
Municipal praticamente sem audiéncias publicas ou ao tipo de participacdo da sociedade civil
no Conselho de Saude do municipio. Salienta ainda que a participagdo no estado foi se dando

em cidades de oposicdo ao carlismo, merecendo destaque: Vitdria da Conquista e Alagoinhas.

Milani (2006, p. 188) apresenta que enquanto nas regides Sudeste e Sul o OP concentrava
45,6% e 37,8% das experiéncias municipais, na Bahia, durante 0 mesmo periodo, existia
apenas um caso de OP, na cidade de Vitoria da Conquista. Idem (p. 188-198) aponta que no
estado quatro experiéncia foram pioneiras no processo de fortalecimento da participagédo
social: o orgcamento participativo de Vitéria da Conquista, a gestdo municipal de salide em
Salvador que regulamentou o funcionamento do Conselho Municipal de Saide (CMS) em
1990, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) e o Congresso Popular® (CP) de
Pintadas.

Segundo Pomponet (2012, p, 119-120) na Bahia, antes do PPA-P 2008-2011 uma Unica
experiéncia de consulta & populacdo no ambito do planejamento havia sido realizada: o
Orcamento Cidadao, em 2005 e 2006, que tinha o objetivo de coletar propostas para a LOA
de 2006 e 2007. No entanto este processo apresentou falhas, ja que os participantes nao
podiam indicar temas prioritarios, pois no sistema ja existiam solicitacdes cadastradas
previamente pelo governo estadual e houve também auséncia de transparéncia em relacdo a

divulgacao das solicitacdes dos participantes.

2Nome atribuido ao periodo em que ACM governou o estado da Bahia.

30 objetivo principal foi avaliar, integrar e harmonizar estrategicamente as politicas e a¢fes publicas, estatais e
de autogestdo. (MILANI, 2006, p. 198)
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Em seu estudo Milani (Idem, p. 203-207) conclui que cinco ordem de fatores explicariam, ou
ajudariam a explicar, as dificuldades de uma gestdo publica genuinamente participativa na

Bahia; sdo elas:

a) O desenvolvimento contemporaneo da Bahia esta profundamente marcado por
estratégias econémicas capitaneadas pelo capital corporativo (nacional e internacional)
reprodutor de excluséo social e de desigualdades. (recente industrializacao baiana com
a chegada da Petrobrés nos anos 1950).

b) O projeto de modernizacgdo local ndo tem sido evidentemente implementado a revelia
das prioridades, valores, atitudes e interesses das elites baianas. (Carlismo como
sinénimo de conservadorismo).

c) A politica na Bahia é fortemente marcada por uma concepcao individual do poder
institucional. (heranca do patrimonialismo).

d) A separacdo entre a capital (e 0 seu Recdncavo) e o interior do estado.

e) O mito da bahianidade. (uma retorica transformada em ideal de uma Bahia que seria

unissona, singular e cordial).

Com todas as informacgdes anteriormente citadas, pode-se concluir que a Bahia passou por
longos periodos de governo autoritario e burocratico, o que dificultou a existéncia de
experiéncias participativas mais frequentes e exitosas. Os governos arcaicos e a resisténcia
dos gestores publicos emperrava o desenvolvimento do estado nos aspectos relacionados a
participacdo dos cidaddos na administracdo publica, até mesmo porque 0s governantes
consideravam a participacdo dos individuos desnecessaria e um empecilho no

desenvolvimento de suas acGes.

Implantar efetivamente politicas de participacdo ndo é uma tarefa facil em regiées menores,
seria menos ainda em um estado com grandes dimensfes como a Bahia. A pratica da gestdo
democratica na Bahia deveria entdo levar em consideracdo a enorme dimensdo que o estado

possui e os seus diferentes costumes, tradi¢des e necessidades.

Assim, torna-se relevante explicar o mecanismo adotado pelo estado na realizacdo da primeira

e ampla acgdo participativa elaborada no estado, o PPA-P 2008-2011 realizado em toda a
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Bahia. Compreendendo-se assim na pratica no que resultaram todas as discussdes a cerca da
participacdo social e desenvolvimento da gestdo democratica em territorio baiano.
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5. Gestdo democrética na Bahia: o Plano Plurianual Participativo 2008-2011

A participacdo dos individuos na formulacdo e implementacdo de politicas sociais e mais
especificamente no planejamento governamental na Bahia passou a apresentar acOes
concretas quando em 2007 Jaques Wagner vence a eleicdo tornando-se o governador do
estado e busca realizar o planejamento participativo 2008-2011. Desde que assumiu a
lideranca no governo federal, o ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva afirmava que na sua
gestdo um dos principais objetivos seria tomar iniciativas que buscassem promover o didlogo
entre sociedade civil e governo logo nos primeiros anos, este discurso foi adotado por todos
0s gestores petista. No entanto, hd uma significativa controvérsia entre os discursos

reproduzidos pela administracdo e o que de fato ocorreu.

Até que esse processo participativo se tornasse pratica no estado, o Planejamento Plurianual
era realizado apenas pelo governo. De acordo com dados extraidos do Caderno SEPLAN
(2012, p. 28) o primeiro PPA da Bahia, vigente entre 1992 e 1995, foi elaborado por uma
equipe de técnicos da entdo Coordenacdo Central de Planejamento- COCEPLAN, da
Secretaria de Planejamento, Ciéncia e Tecnologia- SEPLANTEC, que atualmente é a
SEPLAN. Neste periodo o planejamento era apontado como instrumento adequado para dar
maior eficiéncia as a¢des do Estado e ressalta a necessidade de retoma-lo como fundamento
estratégico para a promocéo do desenvolvimento da Bahia.

(Idem, p, 29) o plano plurianual 1996-1999 adotou com mais clareza a regionalizacgéo,
aglutinando os investimentos em torno de “nucleos de desenvolvimento” identificados como
potenciais geradores de crescimento. A estratégia de desenvolvimento adotada foi a do
“crescimento seletivo”, priorizando 0s segmentos que apresentassem maior potencial de
inser¢do competitiva nos mercados nacional e mundial. J& no PPA 2000-2003, a novidade foi
a adocdo de uma nova regionalizacdo. Segundo o documento, a nova realidade da economia
baiana exigia uma espacializagdo que contemplasse os corredores de circulagdo da producéo,
em lugar do padrdo vinculado as atividades produtivas tradicionais (bem como 0s anos
anteriores ndo houve consulta a sociedade). Para a realizagdo dos programas, a regionalizacao
do estado ficou definida em oito grandes eixos de desenvolvimento: Chapada, Extremo Sul,

Grande Reconcavo, Mata Atlantica, Metropolitano, Nordeste, Planalto e Sdo Francisco.

Foi a partir do PPA 2004-2007 que a participacdo da sociedade se efetivou na construcdo do

planejamento  governamental. Denominado “Bahia: Desenvolvimento Humano e
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Competitividade” esse plano foi a primeira tentativa do estado em amadurecer os didlogos e
parceiras entre governo e a populagdo, foi o instrumento de mudanca e renovagdo no cenario
politico baiano; representantes de Conselhos, associacdes, liderangas empresariais, ONG’s e

sindicatos participaram desse processo de inovacao na gestdo publica baiana.

De acordo com Silva (2012, p. 100), este PPA foi elaborado no ano de 2003, ainda durante a
administracdo do Governador Paulo Souto (2004-2007), na época vinculado ao Partido da
Frente Liberal (PFL), tendo como foco o &mbito social. Afirma ainda (idem, p. 107) que neste
PPA merece destaque o reordenamento do processo de planejamento de Estado, cujo avanco é

demonstrado através da consulta a sociedade.

Aprovado sob a lei n® 10.705 em 2007, o PPA 2008-2011 surge como mais um passo rumo ao
desenvolvimento do estado no que diz respeito a evolucdo da gestdo democréatica. Este PPA
foi organizado inicialmente a partir dos territorios de identidade, vale lembrar que a principio
existiam 13 territorios de identidade, até o PPA 2008-2011 eram 26, mas atualmente eles séo
27 (a partir de 2012), sendo a titulo de conhecimento: Irecé, Velho Chico, Chapada
Diamantina, Sisal, Litoral Sul, Baixo Sul, Extremo Sul, Médio Sudoeste da Bahia, Vale do
Jequirica, Sertdo do Sdo Francisco, Bacia do Rio Grande, Bacia do Paramirim, Sertdo
Produtivo, Piemonte do Paraguagu, Bacia do Jacuipe, Piemonte da Diamantina, Semiarido
Nordeste, Litoral Norte e Agreste Baiano, Portal do Sertdo, Vitoria da Conquista, Recéncavo,
Médio Rio de Contas, Bacia do Rio Corrente, Itaparica, Piemonte Norte do Itapicuru, Regido

Metropolitana de Salvador e Costa do Descobrimento.

O programa Territdrios de Identidade € instituido pelo decreto n. 12.354 de 25 de agosto de
2010, com a finalidade de promover o desenvolvimento econémico e social dos territorios de
identidade na Bahia. O decreto define Territorio de Identidade como “agrupamento identitario
municipal, formado de acordo com critérios sociais, culturais, econémicos e geograficos, e
reconhecidos pela sua populacdo como espaco historicamente construido ao qual pertence
com identidade que amplia as possibilidades de coesdo social e territorial”. Define ainda que
a Secretaria de Planejamento é a responsavel pela coordenagdo do programa, a qual deve
desenvolver um planejamento territorial de politicas, ampliar a participacdo social na gestao

das politicas, valorizando a diversidade cultural, econdmica, social e geografica.

A partir dai sdo instituidos: o Conselho Estadual de Desenvolvimento Territorial
(CEDETER), como um forum consultivo permanente para subsidiar a elaboracao de politicas
publicas territoriais, alicercadas na proposta de desenvolvimento sustentdvel, em permanente

didlogo com instituicdes publicas, entidades da sociedade civil e Colegiados Territoriais. O
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CEDETER entre outras competéncias € responsavel pela homologacdo dos Colegiados de
Desenvolvimento Territoriais (CODETER), os quais sdo definidos como féruns consultivos
de discussao local de acdes e projetos de desenvolvimento territorial, composto paritariamente
por representantes do poder publico estadual e municipal, pela sociedade civil organizada, em

cada territorio.

O CEDETER é composto por representantes das secretarias de Planejamento,
Desenvolvimento e Integracdo Regional; Saude, Educacdo, Cultura, Desenvolvimento Urbano
e Relagdes Institucionais, Agricultura, da Delegacia Estadual do Ministério de
Desenvolvimento Agrério, do Ministério de Integracdo Regional e de representantes do
CODETER.

Pode-se observar que a composicdo destes dois conselhos, responsaveis pelo planejamento do
desenvolvimento dos territdrios, € ampla e abre espaco para representacdo da sociedade civil

dos territérios.

A breve descricdo do Programa Territorios de Identidade na Bahia possibilita uma melhor
compreensdo do PPA Participativo, pois este Ultimo se vincula ao Programa dos Territdrios,
uma vez que os territorios sdo unidades a partir das quais o planejamento é elaborado no
estado. Além disso, as discussdes do PPA-P ocorrem de quatro em quatro anos e elas ndo
estdo desvinculadas das atividades frequentes do Programa Territérios de Identidade. Como
vamos observar, 0s mecanismos institucionais se entrecruzam com 0s do Programa dos

Territorios.

O decreto n. 11.123 de 30 de Junho de 2008 instituiu 0 Conselho de Acompanhamento do
Plano Plurianual (CAPPA)- PPA 2008-2011- para subsidiar e aconselhar o governo do estado
na execucdo do referido PPA e propor ajustes necessarios. O CAPPA se compbe de
representantes governamentais (Secretario de Planejamento e Secretario de Relagdes
Institucionais) e de representantes da sociedade civil (dois representantes de cada um dos

territorios).

Os membros do CODETER participam do CAPPA, acompanhando a execucdo do PPA, o
qual foi discutido e contou com a colaboracdo dos representantes das entidades em cada

territorio.

De acordo com a SEPLAN, apds o primeiro PPA-P, em 2007, outros processos de consulta a
sociedade civil foram realizados no estado, como as conferéncias de cultura, educacéo,

direitos humanos, comunicacdo, juventude e igualdade social. Além disso, aconteceram 0s
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diélogos territoriais, entre os meses de abril e junho de 2010, promovidos pelo CAPPA e pela
Coordenacdo Estadual dos Territorios (CET).

Para o plano de 2008-2011 foram realizadas reunides nos 26 territérios de identidade,
resultando em oito mil propostas. O prazo para enviar o PPA ao Legislativo era até 31 de
agosto. Foram realizadas plenarias em 17 territorios de identidade, as quais contaram com a

participacao diaria de 800 pessoas.

Apds a apresentacdo das propostas nas plenarias, o conjunto delas é analisado na Secretaria de
Planejamento, onde podem ser ou ndo validadas. Entre os aspectos que sdo avaliados na
validacdo das propostas estdo: elas devem ser claras; ndo sdo validadas propostas cujo
contetdo envolva outros entes federativos, que ndo o Estado da Bahia; também ndo sdo
validadas redagdes confusas e aquelas que ja tenham sido contempladas em outras propostas.
Apbs a validacdo os textos das propostas sdo revisados, formalizados e uniformizados, sendo
estdo posteriormente sistematizadas em eixos, nucleos teméticos e temas. Tais propostas sao
encaminhadas para as respectivas secretarias, que definem a inclusdo ou ndo no seu
planejamento, sendo reenviadas para a SEPLAN, responsavel pela organizacédo e finalizacéo

do PPA, a ser enviado para apreciacdo no Legislativo.

Segundo informacgdes da SEPLAN varios principios foram considerados na formulacdo do
PPA Bahia, sendo eles: a adocdo do mapa estratégico de governo como referéncia para a
consulta publica, enfoque territorial dos processos de planejamento, envolvimento das
secretarias na implementacdo do PPA-P, qualificacdo dos servidores publicos estaduais para a

moderacdo das plenérias territoriais e a transparéncia.

Sendo assim, de acordo com os dados apresentados, pode-se afirmar que o PPA-P 2008-2011,
foi a primeira experiéncia consolidada de participacdo efetiva da sociedade no planejamento
governamental baiano, com ideias inovadoras e mecanismos de maior organizacdo, 0
planejamento participativo mostrou que se realizado desta forma, torna-se um poderoso

instrumento estabelecedor de um dialogo entre populagdo e governo.

O plano mais recente ¢ 0 2012-2015, dados extraidos do Caderno SEPLAN (idem p. 43)
apontam que basicamente foi adotado 0 mesmo mecanismo de elaboragdo do PPA-P anterior,
buscando-se apenas corrigir as falhas. Aqui, procurou-se, por exemplo, realizar: i) proposicéo
de um seminario de apresentacdo do Plano a representantes territoriais, foram convocados
nove representantes por territdrio: integrantes do CAPPA, do CODETER, do CEDETER e

dos GTTs. Com esse seminario buscou-se mostrar aos participantes um balanco dos sucessos
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e insucessos da experiéncia do PPA-P, visando melhoras e tornar mais eficiente o andamento
do presente planejamento, bem como: qualificar as propostas e indicar as limitacOes
orcamentarias com o intuito de fazer com que cientes das condi¢des dos governos, as

propostas condissessem com o que poderia de fato ser realizado.

O PPA Participativo de 2012-2015 foi instituido pelo decreto n. 12.578 de 8 de fevereiro de
2011, com o objetivo de construir um relatério de escuta social para contribuir na elaboracéo
do referido PPA. A novidade aqui foi a criacdo dos GTTs — Grupos de Trabalho Territoriais-
responsaveis por fomentar a escuta social. Os GTTs tinham como membros, em cada
territdrio, integrantes do CAPPA, do CEDETER, bem como da Diretoria Regional de
Educacdo (DIREC) e da Empresa Baiana de Desenvolvimento Agricola (EBDA).

No entanto, da maneira que é citado pela SEPLAN, a impressdo que se tem é de que o
processo ocorreu de modo satisfatorio, no entanto varios foram os aspectos negativos e
problemas encontrados pela administracdo baiana durante e depois a realizacdo das plenérias
do PPA-P.

Em seus estudos, Pomponet (2012) apresenta varios aspectos referentes a falhas no processo
de desenvolvimento deste mecanismo de participacgao social. Entre elas estdo:

a) Tumultuado processo consultivo nos Colegiados Territoriais: a auséncia de normas
claras para o processo de indicacdo das propostas — tais como a definicdo de recursos
programados, a comunicacdo prévia as secretarias responsaveis ou a efetiva
incorporagéo da proposta ao Plano Plurianual 2008-2011, para que, assim, pudesse ser
incorporada a LOA 2010- somou-se a desarticulagdo de diversos Colegiados
Territoriais para a conducdo da consulta, acarretando ddvidas ou falhas na indicacéo
das prioridades;

b) N&o engajamento das secretarias setoriais na discussdo sobre as prioridades
territoriais;

c) [...] por falta de mecanismos, diavidas entre os conselheiros: ndo se sabia se as
propostas haviam sido incorporadas ao orgamento; se seriam executadas ou, até
mesmo, se foram executadas; e se as secretarias estavam, de fato, analisando as
propostas;

d) A estratégia empregada pela Secretaria de Planejamento de tentar construir um elo
entre as demandas do PPA Participativo e as leis orcamentarias de 2010 e de 2011,

guando a estratégia de consultar os colegiados territoriais foi novamente empregada,
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acabou fracassando. A escassez de recursos foi alegada pelos 6rgdos orcamentarios e a
articulacdo fragil entre os representantes da sociedade e as secretarias estaduais, que
ndo estabeleceram dialogos com os féruns territoriais nos quatro anos de vigéncia do
plano, foram determinantes para o insucesso;

e) Pouca disposicdo das secretarias estaduais de discutir prioridades territoriais com o
CAPPA;

f) Pouca disposicdo para o dialogo com os movimentos sociais por parte da equipe
técnica das secretarias;

g) Propostas que ndo foram registradas;

h) ModificagcBes no teor das propostas e mudangas nos eixos tematicos, contrariando o
que havia sido acordado nas reunides plenérias;

i) Falta de legitimidade para a indicacdo de novas prioridades pelos conselheiros, ja que
ndo existem regras que permitam a formulacéo de novas reinvindicacdes;

j) O processo de consulta nos territorios ocorreu sem qualquer espécie de supervisao das
secretarias do Planejamento e de Relac¢des Institucionais;

k) Problemas como a elaboracdo de novas propostas e total auséncia de metodologia
referente ao processo de indicagéo;

I) Fragilidades dos representantes do CAPPA em alguns territdrios e desarticulacdo dos
Colegiados Territoriais;

m) Auséncia de metodologia clara para a elei¢cdo das prioridades e a definicdo sem a
mediacdo de representantes do Estado, o que tornou o processo pouco transparente;

n) Auséncia do governador e de gestores governamentais nas reunides do CAPPA

0) Precéria infraestrutura necessaria para o conselho;

p) Na pratica, baixa territorializacdo das a¢6es de governo;

g) O governo ndo disponibilizou recursos para mobilizacdo da populacdo para a
realizacdo das plenérias do PPA-P 2012-2015.

Com todos os quesitos acima apontados, pode-se concluir que hd uma grande fragilidade nos
mecanismos adotados pelo governo estadual na tentativa de consolidar a gestdo democratica
na Bahia. Inicialmente, o descompromisso por parte dos gestores acaba sendo um dos fatores
primordiais para 0s insucessos que se sucederam, por exemplo, na continuidade dos trabalhos
exercidos pelo CAPPA.

A experiéncia mostra que a Bahia sai a frente de outros estados brasileiros na tentativa de

desenvolver gestdes cada vez mais democraticas, no entanto é preciso explicitar que enquanto
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houver grandes disparidades entre a teoria e a pratica, ficard mais dificil alcancar um nivel
totalmente satisfatorio de participacdo social na administragéo publica.

No discurso adotado pela Secretaria de Planejamento do estado fica-se a sensacdo de que na
Bahia os mecanismos utilizados para promover a democracia participativa estdo adequados,
no entanto, é preciso que maior atencdo seja dada aos problemas oriundos de tais experiéncias

na tentativa de dar ao processo maior qualidade e eficiéncia.

A Bahia passou por longos anos de administracfes autoritarias e fechadas (entende-se aqui
fechadas como administrages cujas decisdes foram tomadas internamente sem interferéncia
direta da populagdo), natural que as primeiras experiéncias apresentem falhas que precisem
ser corrigidas, mas a administracdo ndo pode adotar o discurso egocéntrico e nao reformular

0s métodos para as proximas experiéncias.

Villanueva (2003) direciona suas analises para a importancia da interacdo entre governo e
sociedade civil, para que assim sejam construidos consensos sobre a elaboracéo das politicas
publicas. Segundo ele a elaboracdo corresponde ao processo mais complexo ja que exige

muita informacéo e conhecimento sobre a realidade a ser enfrentada.

Muitos desafios ainda precisam ser vencidos, a resisténcia de muitos prefeitos que consideram
0 PPA-P um projeto esquerdista, os desafios para transforma-lo em uma cultura e as

dificuldades de desburocratizar o governo e estimular a sociedade a participar.

O fato de a Bahia ter sido o primeiro estado brasileiro a criar mecanismos institucionais legais
que garantem a participacdo na elaboracdo do planejamento do estado ndo significa que
realmente estes mecanismos garantam de modo eficiente a participagdo popular e gere acoes
que busquem atender as demandas da populacdo. E de responsabilidade da administracdo

publica zelar pelo bem-estar social e promover politicas que o garantam.

O levantamento dessas informacGes permite afirmar que o PPA-P na Bahia ainda necessita de
investimentos em recursos financeiros, humanos e em tecnologia administrativa. As gestdes
conservadoras gque se antecederam no governo do estado fazem com que muitos servidores se
oponham a mudangas no planejamento estadual e se tornem obstaculo para ampliar a gestdo

democréatica no estado.
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6. O Plano Plurianual nos municipios

O desenvolvimento local e a execucdo de politicas publicas voltadas para a melhoria dos
municipios brasileiros vém acompanhando o debate sobre o Planejamento Plurianual. A
articulacdo entre o governo federal, estadual e municipal vem gerando pontos positivos

quando o assunto € planejar acGes voltadas para o desenvolvimento das cidades brasileiras.

Pensando nisso, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (junto a Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos) propds as Agendas de Desenvolvimento
Territorial, cujo objetivo € construir uma visdo compartilhada de planejamento a partir da
convergéncia das estratégias federal e estadual constante nos respectivos planos plurianuais,
sobretudo nas intervencdes ja em execucdo ou planejadas. Na medida em que as Agendas de
Desenvolvimento foram sendo pactuadas, os municipios terdo informacdes estratégicas para
elaborar os seus planos plurianuais, considerando as oportunidades de mobilizacdo de
investimentos federais e estaduais, evitando assim que investimentos planejados ou em

andamento deixem de ser considerados pelo municipio no seu planejamento.

Segundo dados retirados do Programa de Apoio a Elaboragdo e Implementacdo dos PPAS
municipais- 2014-2017- Agendas de Desenvolvimento (2013, p. 9) o objetivo de tal material é
contribuir como um “roteiro” para os técnicos e gestores das Secretarias Municipais de

Planejamento com a finalidade de orientar e acompanhar a elabora¢do dos PPAs municipais.
De acordo com o capitulo 1V, art. 30 da Constituicdo Federal:
Compete aos municipios (EC n° 53/2006):

I- Legislar sobre assuntos de interesse local,

- Suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

I1l-  Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei;

IV-  Criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislacdo estadual;

V- Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo Ou permissdo, 0S
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater

essencial;
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VI-  Manter, com a cooperacdo técnica financeira da Unido e do Estado, programas de
educacéo infantil e de ensino fundamental,

VII-  Prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de
atendimento a satde da populacéo;

VIlI- Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso do parcelamento e da ocupagédo do solo urbano;

IX-  Promover protecdo do patriménio histérico-cultural, observada a legislacdo e a acdo

fiscalizadora federal e estadual”.

O art. 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal (2000) apresenta:

No ambito municipal, a gestdo or¢camentéria participativa de que trata a alinea f do
inciso 111 do art. 4° desta Lei incluiré a realizagdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e
do orcamento anual, como condi¢do obrigatdria para sua aprovagdo pela Camara
Municipal.

Diante dessas competéncias é possivel entender como a realizacdo do Planejamento
Participativo contribui para que o municipio atenda as necessidades da populacdo e lhes
garanta o direito de participar das etapas decisorias de formulacdo a implementacdo de

politicas publicas.

6.1 O Estatuto da Cidade

O Estatuto da cidade se refere a Lei Federal de n° 10.257 e foi criado para regulamentar os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal que ditam a politica de desenvolvimento urbano e

normas de ordem publica bem como de interesse social.

Em seu art. 2° a lei regulamenta que entre seus objetivos “a politica urbana tem como
diretrizes a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracfes; e a gestdo democréatica
por meio da participacdo da populacédo e de associagdes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulagéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos

de desenvolvimento urbano”.
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Logo, o Estatuto da Cidade surge como um instrumento importante na tentativa de tornar a
gestdo publica brasileira mais democrética e acessivel, contando com outras ferramentas

como o Plano Diretor.

6.2 O Plano Diretor

De acordo com Andrade (2010, p. 12-13) o Plano Diretor constitui-se no principal
instrumento de planejamento sustentavel das cidades, contribuindo na definicdo de diretrizes
para expansao urbana e de desenvolvimento nas mais diversas areas, como turistica, industrial
etc., visando sempre o interesse da coletividade. E por meio dele que as normas para
utilizacdo dos demais instrumentos da politica urbana municipal sdo inseridas no

planejamento municipal, possibilitando que os mesmos sejam utilizados.

O Plano Diretor deve estar ligado a todos os instrumentos de planejamento (PPA, LDO e
LOA), sendo que este vinculo se estabelece mediante programas e agdes inseridas no PPA
investimentos considerados prioritarios pela LDO e garantia da LOA de que 0s recursos
investidos sejam executados. Este Plano surge como um mecanismo constitucional de

garantia a participacao popular na administragao publica.
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7. Metodologia

Essa pesquisa foi realizada utilizando-se o metodo qualitativo, esta pautada em resultados
obtidos mediante documentacdo indireta (fontes primarias e bibliograficas) e documentagéo

direta (entrevistas).
e Documentacdo indireta

Como bem afirma Amaral (2007, p.1) a pesquisa bibliografica é uma etapa fundamental em
todo trabalho cientifico que influenciara todas as etapas de uma pesquisa, ha medida em que
der o embasamento tedrico em que se baseara o trabalho. Sendo assim, buscou-se inicialmente
fazer um levantamento da literatura sobre a historia do planejamento governamental em
ambito nacional e estadual, visando entender como se deu o desenvolvimento do sistema de

planejamento brasileiro até o que hoje se conhece por planejamento participativo.

O acesso a bibliografia foi feito de modo manual e eletrdnico. Com tais documentos foi
possivel analisar as diferentes percep¢des dos autores quanto ao planejamento, planejamento
participativo e sua evolugdo no Brasil e na Bahia; bem como acompanhar o processo de
evolucdo da gestdo democrética no estado.

Neste aspecto, incluiram-se nas analises documentais as atas das 12 plenarias que ocorreram
durante a elaboracdo do PPA-P no municipio de Santo Amaro, cujo conteudo sera mais

explorado no ponto 7.1.

Para Godoy (1995, p. 21) a pesquisa documental é constituida pelo exame de materiais que
ainda ndo receberam um tratamento analitico ou que podem ser reexaminados com vistas a
uma interpretagdo nova ou complementar; como no caso das atas, onde a analise minuciosa de
seus contetdos permitird compreender para quais areas entdo voltadas as demanda da

populacdo e quais as principais propostas.

e Documentacéo direta

Goldenberg (2009) afirma que a pesquisa qualitativa é Util para identificar conceitos e
variaveis relevantes de situacdes que nio podem ser estudadas quantitativamente. E inegavel a

riqueza que pode ser explorar os casos desviantes da “média” que ficam obscurecidos nos
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relatorios estatisticos bem como o valor da pesquisa qualitativa para estudar questfes dificeis
de quantificar, como sentimentos, motivacoes, crencas e atitudes individuais. Nesse sentido, a
técnica das entrevistas torna-se fundamental para identificar nos entrevistados as reacdes e

aferir se seus comportamentos apresentam controvérsia em relacéo as suas palavras.

Segundo Martins (2004), a pesquisa qualitativa € definida como aquela que privilegia a
andlise de micro processos, através do estudo das acbes sociais individuais e grupais,
realizando um exame intensivo dos dados, e caracterizada pela heterodoxia no momento da
andlise. O que se adequa aos objetivos deste estudo que estdo voltados também a compreender
a participacdo, ou ndo participacdo, dos individuos no Planejamento Participativo no

municipio de Santo Amaro.

Afirma ainda que a metodologia qualitativa, mais do que qualquer outra, levanta questdes
éticas, principalmente, devido a proximidade entre pesquisador e pesquisados. Ainda que a
maioria dos pesquisadores (especialmente os sociélogos) dedique pouca atencdo a essa
questdo, existe uma elaborada discussdo- principalmente entre os antrop6logos- que procura
dar conta dos problemas decorrentes da relacdo de alteridade entre os dois p6los na situacédo

de pesquisa.

A pesquisa de dados foi realizada mediante levantamento e analise documental sobre o
planejamento no Brasil e na Bahia e discussfes iniciais sobre a gestdo democratica, mas as
respostas para 0s questionamentos que iniciaram essa discussdo foram encontradas

principalmente através das entrevistas. De acordo com Roesch a entrevista (1996, p. 150):

E uma técnica demorada e requer muita habilidade do entrevistador. Seu objetivo
primario é entender o significado que os entrevistados atribuem a questfes e
situacBes em contextos que foram estruturados anteriormente a partir de suposigdes
do pesquisador.

As entrevistas e as relacOes estabelecidas entre o pesquisador e os envolvidos neste processo
tornam-se fundamentais para o andamento da pesquisa e os resultados que serdo obtidos, ja
que elas permitirdo reconhecer nos gestores e na populacdo as concepgOes do processo de

realizacdo do PPA-P. Neste contexto, Zanten (2004) apresenta que como a selecdo do campo
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de estudo, a conducéo das entrevistas supdem a observagdo de um conjunto de regras que tem
que observar primeiramente com a pertinéncia cientifica e social a guia da entrevista; o que se
adéqua a metodologia em que esta pesquisa estd embasada, ja que foram entrevistados

técnicos da secretaria de Administragdo do municipio e 10 participantes de uma das plenérias.

De modo geral, as informacdes diretas referentes a metodologia aplicada no processo de
implementacdo do PPA-P no municipio foram oriundas das entrevistas, ja que as atas das
reunides ndo possuiam dados suficientes para obtencéo de resultados e ndo existia outra fonte
onde tais informagdes pudessem ser consultadas, por exemplo, no site da prefeitura ou em

documentos legais de dominio da mesma.

Foram entdo elaborados dois roteiros semiestruturados das entrevistas, um direcionado aos
técnicos da secretaria de Administracdo e outro aos participantes de uma das plenérias que

ocorreu na zona urbana da cidade.

De modo geral, inicialmente foi realizado um levantamento bibliografico para obter
embasamento tedrico necessario para iniciar as discussdes referentes ao planejamento no
Brasil, a participacdo popular, a gestdo democratica no Brasil e na Bahia e o0s aspectos
voltados ao Planejamento Participativo (definicdes, mecanismos de institucionalizacédo etc.).
Realizou-se ainda analise de dados secundarios oriundos de pesquisas feitas na internet e
documentos digitalizados, buscando-se ampliar as informac6es disponibilizadas no trabalho.

Posteriormente foram realizadas entrevistas com técnicos da Secretaria de Administracéo,
responsaveis pela execucdo e andamento das plenarias do planejamento participativo
municipal, com o intuito de colher informac@es a respeito de como este processo aconteceu,
desde a sua organizacdo até a implementacdo e a realizacdo das plenérias. Busca-se neste
momento identificar a visdo que a administracdo tem da importancia da participacdo popular
nos processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, bem como o

conhecimento que possuem sobre como o PPA-P deve ser estruturado.

Num terceiro momento foram realizadas entrevistas com um grupo de individuos que
participaram das plenarias do PPA-P nos bairros. O objetivo aqui foi obter informacgdes
referentes as necessidades dos municipes bem como a opinido destes a respeito da

importancia do planejamento participativo realizado no municipio.

Na quarta etapa foram analisadas as atas das plenarias bem como registros referentes as

mesmas, com 0 objetivo de fazer um levantamento das propostas apresentadas, o nivel de
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participacdo, os bairros com maior indice de participacdo e os bairros onde a participacdo
ocorreu de modo menos efetivo, sendo apontadas as localidades que foram escolhidas para

que ocorressem as plenarias do PPA-P.

Com as entrevistas concluidas e os dados necessarios colhidos, as informacgdes foram

avaliadas e organizadas em categorias similares.

Ex. Principais preocupacBes dos municipes, bairros com maior indice de

participacdo, area que recebeu maior nimero de propostas e quais propostas etc.
E importante salientar que:

e Para a realizacdo das entrevistas contou-se com dados e informagOes previamente
obtidas referentes a planejamento participativo bem como sobre metodologia de PPAS
municipais.

e Todo depoimento oral, visto como fundamental para o desenvolvimento da pesquisa

foi gravado e transcrito.

7.1 Atas das Plenérias

Todas as reunides do PPA-P municipal possuem registros do que teoricamente foi dito pelos
participantes. Para a andlise das atas os contetdos foram divididos de acordo com as plenérias
e os temas, visando levantar, de modo geral, quais foram as propostas direcionadas a cada
area (secretaria). Foram construidas tabelas, onde separadas por areas as propostas foram
identificadas. No entanto, ha dificuldade em afirmar a veracidade de tais informacdes ja que
as atas foram produzidas manualmente e em papéis avulsos, ou seja, ndo houve cuidado por

parte da equipe de técnicos em estruturar este processo com maior formalidade.

A andlise das atas teve como principal objetivo identificar de modo geral quais as demandas
apontadas pelos municipes. No entanto o0 modo através do qual este processo foi elaborado
possui falhas. N&o existe nas atas dimensdes que facilitem a compreensdo das questdes
apontadas pelos participantes das plenarias, ja que as anotacGes foram feitas em folhas de
papel oficio sem formalidade- sem possuir sequer o timbre da prefeitura ou marca que
comprove a sua legalidade- o que se apresentou como dificuldade no desenvolvimento do
trabalho.
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Contudo, observa-se que ndo houve estrutura adequada de formulacéo das fichas nas quais as
informagdes seriam transcritas. Nos relatdrios constam apenas as supostas propostas,
finalidades/justificativas apresentadas de modo subjetivo- onde néo fica explicito se estas sdo
de acordo com a visdo da administracdo ou dos participantes-, as acdes que seriam realizadas
de acordo com as propostas citadas -também apresentadas de modo subjetivo- e um quadro
destinado a divulgacdo dos prazos de inicio e realizagdo das atividades, mas que, no entanto

nao foram informados.

7.2 Entrevistas

A coleta de dados referente as informacGes sobre o indice de participacdo e toda a estrutura do
PPA-P realizado no municipio foi feita mediante entrevistas realizadas com os técnicos da
Secretaria de Planejamento, envolvidos diretamente no processo e representados em sua
maioria pelo controlador do municipio, e com 10 participantes de uma das plenarias, cujos

nomes seréo preservados.

7.2.1 Técnicos da Secretaria de Administracéo

Os técnicos da Secretaria de Administracdo tiveram como porta-voz principal o controlador
do municipio, Senhor Wanderley Rocha, que cedeu entrevista respondendo a indagacdes
referentes a visdo da administracdo publica de todo o processo realizado, desde como foi
estruturado o modelo do PPA-P implementado no municipio desde como viam a participacao

da populacéo nas plenarias.
Entre as perguntas feitas ao entrevistado estavam:

a) Quando a administracdo percebeu que era importante acelerar o processo de
participacdo no municipio?

b) Como foi estruturado e implementado o modelo de PPA-P no municipio?

¢) Quais os meios de divulgacéo utilizados?

d) Houve comprometimento por parte dos participantes?

e) Nas plenarias haviam debates?

f) Quais as principais demandas da populacéo?
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g) De que modo a administracdo vé a importancia da participacao?

h) O municipio seguiu 0 modelo de outra localidade?

i) Considera a experiéncia exitosa?

J) Qual o mecanismo adotado para a validacdo das propostas?

k) Os temas foram priorizados de acordo com as necessidades dos bairros?
I) Quais as dificuldades encontradas durante este processo?

Com as respostas obtidas mediante as entrevistas realizadas com técnicos da secretaria de
Administracdo nitidamente percebe-se que 0s gestores possuem uma Vvisdo preconceituosa no
que se refere a participacdo dos individuos na formulacdo de politicas publicas. Para eles, a
maior parte da populagdo ndo possui conhecimento e esclarecimento que os permitam fazer

parte de tal processo.

Esta visdo reflete a gestdo burocratica e autoritaria que durante anos se perpetuou no Brasil. O
que traz inclusive uma resisténcia por parte dos gestores em entender que a participacao social
além de otimizar os resultados- ja que se entendendo o que € prioridade para os individuos
torna-se mais facil desenvolver acBes que desencadeiem desenvolvimento efetivo da

comunidade- € importante para promocdo e amadurecimento da gestdo democratica brasileira.

Com as entrevistas, como bem cita Goldenberg (2009) quando afirma que “através destas é
possivel identificar informacBes que ficam obscurecidas e estudar questBes dificeis de
quantificar como motivacdes e atitudes individuais”, nota-se que a gestdo do municipio adota
o discurso de ser democratica e, no entanto acaba por ndo priorizar 0s principios da

democracia, dificultando a aproximacao dos individuos e o0s gestores.

O curioso é observar que a atual administracdo € Petista, partido que adota a gestdo

democréatica como um de seus principios e que, no entanto na pratica distancia-se da teoria.

7.2.2 Participantes das Plenéarias

Para analisar a visdo dos municipes quanto a realizacdo do PPA-P foi escolhido um grupo de
10 pessoas da Plenaria realizada no dia 30/07/2013 no bairro Sacramento, esta plenéria contou
com o total de 37 participantes. A escolha desta plenaria se deu buscando encontrar um
equilibrio de acordo com o nimero de pessoas, ndo foi a plenaria que teve o maior nimero de

participantes e nem foi a que obteve o menor ndmero. E importante esclarecer que néo sé os
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participantes assinavam a lista de presenca, como também os técnicos e gestores presentes no
local, logo 37 ndo correspondem apenas aos individuos que ndo possuem vinculo com a
administracdo, entre estes estavam funcionarios da escola, membros da Secretaria de

Administracdo e moradores do bairro.

Deste grupo o objetivo foi colher informagdes referentes a opinido que possuiam sobre o
processo realizado no bairro e quais 0s pontos positivos e negativos que destacam desta

experiéncia.

As informacgdes obtidas mediante a realizacdo das entrevistas bem como as pesquisas

documentais levaram aos resultados apresentados a seguir.
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8. O Planejamento Participativo em Santo Amaro

Muitas cidades brasileiras adotaram o sistema participativo na elaboracdo de suas pecas
orcamentarias. A Bahia foi o primeiro estado federativo a adota-lo e a disseminar esta pratica
por seus municipios com uma perspectiva nova e ampla. Logo, mais do que participativo, a
tentativa de incorporar este habito a administragdo publica busca trazer para a populagdo uma
visdo ampla do que é cidadania e reforcar o seu papel como agente atuante no

desenvolvimento da politica.

Neste sentido, Santo Amaro desponta como uma das cidades onde a prética de intervencdo
social na administracdo publica passa a ser amadurecida. Com o intuito de ser instrumento de
escuta social, o Plano Plurianual Participativo foi a estratégia adotada pelos atuais gestores
para aferir quais as necessidades e prioridades dos municipes e assim inclui-las no
Planejamento 2014-2017.

8.1 Estrutura do PPA-P

O mecanismo adotado pela administragdo municipal divergiu em alguns aspectos do modo
como foi elaborado em ambito estadual ou em outros municipios, ndo foi construida uma
metodologia adequada. De acordo com entrevista realizada com gestores responsaveis pela
organizacdo do referido programa e membros das comunidades que participaram das plenarias

a organizacdo do PPA-P apresentou a seguinte metodologia:

e Foram realizadas 12 plenéarias em 12 localidades distintas;

e Cada eixo foi representado por uma secretaria, de modo que as propostas foram
sugeridas e direcionadas as secretarias municipais, as secretarias possuiam propostas
previamente discutidas internamente e elaboradas pelas mesmas, visando analisar se
havia conformidade entre estas e as necessidades apontadas pela populacao, ndo ficou
claro o intuito de fazer esta andlise;

e Cada secretaria ocupava determinado espago na escola em que a plenaria estava sendo
realizada, logo as pessoas que tivessem propostas voltadas para area de Cultura,

Turismo e lazer se direcionariam para a respectiva sala;
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e Antes de cada plenaria os técnicos explicavam para a populacdo (com o auxilio de
apresentacdo de slides) o que era 0 PPA-P e os objetivos da plenaria bem como seria o
mecanismo adotado e como seriam expostas as opinides e as propostas;

e Em cada plenaria ocorreram debates entre a populacdo e a administracdo (de acordo
com os gestores, as discussdes eram priorizadas de acordo com as necessidades dos
bairros, mas eram aceitas propostas direcionadas a toda a cidade. No entanto nao ficou
claro o método utilizado para a validacao das propostas);

e As propostas foram anotadas e encaminhadas para suas respectivas secretarias;

e Posteriormente cada secretaria ficou responsdvel pela analise das propostas
encaminhadas;

e [Essas analises foram encaminhas para a secretaria de administracdo que, ao ser
transformado em um sé documento (com o auxilio de uma empresa de contabilidade
de Salvador, cujo nome ndo foi divulgado), foi analisada pela Camara de vereadores
para sua aprovagdo e inclusdo no PPA 2014-2017 (uma equipe de contabilidade da
capital baiana foi contratada para analisar o PPA e elaborar o modelo das fichas
utilizadas para anotacdes das proposicdes indicadas nas plenarias, ou seja, prestar

auxilio aos técnicos durante a realizacdo do PPA-P).

A Secretaria de Administracdo, responsavel direta pela organizacdo do PPA-P, deixa claro
que o modelo adotado pelo municipio ndo foi inspirado em um método adotado por outra
localidade. Anteriormente foi solicitado que os secretarios e seus técnicos fizessem um
apanhado geral das a¢fes que desejavam para 0s proximos 4 anos e nas reunides, segundo 0s
gestores, a populacdo teve espaco para expor o que desejavam para as secretarias de
educacdo, saude, esporte e lazer, cultura e turismo, etc., posteriormente o que foi citado pela
populacdo e o que havia sido planejado foi avaliado. As devolutivas a populacdo deverao ser
realizadas de 4 em 4 meses nas audiéncias publicas, com o intuito de expor que a¢Ges foram
realizadas. Nas audiéncias os secretarios deverdo dizer quais acbes foram feitas pela sua

secretaria, 0s gastos e o publico beneficiado com as mesmas.

De modo geral esses foram 0s mecanismos adotados pelo municipio para a realizacdo das

plenarias do planejamento participativo.
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8.1.1 As plenérias

Entre os dias 25 de Julho e 12 de Agosto de 2013 ocorreram as 12 plenéarias do PPA-
Participativo. Inicialmente, a realizacdo das plenarias estava prevista para acontecer entre 0s
meses de Maio e Junho, no entanto, em decorréncia das festas juninas tornou-se inviavel
realizé-las nesse periodo, pois haveria maior dificuldade em mobilizar os municipes. Em
decorréncia do prazo reduzido foram realizadas apenas 12 plenarias, que ndo ficaram restritas
a sede e ao centro da cidade, foram realizadas também em distritos e na periferia do
municipio. No entanto, pode-se afirmar que o nimero reduzido de participantes e plenarias
ndo representa de modo satisfatério a populagcdo de Santo Amaro, municipio que possui
aproximadamente 60.000 habitantes e 486 km?2 (IBGE, Censo 2010). Com o nimero tdo baixo
de participantes nas plenarias ndo da para concluir que as propostas apresentadas cobrem as
demandas gerais da populacdo. O PPA foi enviado para a Camara no dia 30 de Agosto para

aprovacao.

No quadro seguinte encontram-se as localidades, as datas e 0 numero de participantes das

plenarias.

Quadro 1- localidades, datas e niUmero de participantes das plenarias
Localidade Data Numero de participantes

Colégio Prado Valadares | 25/07/2013 45
(Trapiche/ Sede)

Escola Professor Alfredo | 26/07/2013 38
Lemos (Entrada da Pedra-

Distrito)

Centro Educacional | 29/07/2013 39

Antonio S. Paim (Oliveira
dos Campinhos- Distrito).
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Escola Padre Jose Gomes | 30/07/2013 37
Loureiro (Sacramento-

Sede)

Escola  Municipal Luis | 31/07/2013 50
Eduardo Magalhaes

(Derba/ Pilar- Sede)

Escola Municipal Isabel | 01/08/2013 37
Coelho (Nova Conquista-

Sede)

Colégio Sdo José (Caixa @ 02/08/2013 35

D’agua- Sede)

Escola Municipal Nestor | 06/08/2013 31
da Costa Oliveira (Pedra-

Distrito)

Escola Edvaldo Machado | 07/08/2013 15

(Candolandia- Sede)

Escola Maria dos Anjos | 08/08/2013 52
Sales Brasil (Nova Santo
Amaro- Sede)

Centro Educacional | 09/08/2013 29
Municipal de  Acupe
(Acupe- Distrito)

Escola Municipal Stella | 12/08/2013 27
Mutti (Centro- Sede)

Total 435

De acordo com o quadro 1 pode-se observar que 0 nimero maior de individuos presentes em
uma plenéaria foi 52 e o menor indice foi de 15 pessoas. Esses dados revelam que um namero

pequeno de municipes participou do processo de formulacdo do PPA 2014-2017, o que
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dificultou uma visdo ampla referente as necessidades e prioridades dos cidaddos. No entanto,
as atas oriundas das plenarias registram um nimero maior de propostas nas reunides que

tiveram um numero menor de participantes.

A prefeitura utilizou como meio de divulgacdo da realizacdo das plenarias carros de som,
principal meio de veiculagdo de noticias no municipio, e faixas espalhadas pelas principais
ruas, no entanto, apesar de haver uma pequena divulgacdo quanto a realizacdo das plenarias
ndo houve incentivo para mobilizar a populacdo, ou seja, o poder publico transferiu a
responsabilidade de convocar 0os municipes para os carros que veiculavam pela cidade (é
importante citar que em muitas ruas da cidade é dificil o acesso por meio de veiculos, o que
impossibilitou que muitas pessoas tivessem acesso as informagdes) e faixas espalhadas pelas
ruas principais, enquanto atividades como a criacdo de um comité de mobilizacdo poderia
surtir maior efeito e atingir um namero maior de pessoas. Vale ressaltar que os comités de
mobiliza¢do sdo instancias que articulam a implantagdo de um Plano em determinada regiéo,
sendo compostos por liderangas com maior capacidade de articulagéo e disponibilidade entre
as diversas instituicbes da sociedade. Neste caso a mobilizacdo social possibilitaria aos
cidaddos participar e se aproximar das instancias de decisdo e interferir no processo de
elaboracdo de projetos e acdes para 0 municipio. Esta seria inclusive uma estratégia de
estimulo a participacdo social nas atividades da administracdo publica. Logo, uma das
conclus@es a qual se pode chegar é que o nimero reduzido de pessoas que participaram das
plenarias se deve, entre outros fatores, a falta de esclarecimento quanto ao que seja 0 PPA-P e
a sua importancia para o desenvolvimento da cidade, ja que boa parte das pessoas afirma nédo
manifestar interesse em participar em detrimento de ndo possuir conhecimento técnico sobre o

sistema orcamentario.

Com base na analise das atas das plenarias disponibilizadas pela secretaria de Administracao

veja quais as areas tematicas e os principais temas abordados nas plenarias (vale ressaltar que

0s temas néo estdo apresentados por ordem de relevancia):

Construcdo de escolas

Melhorias na infraestrutura das escolas
(construcdo e  investimentos  em




laboratdrios, bibliotecas, etc.)
Formagé&o continuada para professores
Melhoria no salario dos professores
Melhorias no transporte escolar
Atencéo a falta de material escolar
Construcéo de creche-escola

Melhorias na merenda escolar

Quadro 2- Area tematica Educac&o e temas/propostas

Construcédo de PSFs

Contratacdo de médicos
Atendimento mais eficiente da SAMU
Construcdo de UPA

Atendimento mais eficiente nos hospitais

Quadro 3- Area tematica Satde e temas/propostas

Saneamento bésico

lluminacéo publica
Seguranca publica
Urbanizacéo e pavimentagéo

Moradia

Quadro 4- Area tematica Administracio e temas/propostas
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Incentivo a cultura
Implementacdo de projetos culturais
Implantacdo de espacos culturais

Apoio a grupos culturais

Quadro 5- Area tematica Cultura e Turismo e temas/propostas

Revitalizacdo do Rio Subaé
Atencdo a producéo agricola
Apoio a projetos agricolas
Cursos de agricultura

Atencéo especial as vitimas contaminadas
com o chumbo

Quadro 6- Area teméatica Meio Ambiente e Agricultura e temas/propostas

Politicas de inclusdo para deficientes

Sede para atividades de convivéncia com

grupo de criancas, jovens e idosos

Implantacdo de Centro de Referéncia de
Assisténcia Social

Quadro 7- Area tematica Assisténcia Social e temas/propostas

Construcdo de quadras poliesportivas
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Politicas de incentivo ao esporte

Revitalizacdo de pracas

Quadro 8- Area tematica Esporte e lazer e temas/propostas

8.2 Metodologia

A realizacdo deste processo de escuta social no municipio de Santo Amaro contou com uma
metodologia questionével e totalmente destoante de como foi elaborada a nivel estatal e como
é elaborada em outros municipios brasileiros. De acordo com Pomponet (2012) a realizagédo
do Plano Plurianual Participativo na Bahia que teve seu inicio em fevereiro de 2007 comegou
a ser concebida a partir de dois elementos: o primeiro foi a adocdo dos Territérios de
Identidade como unidade de planejamento para o PPA 2008-2011 (com base nesse critério de
regionalizacdo, foram organizadas as plenarias para o processo de escuta social). E o segundo
foi o Mapa Estratégico, que serviu para orientar o desenvolvimento da Bahia nos 20 anos
seguintes. No Mapa Estratégico, elaborado a partir de 2006, estdo definidos a visao de futuro,
0s macro objetivos, os eixos de desenvolvimento, as diretrizes estratégicas socioecondmicas,

as diretrizes territoriais e as diretrizes de implementacdo dos principios de gestéo.

Ainda de acordo com 0 mesmo, a realizacdo das plenarias foram antecedidas, de acordo com
relatorio de atividades elaborado sob coordenagdo da Secretaria do Planejamento, por

decisGes como:

A SEPLAN foi a responsavel pelo treinamento e capacitacdo de um grupo de 40
moderadores do PPA-P, composto por representantes de todas as Secretarias
Estaduais. Ainda antes da realizacéo das plenarias do PPA-P, foi criado o sistema de
informética utilizado para o cadastramento dos representantes da sociedade, a
sistematizagdo das proposicGes e da votacdo das prioridades tematicas territoriais e a
consolidacdo dos resultados estatisticos das plenarias. (BAHIA, 2008, p. 18.).

Pode-se notar, que diferente do que ocorreu no municipio de Santo Amaro, as plenarias
realizadas no estado tiveram uma metodologia. Esta pode ser observada no Regimento do
PPA Participativo (Caderno do PPA Participativo, Construir a Democracia Cidadd 2008-
2011, p. 23-24) onde estdo apresentadas a estrutura das acfes que seriam desenvolvidas como

as regras que as legitimariam.
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As propostas apresentadas nas plenarias eram registradas por digitadores no sistema que havia
sido elaborado para cadastramento, mas posteriormente seriam analisadas para o PPA 2008-
2011 apenas as proposta vinculadas as areas tematicas e macro objetivos previamente

estabelecidos pela Secretaria de Planejamento.

Foram escolhidos eixos de desenvolvimento para que as propostas fossem direcionadas sendo
eles: o Eixo de Desenvolvimento | — Desenvolvimento com inclusdo social equidade
(prioridade para educacdo e salde) e Eixo Il Produzir e Crescer Repartindo- Crescimento
econémico sustentavel com geracdo de emprego e distribuicdo de renda. Cada eixo possuli
areas e cada &rea possui grupos tematicos. O organograma a seguir exemplifica de modo

resumido este processo:

Organograma 1- Exemplo de metodologia adotada pelo Estado: eixo, area e grupo tematico.

De modo geral os técnicos da Secretaria de Planejamento deram orientagcGes metodoldgicas
aos participantes do evento (explicando a divisdo das plenérias, o funcionamento do ciclo
orcamentario). Nas salas tematicas havia um moderador que explicava as regras para a
apresentacdo das propostas e dividia os participantes em subgrupos, iniciavam-se entao
discussbes acompanhadas pelos moderadores. Chegando entdo aos consensos sobre as
preposicdes, elas eram transcritas para fichas elaboradas para a apresentagdo das mesmas e
repassadas para o digitador que computava todas as informacdes recebidas. Ocorreu também a
eleicdo de representantes para compor o forum de acompanhamento do PPA, cada sala
indicava um representante e a partir dai cada territério passou a ser representado por duas

pessoas.
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Apos este primeiro momento de discussdo territorial houve um reagrupamento para realizar a
plenaria final, na qual foram eleitas trés prioridades teméticas oriundas de um processo de
votacao especifica. Educacao e saude continuaram sendo temas bastante pautados com outras

variacGes em outros eixos.

Portanto, todas as informacOes anteriormente citadas a respeito da metodologia utilizada no
processo do PPA Participativo na Bahia sdo importantes para evidenciar a falta de

metodologia com a qual o PPA Participativo em Santo Amaro foi realizado.

8.2.1 Treinamento dos profissionais

Primeiramente, no municipio ndo houve treinamento de pessoal, de acordo com dados obtidos
mediante entrevista com técnicos da Secretaria de Administracdo muitos dos profissionais
envolvidos ndo tinham dominio de como este processo deveria ser realizado, qual seria a
forma adequada, ndo tinham conhecimento especifico de como este mecanismo de

planejamento participativo deve ser organizado.

Interessante observar que uma administracdo petista ndo possui conhecimento sobre o manual
para a elaboracdo dos PPAs municipais intitulado Programa de Apoio a Elaboracéo e
Implementacdo dos PPAs Municipais- 2014-2017- Agendas de Desenvolvimento Territorial
elaborado pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo em parceria com a Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos disponibilizado em 2013. No entanto a

administracdo da cidade ndo seguiu as orientacdes nele contidas.

8.2.2 Sistema de cadastramento

N&o houve também a adocdo de um sistema ou método de cadastramento ou credenciamento
das pessoas que manifestaram interesse em participar das plenarias e nem um método de

registro de propostas adequado.

Nas salas tematicas as propostas eram anotadas em papel oficio por um relator, logo ndo se
pode aferir a veracidade ou legitimidade de tais propostas nem ha como ter um controle

efetivo do que vinha sendo discutido na plenaria. Além de adotar uma metodologia arcaica,
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onde as propostas eram anotadas manualmente, ndo houve ao menos o cuidado em oficializar

estes documentos, com marca ou timbre da prefeitura.

E importante citar que este processo dificultou inclusive a identificacdo destas propostas, ndo
apenas por ndo estarem classificadas em grupos tematicos como por ser dificil decifrar o que
havia sido escrito pelos relatores, dificuldades que inclusive podem ter sido sentidas pelos

secretarios na tentativa de analisar as propostas encaminhadas para as suas secretarias.

8.2.3 Falhas no desenvolvimento da metodologia

A participacdo social deve ser uma pratica cuidadosamente planejada, no entanto ndo houve
no municipio atencdo voltada a mobilizacdo de grupos organizados na cidade, ou seja,
identificar quais as entidades que representam a populagdo e quais seriam 0s grupos mais
fragilizados e individuos que ndo possuem representacdo organizada e de que forma estes
seriam integrados ao processo. Ndo houve o planejamento estruturado em eixos tematicos ou

mecanismos que facilitassem a identificacdo das propostas de acordo com as areas temaéticas.

De acordo com a Agenda de Desenvolvimento Territorial (2013, p. 19), que tem como
objetivo construir uma visdao compartilhada de planejamento e auxiliar os municipios na
construcdo de seus PPAs, 0 esquema do processo de participacdo social no PPA deve ser o

seguinte:

1- Cidaddo com demandas, ideias e propostas;

2- Organiza-se num movimento social;

3- E escolhido membro de um conselho;

4- Representa o conselho no Férum Inter conselhos;
5- Discute e monitora 0 PPA,;

6- V& suas demandas, ideias e propostas virarem politicas publicas e sairem do papel.

No entanto é perceptivel que este ciclo ndo foi executado durante o processo de elaboracéo do
PPA-P na cidade, ndo houve uma politica de monitoramento através do qual a populagédo

pudesse acompanhar o processo de formacdo do PPA tendo um retorno referente as suas
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propostas e observando se estas entraram ou ndo no PPA e caso ndo porque havia sido

excluida.

N&o houve a preocupacdo em levar para fora das plenérias a continuidade deste processo de
mobilizacdo social, ndo foi incentivada a formacdo e participacdo destas pessoas em um

Conselho para acompanhar o desenvolvimento do PPA.

A ndo existéncia de um regimento ou de um documento oficial no qual constassem as regras
do processo de realizacdo do PPA Participativo indica inclusive um despreparo por parte da
prefeitura municipal, talvez pela pratica ainda recente no municipio de acdes participativas. E
preciso desenvolver ainda junto aos dirigentes e aos técnicos das secretarias municipais

competéncias no campo de planejamento e de gestdo democratica.

Esta metodologia impd&e determinados questionamentos inclusive relacionados a legitimidade
das propostas oriundas das discussdes nas salas tematicas. Serd que todas as propostas foram
anotadas pelo relator? Seré& que todas as propostas anotadas foram condizentes com o que foi
dito pela populagédo? Sera que ndo houve manipulagdo na maneira como as reivindicagoes

foram feitas?

A administracdo ndo deixou claro de que forma as propostas seriam analisadas, ou seja, quais
fatores seriam relevantes para validar ou ndo uma proposta, e quais seriam requisitos para que

a proposta fosse incluida no PPA.

O processo do PPA Participativo em Santo Amaro ndo contou com um alinhamento com
plano estratégico, capacitacdo do grupo de técnicos responsaveis pelo processo e construcao
de uma matriz das diretrizes estratégicas. Prova disso € que outros mecanismos que
agregariam maior qualidade ao processo e atingiria um numero maior de participantes ndo
foram utilizados, a exemplo do PPA Net, mecanismo de consulta pablica realizado através da
internet, poderia ser acrescentado um formulario eletrdnico no qual os individuos pudessem

enviar suas propostas.

Ainda de acordo com a Agenda de Desenvolvimento Territorial (2013, p. 39) os maiores
problemas que existem nos municipios brasileiros e que acarretam experiéncias ineficazes de

participacdo social sdo:

e Inexisténcia de espagos participativos e fragilizagdo dos instrumentos de controle
social e transparéncia publica;
e Altos niveis de exclusdo social, alto nimero de populacdes fragilizadas e baixos niveis

de equidade social,
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e Baixo dinamismo econdmico resultando em pouca geracdo de emprego e renda local,

e Baixa capacidade de investimento publico municipal e alta dependéncia de recursos
transferidos do Estado e Unido (FPM);

e Baixa ou inexistente articulacdo regional ou formas consorciadas para solucdo de
problemas comuns e gestao intermunicipal; e

e Capacidade de governo insuficiente: quadro técnico reduzido e pouco motivado, sem

tradicdo de planejamento, caréncia de pessoal na prestacdo de servicos.

Talvez esses tenham sido alguns dos problemas enfrentados no municipio. O documento
apresenta também sugestdes de como devem ser organizadas as oficinas do Planejamento

Participativo.

A transparéncia surge como um ponto fundamental no processo de acompanhamento das
acOes administrativas, até o Gltimo acesso ao site da prefeitura realizado em 22/02/2014 néo
havia disponiveis informagdes referentes ao andamento do PPA Participativo exceto a noticia

de que este seria realizado no municipio e o seu calendario.

Com todas as informacdes acima apresentadas pode-se concluir que a metodologia empregada
no processo de Planejamento Participativo em Santo Amaro foi inadequada, ndo houve uma
organizacao ou planejamento previo feito pela administracéo para que o processo ocorresse de
maneira eficiente. A sensacdo que se tem € de que o PPA- P foi realizado apenas com o

intuito de criar uma imagem de gestdo democratica na administragdo municipal.

8.3 A experiéncia do PPA-P pelos Técnicos da Secretaria de Administracéo

Para esse trabalho foram entrevistados técnicos da secretaria de administracdo, os envolvidos
diretamente no processo de construcdo e implementacdo do PPA-P no municipio, cujos
nomes ndo serdo identificados. O objetivo da entrevista foi levantar informacdes qualitativas a
respeito da realizacdo do PPA-P no municipio, uma vez que apenas as analises documentais

néo responderiam a todas as nossas indagagoes.

Quando questionados quanto a incidéncia da participacdo dos municipes em acoes e politicas
na cidade afirmaram que ha uma dificuldade em parte da populacdo, pois os individuos ainda
ndo acreditam que a participacdo possa desencadear mudancas positivas e significativas na

sua realidade, ndo acreditam que suas sugestdes ou propostas serdo atendidas e incluidas nos
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projetos da prefeitura. Para elas a administracdo so realizard o que julgar importante e ndo o
que foi apontado por eles como prioridade.

Segundo eles, no municipio a mobilizacao ainda se apresenta como um desafio ndo s6 para a
administracdo como para 0s membros da comunidade. Ha uma relutancia por parte da
populacdo em participar de Conselhos Municipais e das audiéncias publicas, além de nédo
haver muito conhecimento quanto as fungdes de um conselheiro as pessoas nao entendem que
a participacdo voluntaria seja um modo de exercer a cidadania e contribuir para uma gestdo
publica mais eficaz; a ndo remuneracdo também se torna um obstadculo e acaba néo
despertando interesse. As audiéncias publicas também apresentam um indice baixo de
participacdo, os individuos sdo sempre 0s mesmos e ainda assim participam por questdes
partidarias, as pessoas que estdo a favor do prefeito vdo para defendé-lo bem como os
opositores vao para criticd-lo, mas de modo geral ndo estdo muito interessados no

desenvolvimento da cidade.

Afirmam ainda que além da néo participacdo dos municipes ha também um descompromisso
por parte de muitos gestores e funcionarios da prefeitura, que ndo levam a sério o projeto e
ndo se preocupam com o desenvolvimento da acdo, muitas vezes por ignorancia, comodismo

ou descrenca na mudanca que pode ser gerada através dessas atividades.

Os técnicos relataram que o atual prefeito do municipio ndo participou das plenérias, mas o
grupo responsavel pela elaboragdo e organizacdo do PPA Participativo deve ter autoridade e
legitimidade politica perante o prefeito para debater as prioridades e estratégias de todas as
areas do governo municipal. Ainda assim a existéncia de um grupo de técnicos ndo exime a
participacdo do prefeito, a auséncia de uma lideranca pode acarretar falhas sistémicas neste

processo.

Para avaliar o indice de participacdo da populacdo uma escala de 0 a 10, onde O representa
nenhuma participacdo, 5 participacdo razoavel e 10 participacdo satisfatoria foi apresentada
aos entrevistados, que avaliaram que em Santo Amaro o nivel de participagdo foi 7. Esta nota
foi justificada pelo fato de que dos 60.000 (sessenta mil) moradores (nimero aproximado de
habitantes) participaram das plenarias um total de 435 pessoas. No entanto, apesar de um
namero reduzido de participantes, se comparado ao numero total da populacdo, as plenérias
contaram com participacdo efetiva dos presentes, ou seja, havia debates, discussées onde 0s
mesmos expunham as suas opinides e discutiam a respeito das a¢des que trariam melhorias
para o bairro e para a cidade (o intuito das reunides a principio era discutir com a populagédo

propostas voltadas para o seu bairro, no entanto propostas pensadas em sentido mais amplo,



62

voltado para melhorias na cidade também eram validadas), as reunides foram proveitosas. O
municipio conta com 45 mil eleitores, julgaram como satisfatorias as plenérias em nimero de
participante se houvesse 4.500 pessoas no total. Em termo de ndmero de pessoas a nota
atribuida foi 0, mas em termo de participacdo das que se fizeram presentes nas plenarias a

média foi 7.

Os entrevistados ainda salientam que as pessoas que participavam das plenérias, em sua
maioria, tinham consciéncia do que falavam e apresentavam propostas bem fundamentadas.
Entre as pessoas que participavam estavam professores, funcionarios da prefeitura,
funcionéarios das escolas onde as plenarias foram realizadas, alunos e moradores das
localidades. Os técnicos da secretaria procuraram participar 0 menos possivel e evitar emitir
opinido ou rebater as criticas e propostas citadas, ja que o objetivo das plenarias era executar
esse mecanismo de escuta social. Antes foi planejado o que ao ver dos secretarios e técnicos
era prioridade e depois checado com o intuito de verificar se 0 que havia sido anteriormente
planejado estava de acordo com o que a populacdo reivindicava, ou seja, verificar se

administracdo e populacdo veem as necessidades e prioridades da mesma forma.

Na visdo dos gestores, a experiéncia foi exitosa apesar do numero de plenarias ter sido
reduzido em decorréncia do pouco tempo que ainda restava, mas o objetivo é pulverizar mais
esta acdo nas proximas experiéncias. Foi possivel movimentar um grupo de pessoas que
discutiam e expunham suas visfes e promoveram discussdes acirradas. A populacdo de modo
geral ainda ndo acredita no gestor brasileiro e segundo eles durante a divulgacéo e realizacdo

das plenarias era rotineiro escutar das pessoas as seguintes frases: “- ele (o prefeito) ndo vai
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fazer nada!” ”-ele (o prefeito) s vai fazer o que ele quer” “-a gente nao tem voz mesmo nao”.

De modo geral com as plenarias p6de-se observar que a populagdo, ainda que em localidades
diferentes, possuem 0s mesmos anseios, as mesmas necessidades. De acordo com eles, ainda
h& muito que melhorar, a populacao precisa se interessar mais por questdes politicas, ler mais,

se dedicarem mais e principalmente se preocuparem mais com a realidade deles.

As informacgdes advindas da entrevista chamam a atencdo ao modo como a administragéo
enxerga a populacdo. De modo geral os gestores entendem que a maior parte da populagédo
ndo possui esclarecimento suficiente para participar de acOes e decisbes referentes a
administracdo publica. Consideram-nas despreparadas e que por estes motivos ndo possuem

interesse em participar de processos decisorios.
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8.4 A experiéncia do PPA-P pelos participantes das plenarias

Além da entrevista realizada com técnicos da secretaria de administracdo, também foram
entrevistados dez participantes da plenéaria realizada no bairro do Sacramento no Colégio

Padre Loureiro que contou com a presenca de 37 pessoas, seus nomes serdo preservados.

De acordo com esse grupo as plenarias foram proveitosas e a experiéncia do Planejamento
Participativo foi marcante e importante para o desenvolvimento ndo sé do bairro quanto da
cidade. Segundo eles, antes de se iniciar a plenaria foi realizada uma apresentacdo de slides
que tinha como objetivo esclarecer para a populacdo o que é o Planejamento (PPA), o que é 0
Plano Plurianual Participativo e qual o objetivo da realizagdo das plenérias, explicando como
seria estruturado e de que maneira a populacdo poderia participar. Ainda que um nudmero
significativo de individuos ndo possuisse conhecimento técnico aprofundado sobre o assunto,
afirmam que este momento foi esclarecedor suficiente para entenderem o seu papel quanto

cidadao e representante do bairro.

Apesar do numero reduzido de pessoas, 0s entrevistados apontam que havia discussdes e
independente de questdes partidarias e desavencas politicas houve espaco para a exposicédo de
opinides e sugestdes de propostas. Um dos entrevistados afirmou que gostou muito da
experiéncia e da iniciativa da prefeitura em realizar plenarias para identificar quais os anseios,
o0s problemas e necessidades da populacdo, além de estimular e ampliar a participacdo social

no municipio.

Os entrevistados apontaram como aspectos positivos da realizacdo das plenarias
primeiramente a iniciativa da prefeitura em elaborar esse processo de escuta social, bem como
0 interesse em saber da populacdo o que ela espera da administracdo nos préximos 4 anos,
qguais as mudancas e expectativas voltadas para o desenvolvimento do bairro e

consequentemente da cidade.

Apresentaram como aspecto negativo principalmente o fato de haver um nimero reduzido de

pessoas nas plenarias, um dos entrevistados afirmou:

[...] 0 que ainda me deixa triste é ver que as pessoas ainda ndo se conscientizaram do
seu papel quanto cidadas, acham que exercer a cidadania é apenas ir as urnas e votar
em seus candidatos, ser cidaddo é muito mais que isso, vai de ndo jogar lixo nas ruas
ou poluir a cidade a participar de uma reunido como esta que aconteceu aqui no
bairro, ndo foi em um lugar distante e inacessivel, foi aqui no bairro, muitas pessoas,
vizinhas ao colégio ndo apareceram. N&o sei se ha falta de informagdo e falta de



64

esclarecimento a respeito da importancia de uma agdo como esta ou se € a ndo
vontade de participar mesmo. Muitas vezes a propria pessoa que ndo participou ou
expbs a sua opinido € a primeira a reclamar da administracdo, de se queixar e falar
mal do bairro, de criticar, até para criticar € preciso ter conhecimento.

Quando questionados sobre sugestdes para o proximo PPA-P, os entrevistados afirmam que
deve haver maior divulgacéo e esclarecimento para a populacao sobre o que € o Planejamento
e a importancia da participagdo dos individuos. Afirmam que como o0s carros de som néao
podem circular por todas as ruas —dificil acesso a algumas localidades- boa parte da
populacdo fica sem informacdes importantes como quando, onde e em que horario as
plenarias serdo realizadas, ou seja, acabam sendo excluidas deste processo. No entanto, apesar
de apontarem este fator como uma das principais mudancas que devem ocorrer nas proximas
experiéncias do PPA-P, todos os entrevistados obtiveram conhecimento sobre a realizagéo das

plenarias através dos carros de som que circularam pelo bairro.

Sugeriram ainda que para o préximo PPA-P a prefeitura pense em criar mecanismos capazes
de promover a continuidade das discussdes de interesse social, como a criacdo de grupos de
debates ou conselhos que tenham a funcdo de acompanhar ou monitorar 0 seu
desenvolvimento, bem como definir um grupo responsavel por motivar a participacdo dos
municipes e tirar davidas, e que haja distribuicdo de cartilnas ou materiais que contenham

maiores informacdes sobre o PPA-P.

A populagdo ainda possui certa desconfianga na administragdo publica brasileira, 7 dos 10
entrevistados ndo acreditavam que as suas propostas entraria no planejamento municipal,
afirmaram que a administracdo ja possui projetos e programas que julgam relevantes para 0s

préximos anos.

Os breves comentarios feitos pelos participantes dessa plenaria deixam claro que aprovaram a
experiéncia e que acham importante que haja este espaco de interagdo entre a administracdo e

a populacéo.

A interacdo entre o poder publico e a populacdo traz contribui¢cdes ndo s6 no aspecto social
como econdmico, uma vez que a prefeitura pode elaborar seu planejamento baseado em acdes
de relevancia publica, economizando assim dinheiro em investimentos muitas vezes
supérfluos e investindo em programas e projetos mais eficazes e importantes para a

populagéo.
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9. Considerac0es Finais

O objetivo desta pesquisa foi contribuir para os estudos realizados no campo da participacao
social e da gestdo democratica, mostrando que os avancos da administracdo publica voltados a
garantia do direito da participacdo social em suas decisdes sdo significativos, mas, no entanto
as acles que buscam desenvolver esta pratica ocorrem de modo ineficiente em algumas

localidades.

A anélise das entrevistas e o levantamento das informac6es provenientes das atas e de toda
referéncia bibliogréfica utilizada aponta que no municipio de Santo Amaro ainda é necessario
amadurecer essa discussdo e 0 processo de participacdo social, bem como é preciso investir
mais e com maior antecedéncia na elaboracdo e desenvolvimento do Plano Plurianual

Participativo bem como em qualquer outro mecanismo de escuta social.

A impressdo que ficou da experiéncia do PPA-P realizado foi a de que o mecanismo foi
adotado na tentativa de qualificar a gestdo municipal como uma gestdo democratica, todavia,
a ma organizacao do processo o tornou confuso e pouco eficiente, pois foram ouvidas poucas
pessoas se comparado ao numero de habitantes do municipio. As plenarias registraram 435
participantes enquanto o municipio possui aproximadamente 60.000 habitantes (IBGE, Censo
2010), numero que ndo representa a populacdo de modo efetivo.

Outros obstaculos se apresentam neste processo, entre eles a inexperiéncia de alguns técnicos,
- apesar de uma empresa de consultoria, cujo nome nao foi revelado, ter auxiliado a prefeitura
durante a realizacdo do PPA-P - e a resisténcia dos municipes que ainda ndo acreditam no
gestor publico brasileiro como ndo acreditam que a sua participagdo interfira realmente na
realidade vivida no municipio. No entanto, no discurso adotado pelos gestores claramente
percebe-se que ha uma tentativa de transferir a responsabilidade do insucesso do PPA-P
realizado, especialmente pelo nimero pequeno de participantes nas plenarias, para a
populacdo; concluem que a administracdo esta dando espaco para que haja a interacdo entre a
sociedade e 0 governo, mas que, no entanto a populacdo que se mantém apatica ao processo.
O fato do PPA-P ter utilizado uma metodologia questiondvel ndo invalida o fato de a
iniciativa no municipio ser de grande importancia para o processo de evolucdo da participagdo
cidada na elaboracdo de politicas publicas, pelo contrario, esta acdo mostra que o0 municipio
baiano sai a frente de muitas cidades brasileiras, ja& que apesar da participacdo social ser

instituida por lei desde a Constituicdo Federal de 1988 muitas cidades ainda ndo realizam o
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PPA-P, o OP ou qualquer outro mecanismo de escuta social. No entanto, o que se busca frisar
nesta pesquisa é que se houvesse maior empenho e maior interacao entre governo e populacéo

os resultados poderiam ser mais eficientes e mais produtivos para ambos.

As dificuldades da participacdo social ndo sdo exclusividade do municipio de Santo Amaro,
elas estdo atreladas a todo o processo de tentativa de integracdo entre administracdo e
populacdo no Brasil desde as décadas de 1970 e 1980 quando o processo de mobilizacdo e
controle social iniciou um amplo amadurecimento e engajamento de entidades da sociedade
civil (partidos politicos, sindicatos, instituicGes religiosas, cidaddos comuns, etc.). A
resisténcia de muitos gestores e a burocracia estatal ainda estd presente na administracdo
publica e o diadlogo entre esta e a sociedade ainda estd longe de alcancar o ideal de

participacdo plena e atuante dos cidad&os brasileiros.

Cabe aqui destacar que para Ciconello (2007, p. 9-10):

Uma estrutura de participacdo as politicas publicas pressupde a existéncia de
organizagOes da sociedade civil fortalecidas e autdbnomas. Para atuar, técnico e
politicamente, em conselhos e conferéncias sdo necessarios recursos humanos
qualificados. E preciso que os representantes da sociedade entendam minimamente
de aspectos da burocracia estatal, como o0s instrumentos de planejamento,
gerenciamento e orgamento publico [...].

Desse modo, sdo necessarias mudancas ndo apenas no modo como a populacdo vé a politica,
mas também na administracdo publica. Se por um lado os individuos precisam entender
melhor a importancia que possuem no processo de elaboracdo das politicas publicas que
beneficiardo a eles mesmos, por outro € preciso que 0s gestores e as equipes técnicas que
comandam e coordenam as a¢des administrativas entendam que é de sua responsabilidade
mobilizar os individuos e se empenhem, qualificando seus técnicos e conhecendo melhor os
métodos e experiéncias bem sucedidas para que sejam corrigidas as falhas e implementados
mecanismos eficientes, na tentativa de transformar a gestdo publica em uma gestdo de

qualidade e melhor para todos os cidad&os.

A sociedade civil, composta por forgcas sociais heterogéneas, precisa se organizar e ir em
busca de seus interesses individuais e coletivos. Exercer de fato esta cidadania que ainda
insiste em ser restrita aos votos durante os periodos eleitorais. O desinteresse pela politica, por

parte de grande parcela da populagdo, possui aspectos que vao desde as suas posi¢des politica
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as suas vivéncias, no entanto, a atual situagdo vivida pelo governo brasileiro é delicada, com
todos os escandalos politicos que ocorrem no pais se tornou natural que parte da populagdo
mantenha uma postura apatica por assuntos politicos e desacreditem que a participacéo social
ndo apenas na elaboracdo de politicas publicas, mas também exercendo controle e exigindo
transparéncia possa mudar este cenério de corrupc¢do e de falta de a¢des eficazes voltadas para
a melhoria de vida da populagdo. E importante que a consciéncia se faga presente para que o

engajamento popular na politica ndo seja cada vez mais dificil.

Com uma gestdo publica composta por gestores e funcionarios especializados nas areas de
politicas sociais qualificados e com uma populagdo conhecedora dos seus direitos e
conscientes da importancia que possuem no processo de evolucdo das acGes democréaticas

certamente desencadeara na conquista de uma gestdo publica melhor.

A realidade de Santo Amaro é a mesma de muitos municipios brasileiros, falta engajamento
politico da populacdo- que ndo tem interesse em participar das audiéncias publicas, formar
conselhos municipais ou até mesmo de participar de processos como o PPA-P-, falta uma
estrutura que permita maior investimento nas acdes e falta principalmente o
comprometimento e empenho da administracdo, que por muitas vezes vé a interacdo com a
sociedade como um problema, ja que muitos individuos ndo possuem conhecimentos

especificos sobre administragdo publica.

Uma gestdo democratica necessita da participacdo efetiva de toda a comunidade no momento
de tomar decisbes, efetivar e acompanhar os processos de desenvolvimento das politicas

publicas, desde sua formulacdo a sua implementacéo.

E positivo que parte da populagio santamarense, ainda que uma pequena parcela, tenha ido as
plenarias participar e expor suas opinides e demandas a atual administracdo publica. Este
grupo deixa claro que a mudanca deve comecar da sociedade, que ao se mobilizar pode fazer
a diferenca e transformar um processo como o PPA-P em um grande método de integracao e
gestdo democratica. Um processo participativo implica o estabelecimento de vérias fases e
deve ser planejado de modo a garantir ndo apenas a quantidade de participantes ou de
propostas, mas a qualidade com a qual essas propostas vao sendo incorporadas ao PPA e a sua

efetivacéo.

Certamente h& a necessidade de desenvolver e discutir mais as questdes que envolvem a
interacdo da sociedade no planejamento, ndo apenas em ambito municipal como na esfera

estadual e federal. Os mecanismos utilizados para promover o dialogo entre a sociedade e o
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governo ainda apresentam falhas que revelam a fragilidade com a qual o PPA-P vem sendo
estruturado. E bem sabido que parcela significativa dos individuos prefere se distanciar de
questdes politicas, mas que precisam se conscientizar e entender que fazer parte dos processos
de escuta social é fundamental para que seja derrubada a concepc¢éo de que a politica deve ser

feita apenas pelos gestores.

E preciso que o governo reformule os mecanismos adotados para promover uma melhor e
maior articulacdo e preparacdo da populacdo quanto a assuntos técnicos, produzindo e
divulgando informagcbes com linguagem adequada para que os individuos possam
compreender e capacitando os técnicos envolvidos nas agBes que buscam promover a
participacdo, assim, com maior preparo € motivacdo certamente 0s processos participativos
serdo de mais qualidade e efetividade, e contribuirdo para a formulacdo de politicas publicas
que trardo melhorias ndo apenas para a sociedade, mas para esta nova gestdo que se busca

alcangar.
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Apéndices

Apéndice I- Roteiro para entrevista com os técnicos da Secretaria de Administracdo

© © N o o

11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

19.

20.

21

Quando a administracdo percebeu que era necessario implantar no municipio um
modelo de gestdo mais democrética?
Como foi estruturado o modelo de implementa¢do do Planejamento Participativo no
municipio?
Quais os meios de divulgacao utilizados?
De modo geral, numa escala de 0 a 10, onde O é nenhuma participacdo, 5 boa
participacdo, e 10 étima participacdo, qual nivel atribui a participacdo dos municipes
no PPA-P?
Houve comprometimento por parte dos participantes?
Nas plenarias havia debates?
Em quantos bairros foram realizadas as plenérias?
Quais 0s grupos que participaram?
Quais as principais demandas da populacéo?
. De que modo os gestores veem a importancia da participacdo popular?
Houve o retorno esperado?
O municipio copiou 0 modelo adotado por outra cidade?
Consideram a experiéncia exitosa?
Quais as dificuldades encontradas durante o processo?
Qual o mecanismo adotado para a validacdo das propostas?
Houve participacao efetiva de representantes do poder publico nas plenérias?
Foram registradas todas as sugestoes?
Os temas das discussdes foram priorizados de acordo com as necessidades de cada
bairro?
Os participantes tiveram um retorno a respeito do que foi produzido através das
plenarias?
Com as propostas oriundas das plenérias, o que hoje é prioridade para a administracao
do municipio?

. Quais propostas oriundas das plenarias séo prioridade da prefeitura?
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Apéndice I1- Roteiro para entrevista com participantes das plenérias

N o g s~ wDh e

Vocé conhece ou conhecia 0 PPA-Participativo?

Como ficou sabendo da plenéria do seu bairro?

O que achou da experiéncia?

O que pode apontar como aspecto positivo ou negativo?

Como avalia a participacdo da populagdo?

Quais as principais demandas apontadas pelos individuos na plenaria que participou?
Acredita que realmente essas propostas entrardo no PPA?



