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SILVA, Elisa Rodrigues. Democracia participativa no planejamento ptublico de Salvador:
uma experiéncia. 2021. 62 f. Monografia (Bacharelado) — Faculdade de Direito, Universidade
Federal da Bahia, Salvador/BA, 2021.

RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo refletir sobre as possibilidades do exercicio de uma
democracia participativa na elaboracdo e na execu¢do do planejamento publico no ambito
municipal. Para tanto, sdo discutidas as concep¢des de democracia participativa, justica
equitativa, instituigdes, desenvolvimento e direito a cidade, tanto quanto sdo examinadas as
ferramentas criadas a partir da Carta Magna com intuito de viabilizar a participacdo popular no
processo decisorio do planejamento publico. Por fim, ¢ apresentada uma visdo uma critica a
respeito da participagcdo popular no planejamento publico de Salvador, notadamente no Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano de 2016.

Palavras-chave: Democracia participativa; Or¢amento publico; Direito a cidade; Planejamento
publico de Salvador.



ABSTRACT

The present paper aims to think about the possibilities of exercising a participatory democracy
in the elaboration and execution of public planning at the municipal level. Therefore, the
conceptions of participatory democracy, equitable justice, institutions, development and the
right to the city are discussed, as well as the tools created from the Magna Carta are examined
in order to enable popular participation in the decision-making process of public planning.
Finally, a critical view of popular participation in public planning in Salvador is presented,
notably in the 2016 Urban Development Master Plan.

Keywords: Participatory democracy; Public budget; Right to the city; Public planning of
Salvador.
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INTRODUCAO

Esta pesquisa tem o intuito de refletir sobre a abertura para participacdo popular
possibilitada ou nao pelo Poder Publico Municipal de Salvador, notadamente no periodo de
elaboracdo dos planejamentos urbanos, no inicio da gestdo do entdo prefeito Antdnio Carlos
Peixoto Magalhdes Neto (ACM Neto) e em que foi construido o ultimo Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano do Municipio de Salvador (PDDU), com vistas a integrar o Plano
Salvador 500. Nesse sentido, a analise da interagdo entre o Poder Publico, as organizagdes
representativas, a ampla populacdo e a iniciativa privada, ¢ necessaria para a compreensao do
problema de como se deu a participa¢do ou ndo da sociedade civil no planejamento, e quais
foram os desvios ou os resultados alcangados em seu processo de elaboragao.

Tendo em vista a investigagdo da dindmica entre os atores sociais mencionados na
contextualiza¢do do problema, poderemos estabelecer ao final dessa pesquisa se o orgamento
de Salvador foi construido sem a efetiva participacao popular e sem o controle de qualidade e
pertinéncia das propostas por parte do Poder Legislativo Municipal, tornando-se um
instrumento resultante da concentracdo de poder do Executivo e da subalternidade do
Legislativo; ou se o orgamento de Salvador foi elaborado com a efetiva participagdo popular
em todas as suas fases e com a andlise detalhada do Legislativo.

A fim de compreender o contexto em que se insere a legislagdo sobre as politicas
urbanistas, importa lembrar que a abertura politica vivenciada com o fim da ditadura militar de
1964 e com a promulgacao da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
impulsionou algumas mudangas no modo como o Estado planeja e gerencia seu espago. Tais
mudangas vieram acompanhar as estruturas diferenciadas de governanca iniciadas no cenario
mundial a partir da década 1960, como resultado da pressdao exercida por movimentos da
sociedade civil que passaram a exigir mais participagdo nas tomadas de decisdes do Poder
Publico.

No Brasil, a Constituicao Federal/1988 introduziu trés instrumentos basicos integrados
para a elaboragdo do orgamento publico. Sao eles: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e os Orcamentos Anuais (LOA). Como também instituiu grandes
avangos no sentido de possibilitar a participagdo popular no planejamento e gestdo municipal
do espacgo, determinando em seu art. 29, XII, que o Municipio reger-se-4, dentre outros
preceitos, pela cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal. Com
1sso, diversos instrumentos sdo criados com o objetivo de aumentar a participagdao popular na

gestao de recursos publicos, a exemplo das Consultas Publicas (CP), Audiéncias Publicas (AP),
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Orcamentos Participativos (OP) e Conselhos Gestores. No que se refere ao Orgamento
participativo, este vem a ser um instrumento de abertura para a sociedade civil contribuir com
a gestao de investimento dos recursos publicos, constituindo uma parceria entre o Estado ¢ a
sociedade civil.

Desde a Carta Magna, inimeros municipios brasileiros registraram experiéncias de
Or¢amento Participativo, alcangando destaque a experiéncia do municipio de Porto Alegre, na
gestao do prefeito Olivio Dutra, do Partido dos Trabalhadores (PT). A primeira proposta de
Orcamento Participativo do municipio de Salvador ocorreu em 1993, na gestao da entdo prefeita
Lidice da Mata, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). O OP, contudo, sofreu
continuas mudangas acompanhando as transicdes de gestdo. A consequéncia dessa
descontinuidade administrativa foi a ndo producao de nenhum resultado significativo.

No Brasil, apesar de algumas criticas, a experiéncia de Orcamento Participativo mais
consistente foi a de Porto Alegre, porque nela houve uma significativa delegacdo de poder
decisério para a populagdo, assumindo, assim, um carater efetivamente deliberativo, ao
contrario da experiéncia de Salvador, que se revestiu de carater meramente consultivo.

O orcamento ¢ instrumento indispensavel para a execugao da plataforma governamental
na esfera administrativa. E por meio dele que vislumbramos os planos e metas da gestdo publica
para a populacdo. Nessa esteira, nada mais pertinente do que perseguir a participagdo popular
na constru¢ao do orcamento publico; sobretudo em Salvador, que ¢ uma capital marcada por
desigualdades radicais, com expressivo numero de assentamentos informais, que apresentam
alto grau de precariedade habitacional e de infraestrutura urbana e social. Essa associacdo de
fatores resulta em elevado grau de risco de desastres ambientais, deslizamentos e alagamentos,
assim como em um baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

De acordo com dados do IBGE 2019, Salvador conta com 26,2% de pessoas em
condig¢do de pobreza ou de extrema pobreza, quadro que € potencializado pelo efeito da divisao
territorial, que separa bairros nobres de bairros marginalizados. Em extremos, a segmentagao
socio espacial da cidade separa pobres, predominantemente negros, de segmentos ricos
constituidos majoritariamente por brancos. O Plano Salvador 500 objetiva tornar a capital da
Bahia menos desigual, mais integrada social, econOmica e ambientalmente, e
institucionalmente sustentdvel. Na primeira fase, foi elaborado o PDDU, aprovado pela Camara

Municipal de Salvador em 2016; e em 2019, foi elaborado o Plano Salvador 500 que compila a

" IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Conheca cidades e Estados do
Brasil. Rio de Janeiro: IBGE, 2017. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/. Acesso em 17 jul. 2021.
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visdo de futuro da cidade para 2049. Dai a relevancia da investigagdo da participacdo popular
na elaboracdo desse Plano e da andlise de sua execuc¢do com vistas a determinar quais os
resultados alcangados.

Assim, esta pesquisa visa apresentar um estudo analitico sobre os interesses
contemplados no planejamento urbano de Salvador de 2016, em especial as estratégias e os
esfor¢cos empreendidos no sentido de promover a contribui¢do dos diversos setores sociais, nao
apenas das liderangas, mas também de todo e qualquer cidaddo ou cidada interessada. Nesse
sentido, perseguimos o objetivo de:

e Analisar a efetiva participacdo popular na elaboracdo do orgamento publico de
Salvador em contraposi¢ao a apropriagao empresarial do planejamento;

e Avaliar o perfil de que se reveste o orgamento publico no sentido de determinar o
grau de seu carater deliberativo e/ou consultivo;

e Ponderar sobre a observancia dos fundamentos expressos na Constituicdo Federal,
na Constituicdo do Estado da Bahia, na Lei Organica do Municipio de Salvador e na Lei Federal
n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, Estatuto da Cidade;

e Estudar a possibilidade de exercicio do controle social sobre a execucdo dos
planejamentos urbanos;

e FElencar os instrumentos criados para possibilitar a participagdo popular no
orcamento publico, considerando a efetividade de tais ferramentas;

e Examinar os resultados obtidos nos planejamentos por meio dos estudos e das
analises criticas realizadas até o momento.

Para tanto, o presente estudo, de carater predominantemente documental, se baseara nos
arquivos ¢ documentos produzidos pela Administragdo Publica, tanto quanto por estudiosos do
tema, para auferir os resultados da investigacdo; e sua estrutura compreende trés etapas.
Primeiramente, discutiremos o planejamento enquanto possibilidade de realizacdo da justica
equitativa e do desenvolvimento como liberdade e enquanto expressao de uma democracia
participativa. Em seguida, o planejamento sera pensado numa perspectiva nacional do contexto
brasileiro, tendo em mente seus principios constitucionais, o papel das institui¢des e os
fundamentos do or¢gamento participativo no Brasil, a partir de um modelo local mais ou menos
bem sucedido. Finalmente, serd analisada a experiéncia de participagao em Salvador, sobretudo
a que culminou no Plano Diretor de 2016, refletindo-se sobre o direito a cidade e as diretrizes

de uma pedagogia da participagao.
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1 PLANEJAMENTO COM JUSTICA, LIBERDADE E PARTICIPACAO

Com o fim da ditadura militar de 1964 e com a promulga¢do da Constituicdo Federal de
1988, o Brasil passa a vivenciar algumas tentativas de implementacdo de uma democracia
participativa, que tiveram reflexos inclusive no planejamento orcamentario de certas cidades
do pais. Mesmo sendo a sociedade, no entender de John Rawls (2000, p. 4), um
empreendimento cooperativo visando vantagens mutuas, ela ¢ marcada por um conflito assim
como por uma identidade de interesses, € o planejamento orgamentario, enquanto instrumento

cooperativo, consubstancia essas caracteristicas.

1.1 PLANEJAMENTO COMO EXPRESSAO DE UMA JUSTICA EQUITATIVA

Consideramos o orcamento publico como a materializacao desse principio cooperativo
caracterizado pela identidade de interesses, bem como pelo conflito de que fala Rawls (2000,
p.4). Nele ha uma identidade de interesses, porque, por meio da cooperagao social, todos podem
ter uma vida melhor daquela que teriam caso dependessem exclusivamente de seus proprios
esforcos. Por outro lado, ha também um conflito de interesses por causa da preocupagao sobre
como ¢ distribuida a maior parte dos beneficios produzidos pela colaboragdo mutua, e, com
objetivo de alcangar seus fins, cada um prefere uma participagdo maior.

Nesse sentido, vale lembrar a reflexdo feita por Rawls (2000, p. 4) a respeito do principio
da justica. De acordo com ele, a inviolabilidade das liberdades individuais que cada pessoa
possui funda-se na justi¢a, e nem mesmo o bem-estar da sociedade em geral pode ignorar. Desse
modo, a justi¢a nao permite que os sacrificios impostos a uns poucos sejam maiores que a soma
total de vantagens desfrutadas por muitos. Assim, numa sociedade justa, as liberdades de uma
cidadania igual sao consideradas inviolaveis. S6 se admite a injusti¢a para que seja evitada outra
ainda maior.

O planejamento or¢amentario demanda um conjunto de principios para escolher entre
as varias formas de ordenacdo social que determinam a distribuicdo das vantagens e para
encerrar um acordo sobre as partes distributivas adequadas. Esses principios s3o os da justica
social, que definem a atribuicdo de direitos e deveres das instituicoes da sociedade e a
distribuicao adequada dos beneficios e encargos da cooperagao social.

Lembra Rawls (2000, p. 5) que concretamente as sociedades raramente sdo bem
ordenadas nesse sentido, pois 0 que ¢ justo € o que ndo € justo estd sempre em disputa. As

pessoas discordam sobre quais principios devem determinar os termos basicos de sua
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associagdo, ¢ do mesmo modo sobre quais objetivos devem-se perseguir no planejamento
or¢amentario. Apesar dessa discordancia, cada uma delas tem a sua concepcao de justica, que,
embora diferente, converge no sentido de considerar que as instituigdes sao justas quando nao
fazem diferenga arbitraria entre as pessoas na distribui¢do de direitos e deveres e quando
definem um equilibrio apropriado entre reivindicagdes concorrentes sobre as vantagens da vida
social.

O motivo por que ha concordancia sobre essa descri¢ao de instituicdes justas € explicado
pelo fato de que as nogdes de diferenga arbitraria e equilibrio apropriado estdo abertas a
interpretacdo de cada pessoa. Esses principios determinam qual semelhangas e diferencas sao
relevantes entre as pessoas na distribuicdo de direitos e deveres, e qual divisdo de vantagens ¢
adequada. Como exemplo, um planejamento municipal pode considerar como critérios de
diferencas relevantes a densidade demografica e a renda per capita de pessoas de diferentes
bairros de uma cidade para delinear um projeto de geragdo de renda, e concluir que a divisao
de vantagens adequada ¢ a eleicdo do bairro que apresentar menor renda per capita € maior
densidade demografica. Ora, como as noc¢des do que € distingao arbitraria e do que € equilibrio
apropriado ficam abertas a interpretagdo de cada um, elas nao resolvem nada de concreto,
apenas ajudam a identificar o papel dos principios da justica social. E preciso avaliar as
conexdes mais amplas das diferentes concepgdes de justica, porque uma concep¢ao de justica

¢ preferivel a outra quando suas consequéncias mais amplas sdo mais desejaveis.

1.1.1 Das diferentes concepcoes de justica

Concentrado na discussdo sobre a justica social, Rawls define como objeto primario
desta a estrutura basica da sociedade, que para ele ¢ “a maneira pela qual as institui¢des sociais
mais importantes distribuem direitos e deveres fundamentais e determinam a distribui¢do de
vantagens provenientes da cooperacao social” (2000, p. 7-8) e prioriza a justica como equidade
em comparacdo as conhecidas variantes de justi¢a, que sdo o utilitarismo, o intuicionismo € o
perfeccionismo, ao passo que considera a justiga como equidade como uma visdo do
contratualismo. Por institui¢des mais importantes, ele se refere a constitui¢ao politica e aos
principais acordos econdmicos e sociais, dos quais o orcamento publico ¢ sem duvida um
instrumento; e das distingdes que ele estabelece, aqui observaremos brevemente apenas o
utilitarismo e o intuicionismo.

A ideia principal do utilitarismo ¢ a de que a sociedade esta ordenada de forma correta,

logo justa, se suas instituicdes sdo organizadas a ponto de conseguir o maior saldo liquido de
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satisfacdo a partir da soma de todas as participagdes individuais de seus membros. Uma das
diferengas entre essa concepc¢do de justiga e a concepcao de justica como equidade ¢ a de que
o utilitarismo estende a sociedade o principio da escolha feita por um unico ser humano,
enquanto a justica como equidade considera que os principios da escolha social, da justica, sdo
eles proprios o objeto de um consenso original. O principio da maximiza¢do nunca se apresenta
na justica como equidade. Esta, enquanto teoria deontoldgica, diferentemente da utilitarista,
que ¢ teleoldgica, ndo especifica o bem independente do justo nem interpreta o justo como
maximizador do bem.

Na justiga como equidade, as pessoas concordam de antemdo com um principio de
liberdade igual sem conhecer seus objetivos pessoais. E dizer, elas conformam as concepgdes
do seu proprio bem com aquilo que os principios da justiga exigem. Desse modo, um individuo
que se sente satisfeito em ver apenas homens brancos em cargos de lideranca entende que nao
tem direito algum a essa satisfacdo. Esse prazer exigiria violar um principio com o qual ele
concordaria na posi¢ao original. Nessa concepg¢ao, os principios da justica impdem limites sobre
quais satisfacdes sdo validas e restri¢des sobre o que ¢ razoavel no bem pessoal.

Sendo assim, na justica como equidade ndo se tomam em consideracao as concepgoes e
as satisfacdes das pessoas, quaisquer que sejam elas, e se buscam realizé-las. Os desejos e
aspiragdes de cada pessoa sdo restritos desde o inicio aos principios de justiga que especificam
os limites a serem respeitados. Destarte, na justica como equidade, a concep¢ao de justo €
anterior a de bem. Tal sistema define o escopo em que os individuos devem desenvolver seus
objetivos e entrega uma estrutura de direitos e de oportunidades, bem como de meios de
satisfacdo, pelos quais esses fins podem ser equitativamente perseguidos. A prioridade da
justica explica-se porque os interesses que violam a justica ndo t€ém nenhum valor. A prioridade
do justo em relacdo ao bem ¢ a caracteristica central da justiga como equidade. Ela impde
critérios a0 modelo da estrutura basica como em todo, e esses critérios ndo podem gerar
tendéncias contrarias ao principio da justica.

J& o intuicionismo ¢ entendido como uma doutrina em que hd um conjunto irredutivel
de principios basicos, que se devem pesar e comparar, perguntando-se qual o equilibrio € o mais
justo. Para o intuicionista, ndo existem critérios de ordem superior para determinar qual a
importancia adequada dos principios correntes de justica. Por isso, o intuicionismo ¢
caracterizado por uma pluralidade de principios que podem chocar-se e resultar em diretrizes
contrarias em determinados casos, € por nao incluir nenhum método especifico para avaliar
esses principios € compara-los entre si. Busca-se simplesmente atingir um equilibrio pela

intuicdo, pelo que parece aproximar-se mais do que ¢ justo.
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Rawls (2000, p. 25) prioriza contrastar a justica como equidade com o utilitarismo,
porque considera que este dominou por muito tempo e continua a dominar a tradi¢ao filosofica,
mesmo levantando duvidas persistentes. A explicacdo para isso seria o fato de que nao foi
apresentada nenhuma teoria com clareza e sistematizacdo suficientes para investigar essas
duvidas. Nao tendo sido o intuicionismo e o perfeccionismo capazes de fazé-lo, a proposta da

teoria como equidade ¢ preencher essa lacuna.

1.2 SOBRE A IGUALDADE E A DIFERENCA NO PLANEJAMENTO

A concepcdo de igualdade aqui adotada ¢ aquela considerada por Rawls (2000, p. 79)
como igualdade democratica, a que se chega por meio da combinacdo da igualdade equitativa
de oportunidades com o principio da diferenca. A ideia ¢ a de que a ordem social nao deve
estabelecer as expectativas mais atraentes aqueles que se encontram em melhores condicdes,
salvo se, com isso, venha a trazer também vantagens para os menos afortunados.

O principio da diferencga volta sua atencdo para o principio da reparagdo, que estabelece
que desigualdades imerecidas sejam reparadas. Desse modo, o principio da reparagao determina
que, para proporcionar uma igualdade de oportunidade genuina, a sociedade deve priorizar os
oriundos de uma posi¢ao social menos favoravel. O objetivo ¢ reparar as contingéncias em
direcdo a igualdade. Nessa linha de pensamento, maiores recursos devem ser voltados para a
educacdo daqueles que apresentam maiores dificuldades. O principio da reparacdo ndo ¢ o unico
critério de justica e ele deve ser considerado em comparagao a outros.

Contudo, o principio da diferenca nao ¢ o principio da reparagdo. O principio da
diferenga alocaria recursos na educacdo para melhorar as expectativas dos menos favorecidos
a longo prazo. Sendo esse objetivo alcangavel melhorando a educagdo dos bem dotados, seria
conveniente fazé-lo; se nao houver melhora, ndo caberia fazé-lo. Pelo principio da diferenga, o
valor da educagdo nao seria expresso somente pela eficiéncia econdmica e bem estar social. A
educacdo ¢ importante também para que o individuo aprecie a cultura de sua sociedade e tome
parte de suas atividades, desenvolvendo o sentimento de seguranga em seu proprio valor.

O principio da reparagdao nao € o principio da justica, mas realiza um de seus objetivos,
ele transforma os objetivos da estrutura basica para que deixem de enfatizar a eficiéncia social
e os valores tecnocraticos. No que concerne ao principio da diferenca, este considera, em certos
aspectos, a distribui¢do de talentos naturais como um bem comum e considera que se deve
compartilhar os maiores beneficios sociais e econdmicos possibilitados por essa distribuigao.

Os naturalmente favorecidos podem se beneficiar de sua sorte somente em termos que
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melhorem a situacdo dos menos favorecidos, devem se beneficiar ndo por serem bem dotados,
mas para desenvolver suas aptiddes de forma que ajudem também os menos favorecidos.

Nao convém que essas diferengas sejam ignoradas, tdo poucos eliminadas, mas a
sociedade pode ser ordenada para que as contingéncias trabalhem para o bem dos menos
favorecidos. Assim, estaremos contemplando o principio da diferenca se o objetivo ¢ estruturar
o sistema social de um jeito que ninguém ganhe ou perca por causa de seu lugar arbitrario na
sociedade, nem de sua posi¢do originalmente favoravel, sem que dé ou receba beneficios
compensatorios em troca.

A injustica ndo ¢ definida pela distribuicdo natural, nem pela posi¢cdo particular das
pessoas em uma sociedade, esses sdo fatos naturais. A injustica estd na forma como as
institui¢des lidam com essas diferencgas, na incorporagao da arbitrariedade encontrada na
natureza para criar classes sociais fechadas ou privilegiadas. Sendo o sistema social, um padrao
humano, e ndo uma ordem imutdvel, ndo se justifica que as pessoas se resignem a essas
contingéncias. Na justica como equidade, s6 se pode se valer dos acidentes naturais e das

circunstancias sociais quando disso resultar beneficio comum.

1.3 O PAPEL DA LIBERDADE NO PLANEJAMENTO

A adogdo de um planejamento com carater participativo esta relacionada ao exercicio
da liberdade politica, cuja importancia justifica-se por si mesma. Nao € necessario demonstrar
seus efeitos sobre a economia para considerar a relevancia do seu exercicio. O valor da
liberdade politica e das liberdades civis ndo estd condicionado ao desenvolvimento econdmico.
Ainda que ndo falte seguranca econdmica, a privacdo dessas liberdades configura uma
deficiéncia, porque implica em excluir as pessoas de participarem da tomada de decisdes
cruciais quanto a assuntos publicos, logo implica em excluir as pessoas de conduzirem suas
vidas. Um dado municipio pode, por exemplo, decidir sobre uma mudanca no sistema de
transporte publico, trocando um sistema de transporte ferroviario ja existente por um sistema
metroviario. Essa medida resultaria em consequéncias diretas sobre a vida das pessoas que
utilizam o transporte publico, e empreender essa mudanga sem a participagdo delas seria o
mesmo que cerced-las do exercicio da liberdade politica e civil. O cerceamento dessas
liberdades deve ser considerado repressivo ainda que ndo acarrete em prejuizos econdomicos.

A visdo de liberdade, em que nos baseamos, ¢ a mesma compreendida por Amartya Sen
(2000, p. 31), que “envolve tanto os processos que permitem a liberdade de agdes e decisdes

como as oportunidades reais que as pessoas tém, dadas as suas circunstancias pessoais €
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sociais.” (grifos do autor) Conforme essa visdo, a priva¢do da liberdade pode ser consequéncia
de processos inadequados, como a violagado do direito ao voto; ou de oportunidades inadequadas
que alguns poderiam ter para realizar o minimo do que gostariam, e at¢ mesmo do elementar,
como a fome involuntaria.

Essa visdo considera as liberdades dos individuos elementos constitutivos bésicos e
volta-se particularmente para a capacidade das pessoas de alcangarem o tipo de vida valorizado
por elas. Essas capacidades devem ser expandidas, por um lado, pela politica publica, mas, por
outro lado, o direcionamento da politica publica deve ser influenciado pelo uso efetivo das
capacidades participativas do povo. Resulta, portanto, em uma relagdo de “mao dupla”.

Nessa abordagem a liberdade tem fundamental importancia no conceito de
desenvolvimento, que esta relacionado a avaliacdo e eficdcia, e as liberdades individuais
substantivas sdo consideradas essenciais. Essa abordagem considera que o éxito de uma
sociedade ¢ avaliado pelas liberdades substantivas que os membros dessa sociedade desfrutam,
diferindo-se das abordagens normativas tradicionais que se baseiam em variaveis como
utilidade, liberdade processual e renda real.

Outra razao por que a liberdade substantiva ¢ crucial nessa abordagem reside no fato de
ela ser o determinante principal da iniciativa individual e da eficacia social. Ter mais liberdade
aumenta o potencial das pessoas para cuidarem de si mesmas e influenciar o mundo, o que ¢
fundamental para o desenvolvimento. Esta relacionado, portanto, ao “aspecto da condig¢do de
agente do individuo”, de que fala Sen (2000, p. 33). O termo “agente” ¢ usado por ele em sua
acepcao mais antiga, no sentido de alguém que age e que ocasiona mudanga, e julga suas
realizacdes conforme seus proprios valores e objetivos, independentemente de qualquer
avaliagdo com critério exterior. O papel de agente importa nessa perspectiva enquanto membro
publico e enquanto participante de agdes econdmicas, sociais € politicas.

A qualidade de vida das pessoas também se concentra no modo como as pessoas vivem,
nas escolhas que podem fazer, e ndo somente nos recursos e na renda de que dispdem. Ou seja,
o enfoque dessa visdo nao se volta apenas para a renda e a riqueza, mas também para a qualidade
de vida e as liberdades substantivas. Esse enfoque se afasta das tradigdes estabelecidas na
economia, que teve a mudanga de seu centro de atengdo deslocado para a economia pro-
mercado, em que se passou da liberdade para a utilidade e resultou na desvalorizac¢do da propria
liberdade.

Essa concepgao apresenta uma diferenga no contexto do desenvolvimento econémico,
j& que as abordagens tradicionais priorizam a geragao de rendas elevadas, uma maior cesta de

bens de consumo e outros resultados de culminancia. Contudo, uma das maiores mudangas no
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desenvolvimento diz respeito a passagem do trabalho forcado a mao de obra livre. A abordagem
do desenvolvimento como liberdade capta essa questdo de um modo que as abordagens
baseadas em resultados de culminancia ndo conseguem captar. A liberdade de emprego e a
pratica do trabalho sao imprescindiveis para a compreensao dessas valoragdes.

A liberdade individual ¢ um produto social marcado por uma relagdo de mao dupla. Por
um lado, pelas disposi¢des sociais que tém por objetivo aumentar as liberdades individuais, e,
por outro lado, pelo uso das liberdades individuais para ndo s6 melhorar a vida de cada um, mas
também para tornar as disposi¢des sociais mais apropriadas e eficazes. A analise e avaliagao
das politicas publicas devem ser sensiveis a essas relagdes de associagdes sociais que

determinam a formagao de percepgdes do publico e a compreensdo de problemas e solugdes.

1.4 TRADICAO, DESENVOLVIMENTO E PLANEJAMENTO

A participagdo ¢ uma questao central na teoria do desenvolvimento, para Amartya Sen
(2000, p. 47). Em resposta ao argumento de que o desenvolvimento econdmico pode ser danoso
para um pais, porque pode conduzir a eliminagdo de suas tradi¢cdes e de sua heranga cultural,
argumentou-se que ¢ preferivel ser rico e feliz a ser pobre e tradicional. Esse lema nao reflete
um empenho sério na questdo valorativa levantada pelos céticos do desenvolvimento. A questao
mais importante estd relacionada a fonte de autoridade e legitimidade. H4 um problema
valorativo na decisdo do que se deve escolher quando a tradi¢do ndo puder estar ao lado de
mudangas econdmicas € sociais que se fazem necessarias por determinadas razoes.

Essa escolha deve ser avaliada e enfrentada pelas pessoas e ndo se trata de uma escolha
fechada como os apologistas e os céticos do desenvolvimento pretendem fazer presumir. Se um
estilo de vida estd para ser sacrificado para que se escape da pobreza extrema, por exemplo,
entdo as pessoas que se encontram envolvidas precisam ter a oportunidade de participar da
decisdo do que deve ser escolhido. Uma situacao real que ilustra esse conflito foi a desativagao
do sistema ferrovidrio do suburbio da cidade de Salvador/BA.

O trem, que se encontrava em uso ha 160 anos, era o meio de transporte usual de
marisqueiros(as) e pescadores(as). Em 2021, o governo do estado da Bahia decidiu desativa-lo
a fim de substitui-lo pelo sistema de Veiculos Leves sobre Trilhos (VLT). Nao obstante
qualquer mudanca econdmica que isso possa acarretar, as pessoas que efetivamente utilizavam
o sistema de trem foram surpreendidas com a sua desativacao, cujo aviso foi dado com menos
de um més de antecedéncia. Especialmente porque, a época, o custo da passagem de trem era

de apenas R$0,50, ao passo que a passagem de Onibus, que tais pessoas passaram a ser forcadas
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a pagar até a implementagdo do VLT, era de R$4,20. Em resposta a sugestdo do Ministério
Publico para criagdo de uma tarifa social da passagem de onibus para esses trabalhadores até a
mudancga para o sistema VLT, a prefeitura de Salvador entendeu que nao teria condi¢des de
arcar com o custo dessa tarifa.

E notério que as pessoas que seriam diretamente atingidas pela mudanga no sistema de
transporte publico ndo foram ouvidas e ndo tiveram a oportunidade de decidir sobre essa
mudancga, nem no que diz respeito ao impacto sobre a renda dessas familias, nem tao pouco no
que concerne a um desejo ou nao de optar pela tradicao ferroviaria. De fato, o conflito ocorre
entre o valor basico de que se deve permitir as pessoas escolherem que tradi¢ao desejam ou nao
seguir, € a insisténcia em que tradi¢cdes estabelecidas sejam sempre seguidas ou que as pessoas
obedecam as decisdes das autoridades religiosas ou seculares que impdem a observancia das
tradigcdes. A abordagem do desenvolvimento como liberdade considera o primeiro preceito.

Essa perspectiva defende a liberdade de todos participarem das decisdes sobre quais
tradi¢des observar. Essa participacdo ndo pode ser abafada por autoridades religiosas, dirigentes
politicos ou estudiosos da cultura. Se ha verdadeiro conflito entre a preservacao da tradigao e
as vantagens da modernidade, ¢ necessaria uma resolugdo participativa, € nao uma rejeicao
unilateral por parte de quaisquer categorias de representatividade. A questdo demanda uma
ampla abertura para que as pessoas abordem e decidam conjuntamente. A pretexto de defender
valores tradicionais, tenta-se tolher a liberdade participativa, afastando-se da questdo da
legitimidade e da necessidade de as pessoas realmente afetadas decidirem o que elas desejam e

0 que estdo certas em aceitar.

1.5 EDUCACAO COMO BASE PARA A PARTICIPACAO

Urge destacar que, como a participagdo requer conhecimento € um grau basico de
instrucdo, a educagdo assume papel fundamental no exercicio da liberdade participativa.
Portanto, negar a educagdo a qualquer grupo equivale a negar-lhe a liberdade individual.
Desejamos ampliar a compreensdo dessa negacao abordada por Sen (2000, p. 48), para além do
entendimento de uma posicao formal e expressamente assumida, como no caso da organizagao
Taliba que nega a educagdo as mulheres. Consideramos essa negacao a educagao também em
termos materiais, como no movimento que se tem presenciado nos ultimos anos com o
fechamento de escolas no turno noturno.

A explicagcdo disso ¢ que, embora a garantia da educagdao em qualquer fase da vida

humana esteja expressa na Constituicdo, € mesmo materializada em forma de alocagdo de
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recursos para investimento na educag¢do — o que ndo se nega —, o fechamento das escolas, cada
vez mais sentido pelas pessoas na cidade de Salvador/BA, como em outras, vai na contramao
desse direito constitucional. Isso porque baseia-se o Executivo, tanto o municipal quanto o
estadual, nos nameros de estudantes que frequentam as escolas para determinar seu fechamento,
em conformidade com uma politica neoliberal de contencdo de gastos publicos. O Poder
Publico parece presumir que, com o fechamento de algumas escolas, os estudantes que se
encontram distribuidos em grupos menores em diversas escolas concentrar-se-ao em algumas
poucas escolas; entdo, no lugar de diversas escolas com quantidade menor de estudantes,
haveria poucas escolas cheias de estudantes.

Ocorre que essa logica desconsidera as diversas barreiras que os estudantes precisam
enfrentar para se deslocar em dire¢do a uma escola de outro bairro, especialmente os estudantes
dos bairros periféricos ¢ do turno noturno. Dentre elas, destacamos o custo do transporte
publico, que em Salvador ja ultrapassava o peso de 13% sobre a renda mensal em 2019, de
acordo com dados apresentados pelo IBGE?, e a violéncia ocasionada por grupos criminosos
que disputam o dominio do trafico nos diferentes bairros. O Executivo ignora o fato de que o
fechamento das escolas, ao invés de resultar em uma concentracdo de estudantes num menor
numero de escolas, teria como consequéncia a evasao definitiva desses estudantes que ndo mais
teriam uma unidade de ensino em seu proprio bairro. E nesse sentido que queremos considerar
a negagdo material a educagdo como uma ampliagdo da negagdo a educacdo discutida por
Amartya Sen (2000).

Considerar a liberdade para avaliar o desenvolvimento ndo significa acreditar na
existéncia de um critério de desenvolvimento inico, com o qual as diferentes experiéncias de
desenvolvimento seriam comparadas e classificadas. Tendo em vista a heterogeneidade dos
diferentes componentes da liberdade, e a necessidade de se atentar para as diversas liberdades
de diferentes pessoas, comumente os argumentos irdo em dire¢des contrarias. Essa abordagem
do desenvolvimento busca oferecer uma ordenag¢do completa, mas sim destacar aspectos
importantes do desenvolvimento que costumam ser negligenciados por causa da falta de

interesse na liberdade das pessoas envolvidas.

2IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censos 2020. Pesquisa Nacional por
Amostra de  Domicilios Continua. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. Disponivel em
https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/sociais/trabalho/17270-pnad-continua.html?=&t=resultados.
Acesso em 16 out. 2021.
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1.6 COMEDIMENTO FINANCEIRO E DESENVOLVIMENTO

A guisa de se manter a estabilidade macroecondmica, particularmente o controle
inflaciondrio, grandes cortes sdo feitos nos investimentos de areas importantes como a da
educagao e da saude. O argumento a favor do comedimento financeiro se baseia no
entendimento de que ¢ importante manter a estabilidade de pregos e de que a irresponsabilidade
fiscal ¢ uma grave ameaca a ela. Ainda assim, tais investimentos sdo fundamentais para o
desenvolvimento humano, que depende da criagdo de oportunidades sociais para a expansao
das capacidades humanas e da qualidade de vida. Nesse sentido, ¢ fundamental a expansao dos
servicos de educacdo, de saude, de previdéncia social, entre outros. Um pais que garanta
educacdo e saude para a populacdo pode apresentar bons resultados na qualidade de vida das
pessoas, mesmo com renda baixa.

Como consequéncia do desenvolvimento humano, alcancamos nao s6 uma melhora
direta na qualidade de vida, como também uma ampliacdo das habilidades produtivas das
pessoas e, por conseguinte, o crescimento econdmico numa base amplamente compartilhada.
Isso pode ser notado no modo como a melhora nos servicos de saude e de nutri¢cao resultam
numa forca de trabalho mais produtiva e bem remunerada. O investimento na educagao também
se reflete na redugdo das taxas de fecundidade, que tem se mostrado um fator relevante da
evasao escolar das mulheres jovens. Gerar e criar filhos recorrentemente pode resultar em danos
para o bem-estar e a liberdade das mulheres jovens.

As elevadas taxas de fecundidade sdo um fator comum na evasdo escolar das
adolescentes ja na segunda fase do ensino fundamental, em que as jovens tém de dez a doze
anos de idade. Neste ciclo da educacdo formal, diversas jovens deixam a escola ap0s a gravidez
e retornam alguns anos depois para ingressar como estudante na modalidade de Educagdo de
Jovens e Adultos (EJA) no turno da noite, uma vez que a distor¢do série-idade ndo lhes permite
voltarem para o ensino regular no periodo diurno, e o diurno também se torna inconveniente
para as jovens buscam utilizar esse momento para auferir renda.

O desenvolvimento humano gera inegavelmente beneficios, cuja influéncia pode ser
aperfeicoada a partir de uma visdo abrangente. A questdo dos custos deve conduzir o
desenvolvimento humano por meios mais produtivos de qualidade de vida, e ndo ameacar sua
importancia. De acordo com o que apregoa Sen (2000, p. 172), ao invés dos gastos com satde
e educagdo, o comedimento financeiro deveria ameagar o uso de recursos publicos para

finalidades em que os beneficios sociais nao sao evidentes, a exemplo dos gastos com material
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bélico. O alvo dessa critica ndo ¢ o comedimento financeiro, ¢ sim a falta de um exame sobre

as reivindicagdes concorrentes dos fundos sociais.

1.7 CONCEPCOES DE DEMOCRACIA

A partir da segunda metade do século XX, passaram a vigorar o que Boaventura de
Sousa Santos e Leonardo Avritzer (2002, p. 44) denominam de concepcdes hegemonicas de
democracia. Sdo concepgdes que se relacionam com a resposta dada a trés questdes. A primeira
¢ a relacdo entre procedimento e forma, em que a teoria democratica hegemonica buscou
responder as criticas formuladas pela teoria marxista, considerando a democracia como forma
e ndo como substidncia. A segunda questdo diz respeito ao papel da burocracia na vida
democratica, sendo a burocracia entendida como indispensavel e trazida para o centro da teoria
democratica. Por sua vez, a terceira questdo compreende a inevitabilidade da representagdo nas
democracias de grande escala como a unica solucdo possivel para o problema da autorizagao.

No decorrer do periodo pos-guerra, além das concepgdes hegemdnicas de democracia
como pratica restrita de legitimagdo de governos, formou-se também um conjunto de
concepgoes alternativas, a que Boaventura Santos e Leonardo Avritzer (2002, p. 50)
denominaram de contra-hegemonicas. A maioria delas ndo rompeu com o procedimentalismo
kelseniano, mantendo a resposta procedimental ao problema da democracia e entendendo a
democracia como forma de aperfeigoamento da convivéncia humana. Em conformidade com
essas concepgodes, a democracia ¢ uma gramatica de organizagao da sociedade e da relagdo entre
o Estado e a sociedade. A democracia seria a sociedade por exceléncia que escolheu preservar
a indeterminagdo em contraposi¢do ao totalitarismo, € a0 mesmo tempo agia-se contra essa

indeterminagdo. Observam Boaventura e Avritzer que:

E possivel, portanto, perceber que a preocupagio que estd na origem das concepgdes
ndo hegemodnicas de democracia é a mesma que estd na origem da concepgdo
hegemonica, mas que recebe uma resposta diferente. Trata-se de negar as concepgdes
substantivas de razdo e as formas homogeneizadoras de organizacdo da sociedade,
reconhecendo a pluralidade humana. No entanto, o reconhecimento da pluralidade
humana se d4 nao apenas a partir da suspensdo da ideia de bem comum, como
propdem Shumpeter, Downs e Bobbio, mas a partir de dois critérios distintos: a énfase
na criacdo de uma nova gramatica social e cultural e o entendimento da inovagdo
social articulada com a inovag¢ao institucional, isso €, com a procura de uma nova
institucionalidade da democracia. (2002, p. 51).

A questdao da democracia nas concepg¢des ndo hegemonicas ¢ entender que as formas da

democracia nao sao determinadas por algum tipo de leis naturais, mas sim que ¢ uma forma
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socio-historica. Tomada como uma gramatica, a democracia implica a ruptura das tradi¢des
estabelecidas e na tentativa de instituir novas determina¢des, normas e leis. Entender a
democracia como ruptura positiva na trajetéria de uma sociedade envolve a consideracao de
uma condi¢do de publicidade capaz de gerar uma gramatica societaria, no sentido de que a
esfera publica constitui o espago em que os individuos podem discutir em publico uma condi¢ao
de desigualdade na esfera privada, e envolve o papel dos movimentos sociais na
institucionalizacao da diversidade cultural.

Os movimentos sociais impulsionaram a ampliagdo do politico, a transformagdo de
praticas dominantes, o aumento da cidadania e a inser¢do na politica de atores sociais excluidos.
Uma expressao do resultado desse tipo de movimento encontra-se na mudanga curricular oficial
da rede de ensino nacional, que, por meio da lei n° 10.639/2003, passou a incluir como
componente obrigatério a tematica da Historia e Cultura Afro-Brasileira, e mais tarde, com a
lei n® 11.645/2008, incluiu também o ensino da Historia e Cultura Indigena. As referidas leis
modificaram a lei n® 9.394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional, e,
em seu art. 26-A, determina a obrigatoriedade do estudo da histéria e cultura afro-brasileira e
indigena nos estabelecimentos de ensino fundamental e de ensino médio, publicos e privados,
cujo contetido programético deve incluir diversos aspectos da historia e da cultura que
caracterizam a formacao da populagdo brasileira, a partir desses dois grupos étnicos, tais como
o estudo da historia da Africa e dos africanos, a luta dos negros e dos povos indigenas no Brasil,
a cultura negra e indigena brasileira e o negro e o indio na formagao da sociedade nacional,
resgatando as suas contribui¢des nas areas social, econdmica e politica, pertinentes a historia
do Brasil. Conquista importante dos movimentos sociais, que incluiu a adogdo por parte do
Poder publico de livros didaticos que abordassem o papel de ambos os grupos étnicos na
formacdo da sociedade brasileira, em contraposi¢do ao flagrante reducionismo e até mesmo
apagamento desses grupos nos livros didaticos tradicionais.

O processo de democratizagdo tem esse carater que resulta na inser¢do de novos atores
na cena politica e na instauracdo de uma disputa pelo significado da democracia e pela
constituicdo de uma nova gramatica social. A democratizacao colocou no debate a questao entre
procedimento e participacao social. Assim, o aumento da participagdo social resultou numa
redefinicdo sobre a adequacdo da solu¢do ndo participativa e burocratica ao nivel local; e no

problema da relagdo entre representacao e diversidade social e cultural.

1.8 ACUMULACAO DE CAPITAL E REDISTRIBUICAO SOCIAL
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Os processos de libertacdo e de democratizacao discutidos por Boaventura e Avritzer
(2002, p. 59) englobam a possibilidade de inovagao vista como participagdo ampliada dos atores
sociais no processo de tomada de decisao, estabelecendo a inclusdo de tematicas antes ignoradas
pelo sistema politico, como aquela abordada no topico anterior. Por outro lado, as sociedades
capitalistas consolidaram a concep¢ao da democracia liberal, a qual busca controlar a tensao
entre democracia e capitalismo, pela via da prioridade da acumulagdo de capital em detrimento
da redistribuicao social e pela via da limitagcdo da participagdo cidada com o objetivo de nao
“sobrecarregar” o regime democratico com demandas que pusessem em risco a prioridade da
acumulacdo de capital. Em razdo disso, os processos de descolonizacdo e de democratizagao
sdo combatidos ou mesmo desvirtuados por meio do cooptagdo e da integragao.

Os autores discutem a descaracterizacdo dos movimentos de democratizagao,
exemplificando-a com as fundacdes de filantropia empresarial no Brasil, que tentam se
apropriar do discurso em torno da nogdo de publico. Essas fundagdes ressaltam os efeitos
sociais da sua politica, limitando o publico a categoria de seus consumidores e de seus proprios
funcionarios, ¢ fazendo uso do discurso da democracia participativa com propostas que a
reduzem a mercantilizacdo. Assim, € notdrio que a experiéncia da democracia participativa
como expressao do movimento de democratizagdo no Brasil apresenta aspectos positivos e
negativos a serem aprofundados no capitulo seguinte.

Por ora importa ressaltar que a influéncia dos diversos atores sociais nas instituicdes
politicas do Brasil foi ampliada, e novos modelos participativos foram criados pela Assembleia
Constituinte, como resultado da disputa sobre o significado da participacao levada a cabo pelos
atores sociais oriundos do movimento comunitario € que emergiram no periodo pos-autoritario.
Embora utilizemos a expressao “periodo pds-autoritario” para nos referirmos a fase anterior a
Assembleia Constituinte e a abertura de votacao direta para presidente da republica, isso nao
quer significar a superagdo do autoritarismo no Brasil, mas sim o momento de uma leitura
critica sobre esse periodo especifico. De fato, ¢ facil notar que o autoritarismo se faz presente
de outras formas (como veremos no capitulo IV, com o desvirtuamento dos instrumentos
democraticos de participacao), mesmo apods a Constituigdo Federal de 1988, que abre espago
para as eleicoes diretas e serve de base para fomentar a participagdo popular nos processos

decisorios.

1.9 AUTORITARISMO, PATRIOTISMO E ETNICIDADE FICTICIA



26

O autoritarismo, em especial aquele atuante no Golpe Militar de 1964, ¢ legitimado pelo
patriotismo, que tem por objeto a nacdo ideal, sobre a qual discorre Etienne Balibar, em “A
forma nacdo: historia e ideologia™ (2003, p. 149 - 150). Balibar considera que, para o
patriotismo apresentar a nagao como algo além de uma ideia ou uma abstragdo arbitraria, ¢
indispensavel uma etnicidade ficticia, pois sem ela o patriotismo nao se dirigiria a ninguém. Ele
define etnicidade ficticia como uma comunidade instituida pelo Estado Nacional e adverte que
o termo ficticio ndo deve ser entendido como pura e simples ilusdao sem efeitos historicos, mas
sim como uma analogia com a persona ficta da tradi¢do juridica, no sentido de um efeito
institucional, uma “fabricagao”.

A base étnica natural ndo existe em nenhuma nagao, porém, assim como as formagdes
sociais sao nacionalizadas, as populagdes incluidas, distribuidas, dominadas ou excluidas por
elas, sdo “etnicizadas”. Isso significa dizer que elas sdo representadas como se formassem uma
comunidade natural, com uma identidade de origem, de cultura e de interesses que transcendem
os individuos e as condi¢des sociais. A etnicidade ficticia possibilita a expressdo de uma
unidade preexistente a ser figurada no Estado e confronta o Estado para perseguir sua missao
histérica a servico da nagdo. Na constituicdo do povo enquanto uma unidade ficticiamente
étnica, que atribui a cada individuo apenas uma identidade étnica, a ideologia nacional ndo s6
justifica as estratégias empregadas pelo Estado para controlar as populagdes, como também
inscreve as demandas destas em um sentimento de pertencimento. E precisamente isso que leva
a que alguém possa ser interpelado, como um individuo, em nome da coletividade; assim como
a que um individuo seja legitimado, de modo autoritario ou democratico, como representante
de toda uma coletividade denominada nacdo. A naturalizagdo do pertencimento e a sublimacao

da nacdo ideal sdo ambos aspectos desse processo.

3 Tradugdo nossa. Original: La forme nation: histoire et idéologie.
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2 ORCAMENTO PUBLICO A LUZ DOS FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALIS,
INSTITUICOES E ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

O planejamento orgamentario encerra uma disputa pela forma como o Estado distribuira
as vantagens resultantes dos esforcos das pessoas, a redistribuigdo social. Por isso, como
apontado no capitulo anterior, ele ¢ o resultado de uma identidade de interesses, € a0 mesmo
tempo ¢ o alvo de um conflito. Ao longo da histdria, o planejamento publico sofreu mudangas
impulsionadas pelos agentes sociais que se encarregam de exigir cada vez mais participagao
nas decisoes mais importantes do ambito do Poder Publico em direcdo a uma democracia de

maior carater participativo.

2.1 O PAPEL DO ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO DO PLANEJAMENTO

José Mauricio Conti (2020, p. 31) aponta que a origem do orgamento ¢ atribuida ao art.
12 da Magna Charta Libertatum, de 1215, conhecida por ser o documento que limitou o poder
da monarquia inglesa, impedindo o exercicio do poder absoluto. Tal documento determinou em
seu art. 12 que, salvo algumas excecdes, ndo seriam lancados tributos sem o consentimento do
conselho geral do Rei e que esses tributos ndo excederiam limites razodveis em seu montante.

Ao longo desse periodo, o or¢gamento mudou muito, a ponto de ser considerado a lei
materialmente mais importante abaixo da Constitui¢do®. O orcamento passou a ser um
instrumento de gestdo e de planejamento, ao invés de apenas prever receitas e autorizar
despesas, como era visto tradicionalmente. O Estado se conduz a partir do desenvolvimento e
da implantagdo do or¢amento, direcionando sua agdo e de outros agentes economicos.

Se utilizado com efetividade, o or¢camento publico se torna um instrumento de
transformagao da sociedade, em conformidade com os fins e valores constitucionais do Estado.
Por meio dele, os governos e a sociedade podem efetivar direitos e consagrar a justiga social,
econOmica e financeira do pais. Mas, para isso, € preciso dar efetividade ao orgamento publico,
atribuindo concretude aos direitos e liberdades fundamentais, promovendo o desenvolvimento,
erradicando a pobreza e superando as desigualdades sociais e regionais.

A Administragdo Publica deve sujeitar-se as previsdes or¢amentarias, que t€ém como
funcdo direcionar metas e instituir programas formulados pelo Estado. Sem o carater

programatico do or¢amento, ele ndo passaria de um instrumento puramente contabil ou um

4 Consideragio do ministro do STF Carlos Britto no julgamento da ADI n° 4.048-1, em 2008.
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mero ato administrativo. Fomentar sua natureza programatica implica conferir 8 Administrag¢ao
uma gama de limitacdes no que diz respeito a formagdo e a aprovagdo do orcamento, e as
programacodes e planejamentos de carater econdmico.

O planejamento ¢ um modo eficaz de contribuicao para se atingir os ideais do Estado.
Desde o inicio da sua implementagdo, o orcamento publico passou por diversas inovagdes
técnicas no sentido de se aproximar do processo de planejamento e de se afastar do carater
meramente contabil. O planejamento orgamentario no Brasil esta contido na lei or¢amentaria,
que se divide em trés instrumentos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias

(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

2.2 A LEl ORCAMENTARIA

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 expressa a ideia de planejamento como
norteador da atividade estatal e do desenvolvimento em diversos dispositivos, tais como, 0s
arts. 21, inc. IX; 30, inc. VIII; 43, inc. II; 48, inc. II; 49, inc. IX; 68, § 1°; 74, inc. I; 84, inc.
XXIII; 165, § 7% 174; e 182, § 1°. Isso porque sem decisdes coordenadas e sem empregar uma
atuacdo ampla e intensa, o Estado ndo podera modificar as estruturas socioecondmicas,
promover a distribui¢do e a descentralizacdo das receitas, e integrar a populacdo social e
economicamente.

Considerando o atual papel de planejamento que o orcamento publico assume perante o
Estado e a sociedade, ele se mostra indispensavel a realizagdo dos objetivos econdmicos e
sociais do Pais, em especial os objetivos fundamentais manifestos em varios dispositivos da
Carta Magna, dentre os quais, os do art. 3°, que preconiza a busca pela constru¢do de uma
sociedade cada vez mais livre, justa e solidaria, assim como a erradicacdo da pobreza, da
marginalizacdo e da desigualdade social. Desse modo, o planejamento expressa a politica geral
do Estado, sendo mais que um simples programa, mas, sobretudo, um ato de direcionamento
politico, j& que determina a vontade estatal por meio de um conjunto de medidas coordenadas,
que ndo podem se limitar a ser apenas uma lista de reivindicagdes.

A adogdo do planejamento na acao governamental, que acontece por meio das leis de
natureza orgamentaria, com o desenvolvimento das técnicas de desenvolvimento por programas
e com a promulga¢do de leis que estabelecem politicas de longo prazo, serve de base para a
constru¢do de um sistema juridico sobre o qual se sustenta o planejamento da administracao
publica. Assim, o art. 165 da Constituicao Federal de 1988 estabelece que o orgamento ¢

estruturado por trés leis orgamentarias: o PPA, a LDO e a LOA. Essas leis devem estabelecer
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as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica, suas prioridades, as altera¢des na
legislag@o tributadria e os planos e programas nacionais, regionais € setoriais expressos na
Constituicao, bem como o or¢amento fiscal dos Poderes da Unido, seus fundos, seus orgaos e
entidades da Administragao direta e indireta.

A lei or¢amentaria busca conferir efetividade ao principio do planejamento ou da
programacdo, conforme o art. 165 da CF/88, que estabelece que os planejamentos se integram
harmoniosamente, devendo a lei orcamentéaria anual respeitar as diretrizes orgamentarias,

convergindo as duas com o Plano Plurianual.

2.2.1 Plano plurianual

E no Plano Plurianual que a ideia de planejamento se materializa, porque nele o Estado
estabelece os gastos e os investimentos em médio e longo prazo. A redacao do §1°, do art. 165
da CF/1988, determina que compete a lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, “de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada”. Nesse plano se consubstancia o plano de governo para quatro anos.

Nao obstante a Constitui¢do Federal brasileira ndo determine prazo de vigéncia para o
plano governamental, incube ao Presidente no primeiro ano de seu mandato remeter o projeto
de lei no qual estabelece as propostas de realizagdo para o periodo de seu governo. Como o
plano plurianual define o planejamento das atividades governamentais, os planos e programas
regionais e setoriais previstos na Constituicdo (art. 165, §4°) devem estar em consonancia com
o plano plurianual. A partir do plano plurianual, o ciclo orcamentario tem inicio e se
estabelecem as diretrizes, estratégias, objetivos e programas da acdo governamental. Em relagao
as metas, tal plano deve voltar-se a quantificagdo fisica e obtencao de resultados compativeis
com a dinamica do planejamento, sendo seus valores estimados, € ndo limitadores de despesas

futuras.

2.2.2 Diretrizes orcamentarias

Nos termos do §2°, do art. 165, da CF/1988, a lei de diretrizes orcamentarias:

compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, estabelecera
as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica, orientara a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora
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sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LDO liga o Plano Plurianual a Lei Orcamentaria Anual, pois ¢ dificil estimar quais
os custos efetivos para realizar os objetivos do PPA. Entdo, na pratica a LDO divide as metas
estipuladas no PPA para sua concretizacdo anual, equilibrando a disponibilidade de recursos
com as prioridades. Cabe ainda a LDO, além da incumbéncia constitucional de tracar as regras
gerais a serem observadas na elaboragdo do plano plurianual e dos orcamentos anuais, dispor
sobre o equilibrio entre receita e despesa, com fulcro no art. 4°, inc. I, alinea a, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000).

Apesar da importancia dessas incumbéncias, no Brasil, a pratica legislativa ndo tem
demonstrado respeito pela LDO, que acaba servindo apenas para alargar a competéncia do
Legislativo, causando danos a ordem financeira e atrasando a aprovagao dos orcamentos, de

acordo com o que aponta Passerotti (2017, p. 87).

2.2.3 Or¢amento anual

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) estd incumbida de realizar metas e objetivos
selecionados pela Lei de Diretrizes Orcamentérias seguindo a previsdo tragada no plano
plurianual, além de conter os orgamentos fiscal, de investimento das empresas e o da seguridade
social. Importa lembrar que, em decorréncia do principio constitucional da unidade, o
or¢amento ¢ uno, ainda que se materialize em trés documentos diferentes. Por essa razao, esses
documentos se harmonizam e se integram como finalidade. O or¢amento anual também
consagra o principio da universalidade, pois deve conter todas as receitas e despesas, € as
entidades detenham ou percebam verba publica.

O or¢amento, portanto, tem influéncia sobre o destino das empresas publicas e privadas
que recebem recursos publicos, de tal modo que a Constituicao exige que o projeto de lei
or¢amentaria seja acompanhado de demonstrativo regionalizado da consequéncia de isengdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia, sobre
a receita e as despesas.

A LOA também consigna o principio da exclusividade no art. 165, §8°, da CF/1988. De
acordo com esse principio, “A lei or¢amentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢do a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por

antecipacao de receita”. Significa dizer que a lei orcamentaria nao pode instituir tributo nem
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determinagdo alguma que escape as finalidades especificas de previsdo de receita e fixacdo de

despesa.

2.3 RELACAO ENTRE ORCAMENTO E SISTEMA ECONOMICO

A intervencdo estatal na ordem econdmica e social resultou na possibilidade de o
orcamento funcionar também como instrumento de programagdo econémica, em consonancia
com a economia global da comunidade a que se refere. Desse modo, tornou-se um instrumento
de politica fiscal na medida em que busca fomentar condi¢cdes para o crescimento nacional,
estadual ou municipal, a depender de qual esfera de orgamento se trata.

Devido ao alargamento de suas caracteristicas e finalidades, a matéria or¢amentaria
passou a se comunicar com os sistemas econdmicos e politicos, dos quais recebe influéncia
direta. Nao ¢ mais possivel desassociar receitas e despesas da situagdo econdomica do Pais. As
financas governamentais sdo cada vez mais dependentes do bom estado dos negdcios
particulares. Por isso, a necessidade de se interligar o orcamento publico & economia. O
or¢amento sO sera capaz de materializar o cumprimento de seus objetivos, compreendido pela
forma na qual o Estado organiza suas relagdes sociais de producdo e estrutura sua politica de
realizacdo dos fatores de producdo e distribuicdo do produto do trabalho, se estiver integrado a
determinado modelo econdmico.

Douglass North (2018, p. 14) estudou a relacdo entre a economia e as institui¢des,
entendendo estas ultimas como as restri¢des concebidas pelo homem que moldam a interagdo
humana. As instituigdes seriam, portanto, as regras do jogo em uma sociedade. Ele destaca que
as institui¢des afetam o desempenho das economias e que a evolugao das institui¢des influencia
também o desempenho diferencial das economias ao longo do tempo. Nesse sentido podemos
entender o orcamento como um instrumento institucional, que ao extrapolar seu carater

contabil, busca influenciar o desempenho das economias.

2.3.1 As instituicoes e o desempenho econdmico

De acordo com Douglass North (2018, p. 14), a teoria econdmica atual ndo valoriza o
papel das instituigdes no desempenho econdmico, pois ndao existe um sistema analitico que
integre a analise institucional a ciéncia e a histdria econdmicas. As institui¢des desempenham

o papel de reduzir a incerteza ao conferir uma estrutura a vida cotidiana, elas funcionam como
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um guia para a interacdo humana, definindo e limitando as escolhas dos individuos. Como elas
abrangem toda e qualquer restricdo que o ser humano use para moldar as interagdes humanas,
as instituicdes podem ser formais ou informais, bem como podem ser criadas ou simplesmente
evoluirem ao longo do tempo. Nessa linha de pensamento, o or¢amento seria uma instituicao
formal criada pelo ser humano, ¢, pois, um construto social.

As restricdes conferidas pelas instituicdes ditam o que os individuos sdo proibidos de
fazer e as condigdes em que os individuos podem exercer determinadas atividades, do mesmo
modo que orcamento estabelece as metas, limitando os objetivos a serem perseguidos e
realizando uma previsdo de receitas e despesas, dentro da qual esses objetivos podem ser
alcangados. Dentro do quadro institucional, desenvolvem-se as organizagdes. E necessério
distinguir as instituicdes das organizagdes. Enquanto aquelas sdo as regras do jogo e
determinam o modo como o jogo ¢ jogado, as organizagdes seriam os jogadores que buscam
ganhar o jogo. As organizacdes sdo grupos de individuos vinculados a um propdsito comum
em busca da realizacdo de determinados objetivos. Assim, as organizacdes abrangem 0rgaos
politicos, como o senado e a camara dos deputados; econdmicos, a exemplo das empresas,
sindicatos e cooperativas; 0rgaos sociais, tais como as igrejas e associacoes; e educacionais
como as escolas e universidades. A formagao das organizagdes, assim como o modo conforme
o qual elas evoluem sdo significativamente influenciados pelo quadro institucional, e elas
também influenciam a forma como o quadro institucional evolui.

Enquanto construtos, as instituigdes nao podem ser mensuradas, mas elas cumprem um
papel fundamental na sociedade, uma vez que sdo o fator determinante do desempenho das
economias em longo prazo. O sistema fiscal, as regulacdes, as decisdes judiciais e as legislagdes
sdo exemplos de condicionamentos formais que moldam as politicas das empresas, dos
sindicatos e de outras organizagdes. Por isso, tais condicionamentos determinam alguns
aspectos do desempenho econdmico. Os condicionamentos institucionais determinam as
margens nas quais as organizagdes operam, e assim tornam inteligiveis as regras do jogo e da
conduta dos atores. Se as organizagdes se dedicarem a uma atividade improdutiva, ¢ porque os
condicionamentos institucionais proporcionam a estrutura de incentivo para essa atividade. Este
¢ o caso dos paises de Terceiro Mundo, cujos condicionamentos institucionais, segundo North
(2018, p. 185), ndo fomentam a atividade produtiva.

O regime politico e a economia estdo inevitavelmente ligados em qualquer estudo de
desempenho de uma economia. O conjunto de condicionamentos institucionais define as
relagdes de troca entre as duas esferas e determina a forma como um sistema politico-

econdmico funciona. Atualmente, a propor¢cdo do produto nacional bruto que perpassa o
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governo e as regulamentacdes impostas sdo os fatores mais importantes do desempenho
econdmico. Dai a necessidade de a teoria macroecondmica reconhecer que as decisdes tomadas

no processo politico afetam decisivamente o funcionamento das economias.

2.3.2 Intervencao estatal sobre o dominio econémico

A despeito de a Constituicdo Federal brasileira ter assegurado a iniciativa privada a
preferéncia sobre a exploragdo da atividade econdmica, o sistema capitalista nacional encontra-
se afetado por diversos graus de intervencdo do Estado. Estabelecendo uma diferenca entre o
dominio publico e privado, podemos dizer que o Estado intervém no campo estrito da atividade
econdmica para orientar a acdo dos sujeitos econdmicos, influenciando-os legislativamente e
administrativamente com o proposito de alcangar determinados fins.

As motivacgdes estatais para a intervengdo podem decorrer ndo de uma agdo contra
mercado, mas para se colocar em harmonia com ele, suprindo-lhes as deficiéncias sem impedir
suas condicdes de funcionamento; como também podem decorrer da colocagdo consciente de
objetivos da politica econdmica no seu desempenho. Na primeira motivagdo, a livre iniciativa
e as atividades econdmicas desenvolvidas pelos particulares sdo protegidas pelo Estado, que
apenas busca corrigir distor¢des. Ja na segunda, o Estado procura estabelecer objetivos para o
mercado, agdes diretivas e indutivas aos particulares para que o mercado seja 0 mais proximo
daquele desejado pelo Estado. Para Etienne Balibar (1991, p. 158), o mercado ndo ¢ uma
instituicdo, mas sim uma estrutura, por meio da qual se alcancam “recompensas” e
“penalidades”. Trata-se de uma estrutura formada por vdrias instituigdes — politicas,
econdmicas, sociais, € mesmo culturais —, e que constitui a principal arena em que se d4 a luta
econdmica. A predominancia da “institui¢do cultural” pode explicar o fracasso de Salvador
como modelo discutido no capitulo IV.

A Constituigdo confere ao Estado o poder de orientar e de regular as relacdes
econdmicas com o objetivo de atingir os fins almejados pela sociedade. Por isso, o Estado
intervencionista brasileiro passou a participar da economia e deveria agir de modo a garantir o
exercicio racional das liberdades individuais com a finalidade de coibir abusos, ainda que o
texto constitucional tenha assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica
(art. 170, CF/1988).

Considerando esses aspectos, o Estado deve intervir na economia para, além de proteger
os meios de produgao — funcao determinada pela democracia liberal —, proteger a sociedade dos

impactos destruidores do capitalismo, diminuindo tais impactos, sobretudo nos periodos de
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recessdo ou de depressdo, mesmo na situagdo em que ¢ impossivel evitd-los. Atualmente,
presenciamos esse cenario com a pandemia do novo Coronavirus, mundialmente conhecido,
que no Brasil, como em outros paises, demandou a interven¢ao do Estado, por meio da criagdo
de programas para resguardar empresas e trabalhadores das consequéncias negativas da
recessao dos meios de produgdo. Como exemplo de tais programas, situam-se o Beneficio
Emergencial de Manuten¢do do Emprego e da Renda (Bem), em que o Governo Federal pagou
aos empregados suspensos ou com carga horaria reduzida o equivalente ao valor do seguro
desemprego; bem como o programa de Auxilio Emergencial, no qual o Executivo Federal
pagou um valor determinado para as pessoas que ndo possuiam renda durante o periodo
pandémico.

Desse modo, a depender das motivagdes mencionadas, o Estado se coloca presente na
atividade econdmica, seja como agente economico, seja como agente normativo e regulador da
economia. A intervencdo econdomica exercida pelo Estado deve obedecer a forma e os limites
legais para realizar as fungdes de fiscalizacgdo, incentivo e planejamento. Tal intervengdo deve
ser feita tdo somente com o propodsito de normatizar e regular a atividade economica,
fiscalizando-a e incentivando os fins que propiciam o desenvolvimento do pais, ndo sendo
possivel impor aos particulares o atendimento as diretrizes e intengdes pretendidas, mas apenas

incentivar e atrair os particulares.

2.3.2.1 Modos de interven¢ao do Estado na economia

A interferéncia do Estado na ordem econdmica pode ocorrer por meio do seu “poder de
policia”, na medida em que exerce seu papel de agente normativo, regulador e fiscalizador da
atividade econdmica. Nessa funcdo, o planejamento do Estado constitui mera funcdo indicativa
para o setor privado, ao passo que ¢ obrigatorio no setor publico. A interferéncia do Estado
também pode ocorrer pelo exercicio direto da atividade econdmica — situagdo excepcional que
exige a criacdo de uma pessoa especifica para esse fim. E ainda pode o Estado interferir por
meio de incentivos a iniciativa privada, sejam fiscais ou financeiros.

Outro modo de classificar as intervengdes do Estado no dominio econdmico ¢ separa-
las em direta e indireta. A intervengao direta consiste na atuacao direta do Estado no dominio
econdmico, sendo realizada geralmente por empresas estatais, ou seja, nesta classificacdo o
Estado constitui um agente econdmico que oferta de bens e servigos, em concorréncia com a
iniciativa privada ou em regime de monopolio — ambas as possibilidades devem ocorrer em

carater excepcional ja que a Constituicdo Federal/1988 preve, em seu artigo 173, que a
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exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo. Ja a intervencdo indireta
compreende as atividades de fiscalizagao e de regulagdo da atividade economica privada. Nesta,
o Estado exerce seu poder de policia para garantir o respeito aos principios constitucionais da
ordem econdmica previstos no art. 170, a exemplo da livre concorréncia e da fungdo social da
propriedade.

Essas sdo algumas maneiras de classificar a intervengdo do Estado no ambito
econdmico. No entanto, a classificacdo adotada por Denis Passerotti (2017, p. 48) mostra-se
mais util para demonstrar a relevancia do orcamento, e os efeitos que a intervencao, por meio
do orcamento publico, pode produzir ou que se espera que se produzam no dominio econdmico.
Ele propde classificar os modos de intervencao em intervencdo por dire¢do e intervencao por
inducdo ou de fomento, e dividi-los em gerais, setoriais ou pontuais.

Na interveng¢ao por dire¢cdo as medidas adotadas no orgamento tém por objetivo atender
as finalidades da lei, orientando a atividade econdmica exercida por empresas publicas e
privadas. Aqui o Estado age de forma direta ou indireta, explorando a atividade econdmica por
meio do monopodlio e da criacdo de empresas publicas ou mistas, bem como adotando medidas
regulatorias e fiscalizatorias no exercicio regular de seu poder de policia. E o que ocorre quando
o Estado langa mao das receitas publicas tributérias para dirigir determinados comportamentos,
aumentando ou reduzindo a carga tributaria. Nessa fung¢do, o tributo ultrapassa seu carater fiscal
de finalidade arrecadatéria a fim de estimular, induzir ou coibir determinados comportamentos
na atividade econdmica, para alcangar outros valores consagrados na Constitui¢do. E o caso,
por exemplo, em que o Estado, com vistas a promover o desenvolvimento da inddstria nacional,
aumenta as aliquotas incidentes sobre produtos importados para tornd-los mais onerosos, e
assim aumentar a procura por produtos nacionais.

Por outro lado, na intervencdo por indugdo ou de fomento, com uso do orgamento
publico, o Estado promove o desenvolvimento da economia e favorece a iniciativa privada com
estimulos ou incentivos que obriguem os agentes a adotar determinadas condutas impossiveis
de serem adotadas sem a intervencdo estatal. Isso ocorre, por exemplo, quando o Estado
concede beneficios fiscais, contrai dividas para realizar investimento publico, abre linhas de
crédito ao setor privado, entre outras agoes.

Tendo em vista essa divisdo, os efeitos da interven¢do podem ser globais se afetam a
economia em seu conjunto; setoriais quando afetam um determinado setor; € pontais no caso
de uma situacdo particular, como por exemplo de uma empresa, com a qual o Estado decida

firmar um convénio administrativo ou uma parceria publico-privada. Na atualidade, o
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orcamento expde a politica fiscal do governo, gerando, assim, expectativas positivas ou
negativas e influenciando o dominio econdmico na tomada de decisdes que impactam a

economia e o proprio dominio econdmico.

2.3.3 Breve consideracio sobre o Programa de Aceleragio do Crescimento

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) ¢ um exemplo de documento que
buscou orientar a agdo governamental, impactando sobretudo no planejamento orgamentario da
infraestrutura, no ambito do desenvolvimento social € no ambito do desenvolvimento
econdmico, em especial. O PAC ndo se restringe a administracdo publica e a aspectos
or¢amentarios, mas abrange também medidas de estimulo ao investimento privado, contudo seu
foco foi o investimento publico de infraestrutura. (CONTI, 2020, p. 388)

Nao obstante a incompatibilidade de sua natureza juridica com os fins propostos no
Programa, o que ndo pretendemos abordar nesta discussdo, o PAC representou, de fato, o
estabelecimento de um plano de acdo da administragdo federal para a intervencdo em obras e
politicas publicas especificas, com caracteristicas de um plano nacional de desenvolvimento
econdmico e social. Por ter sido criado por decreto, ao invés de lei complementar, como
determina a Constitui¢do quando a matéria versa sobre financas ptblicas, o PAC nao adquiriu
estabilidade, mostrando ser propriamente um programa de governo, e ndo de Estado, tanto ¢
que, com a saida da chefe do executivo federal em 2016, Dilma Rousseff, o presidente interino,
Michel Temer, substituiu 0 PAC pelo Programa de Parcerias de Investimentos (PPI).

O PAC evidenciou a relevancia da alocacdo de recursos para a viabilizagdo de um
planejamento governamental que pretendeu ser efetivo e agil, e gerar resultados concretos e
rapidos. Dai o destaque para o seu aspecto orcamentario. Muitos dispositivos foram utilizados
para a viabilizagao do PAC enquanto instrumento orcamentario. Alguns deles tinham o objetivo
de restringir medidas de contingenciamento quando se trata de recursos org¢amentarios
destinados a itens do Programa, a exemplo do art. 67 da LDO federal para 2016, e outros
dispositivos que se preocuparam em proteger a viabilizacdo orcamentaria do PAC. Ainda outro
privilégio foram os dispositivos nas leis orcamentarias que autorizam o desconto dos
investimentos previstos no Programa nas metas anuais de superavit primario.

O objetivo imediato do PAC passou a ser autorizar varios programas e planos de acdo
do Governo Federal em diversas areas de politicas publicas e de infraestrutura. Ao passo que,
embora formalmente questionavel, o objeto mediato se tornou disciplinar a questao das finangas

publicas. Assim, os Planos Plurianuais federais de 2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019
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incluiram o PAC como um projeto prioritario no que diz respeito aos investimentos previstos

pelo Programa.

2.4 ORCAMENTO NO BRASIL: UM ENSAIO DE PARTICIPACAO

A influéncia de diversos atores sociais nas institui¢des politicas aumentou com a
Assembleia Constituinte. A partir dela, para lembrar a metafora esportiva de Douglass North
(2018, p. 15), os jogadores — entendidos aqui como os atores sociais mencionados por
Boaventura e Avritzer (2002, p. 53) — mudaram as regras do jogo, que sdo as instituigoes,
abrindo espago para uma democracia participativa. No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988,
em seu art. 14, garantiu a iniciativa popular como iniciadora do processo legislativo, no art. 29,
requereu a participacao dos representantes de associagdes populares no processo de organizagao
das cidades, assim como outros artigos requerem a participagdo das associagdes civis na
implementag¢do das politicas de saide e de assisténcia social. Das formas de participagdo
popular emergente no pos-ditadura, o orcamento participativo recebeu destaque de alguns

pesquisadores, a exemplo de Boaventura e Avritzer (2002).

2.4.1 Destaques sobre o orcamento participativo no Brasil: 0 modelo de Porto Alegre

A participagdo no Brasil foi motivada pela heranca do processo de democratizagdo que
levou os atores sociais democraticos a disputarem o significado de participagdo. Boaventura e
Avritzer (2002, p. 65) dao como exemplo o caso da cidade de Porto Alegre, capital do Rio
Grande do Sul, em que se abriram espacos reais de participagdo pela sociedade politica,
notadamente pelo Partido dos Trabalhadores. Com a inteng@o do Partido dos Trabalhadores de
articular o mandato representativo com efetivas formas de deliberagdo em nivel local, ocorrem
formas efetivas de combinagdo entre elementos da democracia representativa com elementos
da democracia participativa.

A experiéncia do orcamento participativo ¢ resultado dessa inteng@o de abrir o espago
democrético para efetiva e direta participacdo popular, e se manifesta por trés caracteristicas
principais:

(...) (1) participagdo aberta a todos os cidaddos sem nenhum sfatus especial atribuido
a qualquer organizagdo, inclusive as comunitarias; (2) combinacdo de democracia
direta e representativa, cuja dindmica institucional atribui aos proprios participantes a
defini¢do das regras internas; e (3) alocagdo dos recursos para investimentos baseada
na combinacdo de critérios gerais e técnicos, ou seja, compatibilizagao das decisdes e
regras estabelecidas pelos participantes com as exigéncias técnicas e legais da acdo
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governamental, respeitando também os limites financeiros. (grifo dos autores)
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 66)

Essas caracteristicas se concretizam de trés maneiras: em primeiro lugar, por meio de
assembleias regionais, em que a participa¢do ¢ individual e aberta a todos os membros da
comunidade, inclusive, os proprios participantes definem as regras de deliberacao e de decisao;
em segundo lugar, com um principio distributivo capaz de reverter desigualdades preexistentes
em relacdo a distribuicdo de bens publicos; e finalmente por um mecanismo de
compatibilizag¢do entre o processo de participagdo e de deliberacdo e o poder publico. O caso
de Porto Alegre ¢ considerado por Boaventura e Avritzer (2002, p. 66) como a primeira
experiéncia bem sucedida do Brasil de combinagdo entre elementos da democracia
representativa e da democracia participativa.

Essa combinacgdo se d4 no nivel local, com a participagdo dos cidaddos num processo
de negociacao e de deliberacdo a respeito das prioridades na distribui¢do de bens publicos, nas
assembleias regionais e no conselho de orgamento participativo. Esse processo evidencia a
necessidade de a democracia buscar a distribui¢ao justa de bens e a negociagao democratica do
acesso a esses bens entre os proprios atores sociais. O orcamento participativo ¢ um exemplo
do potencial que as possibilidades da democracia participativa guardam. Nas experiéncias de
Porto Alegre/RS e de Belo Horizonte/MG, a participagdo popular cresceu em todos os anos,
assim como a presenca do orcamento participativo no Brasil se estendeu para outras gestoes.
De 1997 a 2000, a presenga do orcamento participativo foi ampliada para 140 gestdes
municipais, como uma amostra do potencial da extensdo de experiéncias da democracia
participativa.

Vale ressaltar que foram os movimentos sociais, ao questionarem as praticas sociais de
exclusao, que fomentaram as experiéncias mais relevantes de mudanca na forma da democracia.
No caso de Porto Alegre, a proposta de participacdo no or¢gamento foi elaborada pela Unido das
Associagdes de Moradores de Porto Alegre (Uampa), na década de 1980. Também foi
necessario que um movimento politico partidario decidisse abrir mao de prerrogativas de
decisdo politica em favor da participacao — papel desempenhado pelo Partido dos Trabalhadores
em Porto Alegre —, bem como foi necessario um processo de elaboracdo de regras complexas
de participacdo. Duas caracteristicas foram de extrema importancia para o caso de Porto Alegre
ser bem sucedido: tal experiéncia foi resultado de mudangas nas praticas societarias
introduzidas pelos proprios atores sociais; e resgatou tradicoes democraticas locais em geral
ignoradas pelas formas de democracia representativa hegemoénicas no pais. (SOUSA;

AVRITZER, 2002, p. 70)
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Além dessas caracteristicas, o or¢amento participativo em Porto Alegre exibe ainda
outros aspectos notoérios. Embora o Partido dos Trabalhadores tenha sido importante nessa
experiéncia de or¢amento, houve uma redugdo do controle no processo por parte do Partido,
devido a baixa filiagao partidaria dos participantes do OP. Além disso, no que se refere a
transferéncia de prerrogativas sobre o orcamento, tanto em Porto Alegre como em Belo
Horizonte, o orcamento participativo democratiza e descentraliza somente o processo de
deliberagdo, permanecendo sob a responsabilidade da prefeitura o processo de implementagao
administrativa das decisdoes. A vantagem disso ¢ o incentivo do controle pela administragdao
publica, gerando um mecanismo de controle da administragdo menos vulneravel a processos de
corrupgdo. A experiéncia do orgamento participativo sugere um fortalecimento eleitoral
daqueles que o praticam no Brasil, de modo que outros partidos passaram a também querer
implementa-lo.

A forma de orcamento participativo empreendido pela prefeitura de Porto Alegre foi
uma forma de administracdo publica que procurou romper com a tradi¢do autoritaria e
patrimonialista das politicas publicas, promovendo a participacdo direta da populacao nas
diferentes fases de preparacdo e¢ de implementagdo or¢amentaria, demonstrando uma
preocupagdo especial pela definigdo de prioridades para a distribui¢do dos recursos de
investimentos. Uma vez que o orgamento participativo ndo tem reconhecimento juridico formal,
coube a camara dos vereadores reconhecé-lo dentro dos limites da legislacdo federal e estadual.

A legalizacdo do or¢gamento participativo foi motivo de conflito entre o poder executivo
e o poder legislativo municipal de Porto Alegre durante um longo periodo, uma vez que a
definicdo e aprovacdo do or¢amento constitui uma prerrogativa legal da camara dos vereadores.
Juridicamente, a prefeitura limita-se a submeter a Camara a proposta orcamentaria, que a
Camara ¢ livre para aprovar, modificar ou rejeitar. No entanto, como a proposta de or¢amento
do Executivo ¢ sancionada pelos atores do orcamento participativo, ou seja, pelas associagdes
de cidaddos, organizagdes e comunidades que participam do orgamento, ela se torna
politicamente um fato consumado, j& que o Legislativo correria um grande risco votando contra
a proposta que em tese materializa a vontade dos cidaddos. Por esse motivo, grande parte da
Camara considera que, na pratica, o Executivo esvaziou a jurisdicdo do Legislativo sobre
questdes orcamentdrias quando instituiu o or¢camento participativo sem envolver o Orgao
legislativo.

A realizacdo do orgamento participativo nos casos relatados aqui exemplifica a
perspectiva da liberdade, de que fala Amartya Sen (2000, p. 32), a respeito de todos

participarem das decisdes sobre quais tradi¢cdes desejam observar — assunto debatido no capitulo
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anterior. Reforcamos ainda o entendimento defendido pelo mesmo autor sobre a importancia
da educagdo, e de como a falta dela impossibilita o exercicio da liberdade. Resta evidente que
a participagao direta nas deliberagdes sobre o orcamento demanda algum conhecimento € um
grau basico de instrugdo, motivo porque a educacdo desempenha papel imprescindivel nas
experiéncias de uma democracia de participagao.

No ano de 1998, em Porto Alegre, a maioria dos participantes, distribuidos em um
numero equilibrado entre homens e mulheres de até 41 anos, pertencia as classes populares:
24,8% tinham renda variavel de um a dois salarios minimos e educacao basica; e 54,1% tinham
renda familiar até quatro vezes o salario minimo.’ Quanto a participagdo das mulheres, apesar
de equilibrada na base, essa diminuia a medida que se subia na escala de decisdo, caindo para
uma participagdo de 16% a 20% de mulheres nos conselhos diretores, mesmo sendo as mulheres
maioria nas associagoes das comunidades e nas estruturas basicas do orgamento participativo
(assembleias) — fato que se diferencia de outras experiéncias semelhantes no Brasil®.

De acordo com essas mesmas pesquisas, as pessoas que participam das assembleias
tematicas possuem niveis significativamente maiores de renda e de escolaridade. Além disso, a
maior parte dos participantes representantes de alguma associacdo de moradores: 75,9%
declarou pertencer a alguma entidade ou associagdo, e 50,5% afirmou pertencer a associagdes
de moradores.’

Desse modo, notamos que a preocupagao principal ¢ a de harmonizar representacdo e
participacgdo, aperfeicoando os mecanismos de representagdo necessarios para o funcionamento
de uma democracia participativa. Isso, entretanto, ndo significa que as relagdes entre
participagdo e representacdo sdo suaves. Com efeito, mesmo num ambiente participativo, ndo
ha garantia de que a representacdio ndo serd frustrada, notadamente se levarmos em

consideragdo a proporcao entre representantes e representados, € a qualidade da representagao.

5> Dados encontrados em: SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma
democracia redistributiva. /n: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos
da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002, p. 517.

¢ Dados encontrados em: SANTOS, Boaventura de Sousa. Or¢amento participativo em Porto Alegre: para uma
democracia redistributiva. /n: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos
da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002, p. 518.

" Dados encontrados em: SANTOS, Boaventura de Sousa. Orgamento participativo em Porto Alegre: para uma
democracia redistributiva. /n: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos
da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002, p. 518.
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3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO, PLANO DIRETOR E DIREITO A CIDADE: A
EXPERIENCIA DE SALVADOR

Tendo em vista o quanto discutido nos capitulos anteriores a respeito da participacao
popular nos processos decisorios de ambito publico, os autores sao unanimes em nao considerar
a experiéncia de participagdo em Salvador como modelo.® Ao contrario, a capital baiana é um
exemplo de incorporacdo e de esvaziamento do instituto da participacdo em contextos
conservadores e autoritarios, inclusive, como reflexo de um padrio de gestdo e de
desenvolvimento urbano que tende a se atualizar e se ampliar nas metropoles do Pais, em razao
da hegemonia de uma cultura numericamente minoritaria, objetivando tangenciar o que diz
Balibar (2003, p. 141).

As conquistas de participagdo registradas nas gestdes municipais de Porto Alegre, Belo
Horizonte e Recife (CARVALHO; SANTOS, 2020, p. 1034) ndo foram reproduzidas nem
alcangaram desdobramentos em casos como o de Salvador, em que a participacao foi exercida
apenas como o cumprimento de uma obrigacdo legal e um mecanismo de legitimacdo. O
processo de democratizacdo da gestdo publica em Salvador se vé barrado na reduzida
permeabilidade do poder publico a participacao, na captura do poder publico por interesses
privados e nas histdricas e excessivas desigualdades (RAWLS, 2000, p. 64) sociais, étnicas, de
género, entre outras, que sdo especialmente acentuadas em algumas cidades do Brasil, como a

capital baiana.

3.1 ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM SALVADOR

Enquanto o municipio de Porto Alegre exibe um exemplo de orgamento participativo
de carater deliberativo, no qual a populacdo tem efetivamente um papel decisério, o orgamento
participativo de Salvador ¢ de carater consultivo, em que a populagdo nao tem de fato condigdes
de decidir, caracterizando-se uma pseudoparticipacdo. A experiéncia de orgamento
participativo de Salvador mostra-se inconsistente, porque a populagdo ndo tem um efetivo poder
de decisdo em relag@o aos destinos dados aos recursos publicos.

Em Salvador, a proposta de orcamento participativo ocorreu em 1993, na gestao da
prefeita Lidice da Mata, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), que naquela

conjuntura era considerado um partido de oposi¢do, motivo por que, dentre outras razdes, a

8 Ver: AVRITZER, L. (org.) A participac¢io social no Nordeste. Belo Horizonte, Editora UFMG: 2007.
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proposta enfrentou resisténcia por parte do secretariado municipal. A auséncia de uma relagao
estreita entre planejamento e or¢amento, e a resisténcia do secretariado criaram bloqueios a
implementag¢ao do orcamento participativo. O mesmo receio de se sentirem ameagados pela
figura dos delegados notado na postura dos vereadores em Porto Alegre se repetiu em Salvador.
Contudo, nesta, a resisténcia ao orgamento participativo gerou bloqueios efetivos.

A implementacdo da proposta de or¢amento participativo na capital baiana sofreu
grandes mudancgas ao longo das sucessivas gestdes administrativas do municipio. Essas
mudancgas sdo caracterizadas por uma descontinuidade administrativa no ambito municipal,
devido a oscilacdo de diferentes liderangas governamentais.

A gestdo municipal de Salvador emprega uma metodologia que ¢ formada por trés fases
antes do envio do or¢gamento para aprovagdo na Camara Municipal. Na primeira fase, os
delegados sao eleitos pela comunidade da regido administrativa, que inclui mais de um bairro.
Na segunda fase, os delegados em conjunto com os funcionérios das secretarias municipais
visitam os locais para mapear as necessidades e prioridades de intervengdo do poder publico,
avaliando a viabilidade de tais prioridades. Por fim, os delegados apresentam as comunidades
que os elegeram as propostas de projetos com as prioridades que foram aprovadas pelas
secretarias para serem incluidas no or¢amento da prefeitura. Nessa oportunidade a comunidade
elege quatro prioridades que, ndo raro, ndo correspondem aquelas indicadas pelo delegado.

Essa metodologia foi empregada em 2005, na gestdo do entdo prefeito Jodo Henrique
Carneiro do Partido Democratico Brasileiro (PDT). Naquela ocasido, cada comunidade
estabeleceu quatro prioridades para o ano de 2006. A maioria delas dizia respeito a
pavimentacdo e encostas, em seus bairros correspondentes. Das prioridades estabelecidas, duas
foram concluidas: a reforma do Posto de Satde da Boca do Rio no inicio de 2006, € a
revitalizagdo da travessia Plataforma/Ribeira em abril de 2007 (BATISTA; SILVA, 2007, p. 3).
Tal metodologia nao se repetiu em 2006 para o or¢amento de 2007, pois o0s
delegados/conselheiros optaram por ndo estabelecer novas prioridades enquanto as anteriores
ndo fossem atendidas. As reunides com o0s conselheiros continuaram a ocorrer mensalmente,
porém sem a participagao efetiva da populacao ja que o regimento do orcamento participativo
previa a participagao apenas dos conselheiros, excluindo-se os lideres comunitarios ou qualquer
outro cidaddo, que, assim, so tinham direito de assistir, mas ndo de votar nem de serem ouvidos.

O Decreto municipal de Salvador n° 11.116, de 06 de setembro de 1995, que dispde
sobre o regimento da Secretaria Municipal de Planejamento e de Desenvolvimento Econdmico,
em seu art. 9°, 11, alinea d, delega a Coordenadoria Central de Programagao e Or¢amento, por

meio da Subcoordenadoria de Orcamento, a obriga¢cdo de coordenar as atividades dos 6rgaos e
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entidades da Administragdo Municipal em matéria de orgamento, bem como as agdes referentes
ao Orgamento Participativo.

A partir de 2019, no fim da segunda gestdo de Antonio Carlos Peixoto de Magalhaes
Neto (ACM Neto), do Partido Democratas (DEM), a Diretoria Geral de Or¢amento elaborou o
Manual de Programacdo e Or¢camento (MOP), que considera que a transparéncia € a gestao
participativa sdo as duas grandes marcas da administracdo municipal. O Manual afirma que
essa gestao participativa se materializa por meio das visitas habituais do prefeito e sua comitiva
as ruas, avaliando e monitorando presencialmente as necessidades de intervengdes do
municipio, e ainda por meio do Programa Ouvindo Nosso Bairro, langado em janeiro de 2015.

O Programa Ouvindo Nosso Bairro ¢ coordenado pelo Gabinete do Prefeito, Ouvidoria
e Prefeituras Bairro, e tem por objetivo ouvir e sistematizar as demandas da populacao a fim de
implantar um banco de sugestdes, de alimentagdo continua, para subsidiar o Programa de
Trabalho da Prefeitura. O Manual considera o Programa um instrumento de participagao
popular eficaz para a constru¢ao de um or¢camento cidaddo. O “Nosso Bairro™ foi instituido pela
Lei municipal de Salvador n°® 9.358, de 20 de margo de 2018, que estabelece em seu art. 3° os

objetivos do Programa. In verbis:

Art. 3° Sdo objetivos do Programa Ouvindo Nosso Bairro:

I - contribuir, de forma efetiva, no processo de participagdo popular no ambito da
Gestdo das Politicas Publicas do Municipio de Salvador, através da criagéo,
fortalecimento e ampliag@o de espagos de interesses publicos;

II - fornecer subsidios para elaboragdo do Plano Plurianual - PPA, da Lei de Diretrizes
Orgamentarias - LDO e da Lei Orgamentaria Anual - LOA;

III - corroborar para a elaboragdo do Planejamento Estratégico;

IV - contribuir com a Politica de Desconcentragdo dos Investimentos Publicos,
buscando redirecionar recursos para as areas mais vulneraveis em termos de
infraestrutura e onde reside a populagdo com menor poder aquisitivo, visando ao
desenvolvimento social equanime do nosso Municipio;

V - formar uma consciéncia critica coletiva dos municipes através da participagdo na
gestdo publica municipal.

Notamos que as medidas apontadas pelo Manual de Programacdo ¢ Or¢camento para
caracterizar a gestdo municipal como uma gestdo participativa estdo ainda muito longe de
promover a efetiva participacdo popular de carater deliberativo. Pelos objetivos observados na
Lei, vemos que permanece o carater consultivo da participagdo popular nos processos
decisorios da gestao publica, em oposi¢ao ao modelo eminentemente deliberativo vivenciado

em Porto Alegre. A propria afirmagdo de se gerar um banco de sugestdes evidencia o carater

meramente consultivo desse Programa.



44

3.2 O PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE SALVADOR (PDDU)

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Salvador (PDDU) foi
instituido pela Lei municipal n°® 9.069, de 30 de junho de 2016, e estabelece em seu art. 2° que
o PDDU integra o Plano Salvador 500°, devendo articular-se com a visio estratégica deste para
0 Municipio até o ano de 2049. Por essa razdo, consideremos primeiramente qual a visdo

esbocada no Plano Salvador 500.

3.2.1 O Plano Salvador 500

O referido Plano caracteriza-se como um plano de mobilizagdo e participagdo social que
carrega o compromisso de resgatar o planejamento de longo prazo e orientar o desenvolvimento
de Salvador para uma visdo de futuro que ndo seja apenas uma reproducdo das tendéncias
atualmente vislumbradas, e sim a projecdo de um quadro mais promissor, elaborado com a
participagdo de toda a sociedade, visando a redu¢do gradual e a superagdo das desigualdades
que ha muito tempo caracterizam a cidade de Salvador. Com o fito de materializar a visao
transformadora do futuro da cidade até o horizonte de 2049, quando entao Salvador completara
quinhentos anos de sua fundacao, o plano estipulou quatro etapas para sua elaboragdo: Estudos
Basicos, Estudos Analiticos, Estratégia de Desenvolvimento e Politica Urbana.

Os Estudos Basicos correspondiam ao diagndstico e prognostico da presente situagao
de Salvador, que resultariam em dois cenarios: o cendrio atual — como Salvador ¢ —, € o cenario
projetado com base nas tendéncias observadas — como Salvador serd. Os Estudos Analiticos
compreendiam a projecao de cendrios alternativos aqueles vislumbrados no presente a fim
possibilitar uma visdo de futuro que conduza a cidade a um novo patamar de desenvolvimento
socioecondmico e urbano — a Salvador que queremos.

A Estratégia de Desenvolvimento envolve a visao de futuro construida com a sociedade
nas fases citadas do plano, passando a configurar diretrizes gerais para o desenvolvimento da
cidade. Essas diretrizes seriam materializadas em planos, programas, projetos e agdes
governamentais ou de parceria com a iniciativa privada, com prazos determinados, recursos
alocados e mecanismos de gestdo que possibilitariam observar a execugdo do plano no tempo

€ no espago, e garantir a sua continuidade e adaptacao a diferentes cenarios. Por ultimo, a

°Ver: BAHIA. Caderno Agenda do Plano. Prefeitura de Salvador — Secretaria de Desenvolvimento e Urbanismo.
Salvador, 2020. Disponivel em:
<http://biblioteca.fmlf.salvador.ba.gov.br/phl82/pdf/Salvador500/Agenda Plano.pdf>. Acesso em: 27 nov. 2021.
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Politica Urbana ¢ a etapa em que estd compreendida a formulagdo de seus dois principais
instrumentos normativos — PDDU e o LOUOS (Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacao do
Solo/Lei municipal n® 9.148, de 08 de setembro de 2016) —partindo das diretrizes estabelecidas
pela Estratégia de Desenvolvimento para o horizonte temporal dos respectivos instrumentos.
Por isso, o Plano de Mobilizagdo e Participagdo Social compreende tanto as etapas no Plano
Salvador 500, quanto as etapas inerentes a revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano (PPDU) e da Lei de Ordenamento do Uso € Ocupagdo do Solo (LOUOS).

As etapas de elaboracdo e de discussdo do Plano Salvador 500 contam com a
participagdo de agentes publicos e privados, que sdo divididos em: grupo executivo, formado
pela Coordenagdo Geral, Coordenagdo Técnica, Comissdo Técnica e consultoria técnica
contratada; grupo de monitoramento e controle social, formado pelo Conselho Municipal de
Gestao; e canais de participagdo social, que inclui consultas publicas sob a forma de oficinas de
bairros, foruns setoriais, entrevistas e pesquisas, canais permanentes de comunicacdo social na
internet, audiéncias publicas.

A participacdo social se refere a todos os envolvidos no desenvolvimento urbano de
Salvador, cujos interesses afetam as diretrizes e os resultados do Plano, ou cujos interesses sao
afetados por eles. O proprio Plano alerta para a necessidade de se encaminhar bem o processo
de aprendizagem sobre o conteudo, bem como os pontos de conflito, as estratégias de
negociacdo e os pactos, a fim de que esses aspectos favorecam a implementa¢do do Plano,
informando estratégias de negociacao e mitigando conflitos. Isso porque os diferentes conjuntos
de interessados e assimetrias de conhecimento e de poder podem fazer com que os interesses
de determinados grupos se sobreponham sobre os interesses de outro, inviabilizando
politicamente a constru¢do do Plano ou mudando seus objetivos e instrumentos.

Dai a importancia da difusdo dos conhecimentos produzidos sobre as tematicas do
“Salvador 500, como também a importancia da abertura de canais para que os interessados
possam contribuir com a defini¢do do Plano. Visando materializar essa abertura, foram criadas
oficinas de bairros, foruns setoriais, entrevistas e pesquisas, canal permanente de comunicacao

na internet e Audiéncias Publicas.

3.2.2 Planejamento e direito a cidade: uma reflexdo

Tendo em vista o ambicioso objetivo de projetar uma cidade do futuro até o horizonte
de 2049 para que, ao completar quinhentos anos de sua fundagao, Salvador se torne “a cidade

que queremos”’, vale considerar quais quereres o Plano Salvador 500 buscou contemplar e quem
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preenche o significado do sujeito oculto na expressdo “queremos”. Tal Plano leva em conta as
preocupagdes que Henry Lefebvre (2001, p. 44) considera transbordadas no nivel da pratica
social — considerada por ele como uma pratica recente, que ultrapassa o problema especulativo
e que tende a se tornar global, reunindo todos os dados da experiéncia e do conhecimento.

A pratica a que se refere Lefebvre (2001, p. 44-45) ¢ o urbanismo, entendido ndo como
uma visdo filosofica sobre a praxis, mas como um pensamento dito urbanistico que se
transforma em pratica ao nivel global. Ele observa que ja faz alguns anos que o urbanismo
transborda das técnicas e das aplicacdes parciais, ou seja, da regulamentagdo e administragao
do espago construido, para se transformar em pratica social que interessa e diz respeito ao
conjunto da sociedade, resultando na separagdo da teoria da pratica.

O urbanismo enquanto pratica social, ¢ dizer, “aquilo que se torna sem ter atingido um
nivel de elaboracao e de agao” (LEFEBVRE, 2001, p. 45), ja ultrapassou o estagio inicial do
confronto e da comunicagdo entre os experts e da reunido das andlises parcelares, em resumo,
ultrapassou o que se chama de interdisciplinar. Se o urbanista se inspira na pratica de
conhecimentos parciais que ele aplica, a aplicacdo desses conhecimentos parciais dao
resultados que possibilitam definir a importancia relativa desses conhecimentos. E esses
resultados, revelando vazios e lacunas, permitem mensurar experimentalmente o que falta na
pratica.

Por outro lado, se o urbanista langa mao de hipdteses e projetos ao nivel de uma
realidade global, o fracasso, ou o sucesso, permitem distinguir o que existe de ideologico nas
pressuposi¢oes € encontrar aquilo que as pressuposi¢oes definem ao nivel global. Assim,
haveria efetivamente um exame critico da atividade do urbanismo, ao invés de se acreditar na
palavra dos urbanistas sem contestar os efeitos de suas proposi¢des e decisdes. Dessa forma, as
distor¢cdes entre pratica e teoria, entre conhecimentos parciais e resultados, nao se

dissimulariam, passando para o primeiro plano.

3.2.2.1 Descontinuidades e pontos criticos da cidade

Do zero de urbanizagdo (a inexisténcia da cidade, a predominancia completa da vida
agraria, da producdo agricola, do campo) até cem por cento de urbanizagao (absor¢ao do campo
pela cidade, a predomindncia completa da produ¢do industrial mesmo na agricultura), a cidade
apresenta descontinuidades que representam seus pontos criticos. Um ponto critico decisivo diz
respeito ao recuo da producado agricola diante da importancia da produgao artesanal e industrial,

do mercado, do valor de troca e do capitalismo nascente, que na Europa se deu por volta do
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século XVI. Seguindo-se a isso, o advento da sociedade industrial, da sociedade urbana, e o
periodo em que a cidade em expansao, resultante das periferias distantes, invade o campo.

Nessa fase de expansao desmesurada da cidade, a forma da cidade tradicional “explode
em pedagos”, repercutindo no que Henry Lefebvre (2001, p. 77) denomina de processo duplo
de industrializagdo-urbaniza¢do, que produz o duplo movimento de explosdo-implosao,
condensac¢do-dispersdo, e que representa a problematica atual da cidade e da realidade urbana.
Nos paises chamados “em vias de desenvolvimento”, a dissolucao da estrutura agraria empurra
para as cidades os camponeses arruinados, que sao acolhidos pela favela. A favela desempenha
o papel de mediador insuficiente entre o campo e a cidade, entre a producdo agricola e a
industria. Ela se consolida e funciona como um substituto da vida urbana, que, embora
miseravel, ¢ também intensa.

A crise mundial da agricultura e da vida camponesa tradicional agrava a crise mundial
da cidade tradicional, produzindo uma mutacdo em escala planetdria. Ao mesmo tempo
desaparecem o velho “animal rural” e o animal urbano da cidade tradicional. A urbanizagdo da
sociedade industrializada acontece com a explosao do que ainda se chama “cidade”. Dai decorre
a dificuldade teorica e pratica de apreender a sociedade urbana em toda a sua extensdo e em
suas contradi¢des. Esta ai o ponto que o autor considera critico. A distingdo dos trés niveis, do
processo global de industrializacdo e de urbanizagdo, da sociedade urbana — plano especifico
da cidade, e das modalidades do habitar e modula¢des do cotidiano urbano, tende a apagar a
distingdo cidade-campo. Mesmo assim, € necessario manter a distin¢gdo desses trés niveis para
combater as estratégias de dissolu¢ao do urbano na planificagao industrial e/ou na habitagao.

As questdes da moradia e sua urgéncia nas condi¢des do crescimento industrial
ocultaram os problemas da cidade. Os problemas de conjunto chamados do urbanismo foram
subordinados a organizacao geral das industrias. A cidade se alinhou pela empresa industrial.
Tornou-se dispositivo material proprio para se organizar a producao, para controlar o cotidiano
dos produtores e o consumo dos produtos. Estendeu sua programagao para os consumidores e
o consumo, servindo para regulamentar, ajustar uma sobre outra, a producao das mercadorias e
a destrui¢do dos produtos com a atividade do consumo. A cidade passou a ter sentido apenas
como obra, como lugar de livre frui¢ao, como dominio do valor de uso. Tornou-se apenas o
instrumento de uma organizac¢do que ndo consegue se consolidar ao determinar suas condi¢des
de estabilidade e de equilibrio. A racionalidade s6 admite a cidade como instrumento e
dispositivo.

Na constru¢do da urbanizacdo da sociedade sobre as ruinas da cidade tradicional,

emergiram as necessidades individuais manipuladas para atender a sociedade de consumo, bem
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como as necessidades sociais de fundamento antropoldgico, com a necessidade de seguranga,
de certeza, de organizagdo do trabalho, entre outras. Contudo, as necessidades antropologicas
socialmente elaboradas acrescentam-se necessidades especificas que nao satisfazem os
equipamentos sociais e culturais mais ou menos levados em conta pelo urbanismo. E a
necessidade de uma atividade criadora, de obra, de informacao, de simbolismo, de imaginario,
de atividades ludicas. Ele defende que a cidade historicamente formada ndo vive mais, estad
morta. Nao passa de um objeto de consumo cultural para os turistas e para o estetismo, em
busca do espetaculo e do pitoresco.

Contudo, “o urbano” persiste no estado de atualidade disperso. Ele refor¢a que a
hipdtese de reconstru¢do da cidade antiga ¢ impossivel, que apenas € possivel encarar a
constru¢cao de uma nova cidade, sobre novas bases, em outras condi¢des, em outra sociedade.
Lefebvre (2001, p. 107-108) rejeita o retorno a cidade tradicional e a fuga para a frente, para a
aglomeragdo colossal e informe, abrindo caminho, com a morte do humanismo classico, para a
sociedade urbana e para o humano como obra nessa sociedade que seria obra e ndo produto.
Trata-se da superagdo do “animal social” e do homem da cidade antiga, em direcdo ao homem

urbano, polivalente, polissensorial, capaz de relagdes complexas e transparentes com o mundo.

3.2.3 A base juridica do plano diretor e seus objetivos

Deste topico em diante, sera possivel observar a persisténcia do que Henry Lefebvre
(2001, p. 45) chamou de analises parcelares e a urbanizagdo da cidade orientada para a
industrializa¢dao no Plano Diretor de Salvador.

Na fase de redemocratizagdo do Pais, o Movimento Nacional de Reforma Urbana teve
o mérito de inserir, na Constituicdo Federal de 1988, um capitulo sobre o desenvolvimento
urbano e a funcdo social da cidade (CARVALHO; SANTOS, 2020, p. 1035). Com as
mobilizacdes seguintes, foi aprovado o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 7 de junho de
2001), que da suporte juridico a agdo dos governos e da sociedade organizada para conduzir os
processos de ocupacdo e de uso do solo e o processo desenvolvimento urbano, em dire¢do a
democratizagdo do acesso a terra urbana e a redugdo das desigualdades, da segregacdo e da
degradacao ambiental.

Englobando principios, diretrizes e instrumentos inovadores orientados para a promogao
do direito a cidade e para sua democratizagdo, o Estatuto serviu de base para um paradigma
juridico-politico de desenvolvimento urbano, valorizando o poder local, os planos diretores de

desenvolvimento urbano, e a participagdo popular na sua elaboragao. Conforme o Estatuto, o



49

plano diretor tem carater plurianual, deve compreender o municipio como um todo e definir
prioridades e diretrizes or¢amentarias, com uma lei que deve ser revista pelo menos a cada dez
anos. A fim de superar o carater autoritario e excludente dos planos e das politicas urbanas do
Brasil, o Estatuto ainda exige que o executivo e o legislativo municipal garantam a participagao
da populagdo e das associagdes representativas dos diversos segmentos sociais, na defini¢do do
conteudo do plano e na fiscalizacdo de sua implementagao.

A ideia do Estatuto era, por meio da realizagdo de debates, audiéncias, consultas
publicas, conferéncias e incorporagdo de propostas e projetos de iniciativas populares, viabilizar
um padrdo de intervengdo governamental e uma gestdo democratica que se voltassem para a
promocao da justica social e para o direito de todos a cidade. Contudo, embora a elaboragao e
a revisao dos planos diretores tenham propiciado o desenvolvimento de debates que
possibilitaram uma maior apropriacdo publica das disposi¢des do Estatuto, um maior
conhecimento dos problemas e potencialidades dos municipios, das estratégias para o seu
desenvolvimento e dos processos do seu planejamento, ainda assim esses processos
contribuiram pouco para a efetivagdo dos principios, diretrizes e instrumentos
institucionalizados pela nova legislacao.

Com excec¢do de alguns casos comentados no capitulo anterior, a exemplo de Porto
Alegre, em geral os planos ndo apresentam um projeto de cidade articulado com as disposi¢des
do Estatuto e resultante de negociacdes e de um pacto social entre os diversos atores e interesses
que se encontram envolvidos no desenvolvimento urbano. Tém muitas das vezes um carater
genérico e adotam um discurso de participagao popular que ndo ¢ exercido na pratica. Nao
definem prioridades nem estdo vinculados ao orcamento municipal. Nao estabelecem
estratégias nem procedimentos concretos e pertinentes para assegurar a sua materializagao,
deixando aos gestores a liberdade de conduzir o seu mandato a partir de interesses pessoais ou

de grupos politicos e economicos.

3.2.4 Breve comentario sobre o PDDU de Salvador de 2004 e de 2008

Os Planos de Desenvolvimento Urbano de Salvador tém sua experiéncia marcada pelas
limitagdes estruturais da constru¢ao democratica do Brasil. Salvador ¢ uma cidade notadamente
pobre e excessivamente desigual em todos os pontos de vista, principalmente o étnico racial,
com uma estrutura produtiva eminentemente terciaria, ¢ um PIB menor do que o de cidades
como Recife e Fortaleza. Os problemas de desenvolvimento, trabalho e pobreza nao ajudaram

na constituicdo de uma classe trabalhadora organizada e forte, de movimentos sociais dindmicos
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e articulados, e de uma sociedade civil mobilizada para intervencao na gestdo publica. A isso ¢
somado o longo periodo de dominio politico de liderancas e de uma oligarquia conservadora e
autoritaria, fechada ao dialogo com a sociedade civil e a participagdo. Em suma, a elaboragdo
do PDDU de Salvador ¢ um caso ilustrativo do esvaziamento da participagdo popular.

O PDDU de 2004 teve sua revisdo iniciada em 1998, durante a gestdo do prefeito
Antonio Imbassahy (PFL), que integrava o grupo politico dominante na esfera municipal e na
estadual, desde o Golpe de 1964. Tal proposta ndo possuia transparéncia e privilegiava os
interesses de grupos imobilidrios, resultando numa agao civil piblica contra o plano. A proposta
foi entdo revisada, e com a sucessdo politica ocorrida em 2005, pelo prefeito Jodo Henrique
Carneiro (PDT), contra o dominio tradicional do carlismo, emergiu a expectativa de uma gestao
mais democratica e avancada. Contudo, mais uma vez, o novo prefeito nao mudou os padroes
excludentes de desenvolvimento urbano, ndo contrariando os interesses do capital imobiliario
nem adotando novas praticas e orientagdes. Nessa gestdo, o processo de revisdo do PDDU foi
pouco divulgado e participativo, e a sociedade civil ndo teve chance de exercer o necessario
controle na fase final de aprovacdo. Assim, as propostas feitas nos foruns nao foram
incorporadas ao projeto de lei, prevalecendo as formulagdes da equipe técnica da prefeitura e
os interesses mais diretos e imediatos dos grupos imobilidrios, que se articularam intensamente

nessa ultima fase.

3.2.5 O atual PPDU de Salvador (2016)

Na gestao do prefeito Antonio Carlos Magalhaes Neto (DEM), que se iniciou em 2013,
o PDDU de 2008 passou por uma nova revisdo nos anos de 2015 e 2016. A elaboragdo do
PDDU 2016 nao fugiu a regra instituida no processo anterior, mas foi marcada por uma
trajetoria e resultados muito diferentes das anteriores. Como ja visto, o PDDU de 2016 foi
apresentado como parte de uma iniciativa mais ampla, que ¢ o Plano Salvador 500. Em razao
das contestagdes, judicializagdes e pressdes do mercado imobilidrio por seguranga juridica,
dessa vez a prefeitura se preocupou mais com as exigéncias legais e com o ritual de participacao,
mesmo assim nenhum desses dois aspectos alcangaram um patamar razoavel.

Ordep Serra e Débora Nunes (2019, p. 9) destacam que o PDDU que vige em Salvador
ndo define metas, ndo estabelece prazos para o seu cumprimento, ndo prevé os recursos
necessarios para a sua realizacdo e ndo alinha as estratégias adequadas para alcancar seus
objetivos, bem como nao define prioridades nem imprime clareza as diretrizes urbanisticas que

pretende adotar no processo de desenvolvimento visado. O Plano repete dados defasados dos
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PDDU anteriores. O documento niao informa como o plano tragado serd financiado e com
frequéncia ndo define a instancia técnica responsavel por sua execucdo. Nao hd no plano a
perspectiva de uma abordagem sistémica dos ambientes econdmico, politico, tecnologico,
social e ecoldgico de Salvador. Nao foram levadas em conta as implicacdes da posi¢ao nuclear
de Salvador na sua regido metropolitana, a sua articulagdo com o conjunto do pais e as suas
ligagdes com o campo internacional. E também gritante o descompromisso do Plano com as
questdes ambientais, ignorando as transformacdes aceleradas das mudangas climaticas
provocadas pelo aquecimento global. O texto nao formula orientacdes ou diretrizes para
fomentar programas dedicados a conter o violento processo de segregagdo, estabelecendo
medidas que limitem a gentrificagdo e impecam a expulsdo de populagdes pobres de areas

consolidadas que se t€ém valorizado.

3.2.5.1 Sobre a (ndo) participacdo popular e a (im)possibilidade de controle social do
PDDU de Salvador

A experiéncia do PDDU de Salvador de 2016 revela uma distdncia muito grande entre
0 processo legitimo de participacdo popular com intuito de construir uma equidade e uma
sustentabilidade nesse processo € o que ocorreu na pratica, conforme demonstram Débora
Nunes e Marina Teixeira (2019, p. 109). A participagdo ¢ um processo que demanda tempo,
métodos, técnicas e um amplo conhecimento das restrigdes impostas pela historia social e
politica do Brasil & cidadania. Um governo democratico demanda uma mudanga cultural
profunda, demorada, que envolve a sociedade em novas praticas politicas. Por isso ndo basta
apenas um ato de vontade politica ou técnica.

A participagio da populagdio comum no processo decisorio o enriquece. E de se esperar
que as pessoas tenham objetivos divergentes e mesmo contrdrios aos interesses de grupos
econdmicos e politicos que buscam manipular os destinos da cidade a seu favor, como vimos
ocorrer nos PDDU de 2004 e de 2008 por parte dos grupos imobiliarios. A participagao de todos
os segmentos da populacdo exige uma formagdo prévia e o estabelecimento de critérios e
acordos sobre a forma como ocorrera o processo em busca de se evitar a manipulagdo.

Em virtude disso, as autoras sugerem uma pedagogia da participacao criada com base
em uma experiéncia vivida em Salvador nos anos 1990 e que serviu de referéncia para a criagao
do projeto Participa Salvador. Como vantagens que a participagdo apresenta do ponto de vista
gerencial, elas apontam a institui¢do de um maior controle dos gastos municipais, a garantias

de maior proximidade entre as reais necessidades dos habitantes e a acdo dos governos das
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cidades e a diminui¢ao de gastos com a manuten¢ao de obras ja que a depredagdo ¢ menor em
intervengdes desenvolvidas com a participagdo dos interessados. Do ponto de vista social e
econOmico, a participacao contribui para a inversao de prioridades historicas do Estado, pois a
construgdo de politicas publicas e a execugao de intervengdes sociais € urbanisticas passam a
ter o intuito de compensar a desigualdade que impede o desenvolvimento da cidade, voltando-
se para as demandas das parcelas mais pobres da populagao.

Importa compreender que um convite a participacdo direcionado aos habitantes da
cidade nao gera adesdo de imediato, porque, estando em um contexto de exclusdo e sendo
atingidos por diversos estigmas, como o étnico-racial, os grupos marginalizados da cidade que
encontram dificuldade em acreditar que suas opinides gerariam mudanga, seja por meio de
pressoes politicas, seja por meio de propostas e acdes. Devido a sua complexidade, envolver-
se com documentos de planejamento e de orcamento publico pode ser dificil at¢é mesmo para
movimentos mais organizados da cidade. Outro fator que dificulta a participacdo ¢ a descrenca
em instrumentos legais, que, embora expressem grandes conquistas, sdo repetidamente
descumpridos.

O inicio da metodologia de participacao escolhida pela Prefeitura de Salvador poderia
ter gerado resultados positivos ja que comecou pelo nivel local, com as Oficinas de Bairros,
mas o trabalho ndo foi conduzido com seriedade para ser encarado como um instrumento
pedagogico e de mobilizagdo. Isso porque os gestores solicitavam a opinido da populagdo sobre
temas que nao fazem parte do seu cotidiano, e as pessoas tinham que responder as propostas
sem terem conhecimento sobre o tema, no prazo legal insuficiente de 15 dias. Muito diferente
dos técnicos da Prefeitura que tinham semanas ou meses para elaborar as propostas.

O processo participativo também exige dos profissionais envolvidos que se estabeleca
com a populacdo uma relacao distanciada da hierarquia e do paternalismo em vistas de uma
comunicagdo de escuta efetivamente mutua, sem a qual nao se pode intervir da realidade de
forma transformadora. E igualmente importante que os processos da democracia local
ultrapassem a consulta aos setores ja organizados da cidade e favorecam o engajamento de
setores excluidos, que sdo atingidos pela baixa escolaridade e pela baixa renda. Dai a relevancia
de se construirem metodologias adaptadas aos bairros populares, voltando-se também para a
juventude em formacao politica e para ampla informag¢do com consulta pela internet.

A pedagogia proposta pelas autoras compreende o enfrentamento das dificuldades
objetivas e subjetivas envolvidas no contexto da falta de participacdo, que sao resultado do
despreparo da populagdo para o debate de questdes que ultrapassem o seu cotidiano pessoal,

suscitando um sentimento de resignagcdo que impede as tomadas de posi¢do. Objetivamente,
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aos grupos menos escolarizados falta o conhecimento de termos e ferramentas usadas pelos
profissionais da cidade, tanto quanto falta a experiéncia de rituais da democracia direta,
somando-se a isso o descrédito geral na politica, que leva muitas pessoas a considerarem inutil
seu envolvimento em tais debates.

A proposta da pedagogia da participagdo engloba tanto uma busca pela quebra da
relacdo hierarquizada, que integra a tradi¢do dos técnicos e politicos, preparando-os para que
incorporem a atitude pedagogica e inclusiva; quanto a capacitagao popular para o exercicio da
cidadania e o estimulo a autoestima das pessoas, por meio de agdes coletivas que proporcionem
vivéncia e aprendizagem dos processos basicos da democracia, dos mecanismos da
comunicag¢do, da negociacao e discussdo coletivas. Se o intuito ¢ ndo se restringir a ouvir apenas
os setores ja organizados da cidade, € preciso ter em mente que ha pelo menos dois grupos: os
que tém alguma possibilidade de influenciar as decisdes publicas e os que se encontram fora do
processo decisorio. Decorre dai a necessidade de que o processo participativo se inicie nas areas
mais vulneraveis ou desorganizadas da cidade, para, a partir delas, avangar na dire¢do de um
maior nivelamento, com a perspectiva da inclusao.

Os grupos econdmicos dominantes também ndo querem participar do processo
democrético e transparente. A pratica desses grupos ¢ historicamente marcada por influenciar
as decisdes dos poderes publicos as escondidas a fim de obter vantagens indevidas, por meio
das relagdes pessoais entre colegas de profissdo de condominio ou de clubes privados. A
consolidagdo da democracia participativa sofre, assim, os entraves das praticas do conluio, do
apadrinhamento e do favorecimento na obtencao de informagdes privilegiadas.

Para que o processo participativo funcione, ndo basta um ato meramente formal, os
animadores/gestores/técnicos do processo ndo podem ter receio do risco de lidarem com uma
populagdo mais exigente e mais estimulada a lutar por melhores condigdes de vida — o que
restou evidente no processo de elaboracao do PDDU de Salvador. Antes de iniciar os processos
nos bairros, a Prefeitura deveria ter proposto a discussdo da metodologia prevista,
disponibilizando ao publico documentos como seu Plano de Trabalho, Plano de A¢ao, Plano de
Mobilizacao e Comunicacao, os regimentos dos encontros publicos, os enderecos dos locais
reunidos para a reunido e os meios de participacao pela internet. Esse contetdo serviria como
uma plataforma interativa de controle social para que a populagdo pudesse acompanhar o
processo e avalid-lo. Outros documentos também necessitam de publicidade, tais como a
cartografia completa da cidade, os dados detalhados do or¢amento municipal, o mapa dos
investimentos previstos, informando as obras e agdes realizadas, em andamento e projetadas,

bem como a fonte dos seus recursos, se oriundos de convénio, parcerias, entre outros. Ademais,
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todo esse conteudo deve estar em linguagem simples e compreensivel. E necessaria também
uma ferramenta de controle social em funcionamento em todas as etapas, das oficinas nos
bairros até¢ as Audiéncias Publicas, em que devem ser compiladas as propostas com indicagao
de seu status, pendente, descartada, incorporada, etc.

Essa proposta de uma politica de incentivo a participagdo popular tem a vantagem de
despertar o interesse pelo coletivo, pois os momentos de debate e de acdo propiciam a
compreensdo da necessidade de se ultrapassarem os interesses pessoais € de cobrar do Estado
determinada postura; de fazer emergir lideres mobilizadores, que mediam a vivéncia de uma
cidadania coletiva; e de mudar a relacdo dos habitantes com as autoridades municipais,
quebrando a relacdo tradicional de dependéncia e transformando-a numa relacdo em que o
detentor do poder presta conta aos habitantes.

Nunes e Teixeira (2019, p. 134) denunciam que foi o poder judiciario que determinou a
Prefeitura o cumprimento do preceito constitucional de implementar um processo participativo
na elaboragao do Plano Salvador 500, do PDDU e do LOUOS. Contudo, de acordo com as
autoras, a equipe da Prefeitura limitou-se a burocracia, promovendo consultas que nao
possibilitaram a efetiva participacdo da sociedade civil. O Executivo Municipal contratou por
oito milhdes de reais a empresa paulista FIPE, que orientou o processo de elaboracao de
documentos — no entender das pesquisadoras — mal concebidos, confusos e limitados. Com esse
recurso financeiro e com a qualidade técnica que Salvador possui em urbanismo, incluindo
instituicdes de nivel superior e poOs-graduacdo, além de profissionais reconhecidos e
comprometidos com a cidade, € possivel contratar um trabalho mais elaborado em contetido e
metodologia democratica.

O Plano Diretor foi construido “sem a atualiza¢do dos dados primarios sobre a realidade
socioecondmica da cidade, sem metas explicitas e sem indicadores do seu alcance” (NUNES;
TEIXEIRA, 2019, p. 134), ndo permitindo, assim, um controle social de sua aplicacdo. A
formula¢do do Plano Diretor levou mesmo os técnicos locais, cujas contribui¢des eram
repetidamente ignoradas, a frustra¢do, devido aos continuos descumprimentos do processo de
planejamento. O processo foi conduzido de forma acelerada e superficial, ndo logrando a
mobilizacao dos diversos grupos sociais de Salvador, tdo pouco os setores mais socialmente
vulneraveis da cidade, cujos interesses foram bastante afetados pela norma aprovada.

Em 2014, o entdo prefeito ACM Neto divulgou o inicio da elaboracao do Plano Salvador
500, que servia de guarda-chuva para o PDDU e o LOUOS. Somente meses depois, sob pressao
dos técnicos locais e da equipe Participa Salvador, o Termo de Referéncia que regeria a

elaboracao foi disponibilizado. Foram feitas catorze Audiéncias Publicas de 2014 a 2015, ¢ 29
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oficinas de bairro, que mobilizaram 1.600 pessoas, de acordo com levantamento feito pelo
Participa Salvador, pois a Prefeitura ndo informou tais dados. As 29 oficinas ocorreram
seguindo o agrupamento de bairros das Prefeituras-bairro, que engloba dezenas de bairros
contiguos, diferentes e muito distantes entre si, ao contrario do que se recomenda na pedagogia
da participacdo no sentido de buscar atingir as pessoas onde elas vivem e podem facilmente
participar.

De margo a abril de 2015, a Prefeitura promoveu cinco foéruns tematicos: Rumo aos 500:
processos e perspectivas da socioeconomia de Salvador; Salvador metropolitana: configuracao
urbana e mobilidade espacial; ambiente e cultura soteropolitanos: diversidade, transformagdes
e territorialidades; Habitar Salvador; e Instrumentos urbanisticos: alcances, limitagdes ¢
possibilidades para Salvador. Esses foruns possuiam um formato de seminario académico, que
nao favorece sendo a participagdo daqueles que ja conhecem e estdo habituados a esse formato,
inibindo a interven¢do de pessoas externas ao ambito académico. Ainda assim, mesmo as
propostas feitas durante os foruns ndo foram atendidas no planejamento, ja que sequer houve
uma sistematizagdo delas. Era evidente também a hierarquizacao que dividia as oficinas de
bairro, dos foruns e Audiéncias publicas, uma vez que estes eram gravados para que as pessoas
pudessem mais tarde acessar seu contetido, ao passo que as contribui¢des das oficinas de bairro
ndo chegaram a ter um retorno.

Outrossim, a publicagdo do Plano Diretor foi antecipada, em virtude da pressa de sua
entrega antes do fim do mandato — ja que se tratava de ano de elei¢ao —, atropelando o processo
participativo e suprimindo as discussdes necessarias a sua elaboragao. A minuta do seu Projeto
de Lei foi entregue em 2015 e apresentou alguns avancos, a exemplo do cronograma de
Audiéncias Publicas, mas a metodologia empregada pelo Legislativo municipal ndo diferiu da
metodologia do Executivo, variando conforme as conveniéncias politicas, de modo que
culminou num resultado frustrante, agravado pela antecipacao da votagdo do Projeto de Lei do
dia 15 de junho de 2016 para o dia 13 de junho do mesmo ano, revelando uma manobra politica
para desmobilizar a participacdo da sociedade civil. Nao obstante essa mudanga repentina na
agenda, o dia da votacdo foi marcado por protestos contrarios ao Plano, em inequivoca
demonstracdo de que a Camara prescindiu do seu papel de articular a participa¢dao popular,

priorizando interesses opostos aos da populagdo soteropolitana.

3.2.5.2 Notas sobre a apropriacao empresarial do PDDU de Salvador
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Com base no Estatuto da Cidade ¢ na Constitui¢do Federal, o Plano Diretor deve
materializar a funcdo social da propriedade urbana. Para tanto, o mencionado Estatuto institui
instrumentos urbanisticos aptos a garantir esse principio, a exemplo do instrumento do
Parcelamento, Edificagao ou Utilizagado Compulsoria (PEUC), por meio do qual o poder publico
obriga o proprietario a parcelar, edificar ou utilizar o imovel que ndo tiver aproveitamento
adequado (art. 5° E.C, art. 182, §4°, CF). Como explica, Horténsia Gomes Pinho, este
instrumento tem “a funcao de ‘libertar’ os vazios urbanos localizados em areas com boa
infraestrutura, com vistas a combater a segregacao socioespacial e propiciar a rica alteridade”
(PINHO, 2019, p. 176). Com ele, ¢ possivel enfrentar a retengdo especulativa, que prejudica a
coletividade uma vez que diminui a oferta de terras urbanas, com objetivo de aumentar o seu
valor de mercado, estendendo o tecido urbano e aumentando os custos do Municipio para
instalar estruturas e servigos nessas regides, ou condenando as populagdes periféricas a viverem
sem o minimo existencial.

Ocorre que, a despeito de o art. 42, I, do Estatuto da Cidade, determinar que o plano
diretor do municipio devera delimitar as areas em que o referido instrumento podera ser
utilizado, o PDDU de Salvador o inclui praticamente em as macro areas elencadas em seu art.
131, paragrafo tinico, com excec¢do da Macro area de reestruturacdo da borda da Baia de Todos
os Santos. O resultado disso ¢ que, ao contemplar tudo, ndo se limita nada. Para se utilizar esse
instrumento, ¢ fundamental a identificagdo das areas inutilizadas ou subutilizadas, atentando
para a existéncia de infraestrutura e de adensamento da area delimitada, o que nao ¢ feito no
PDDU. Nao ha nele o georreferenciamento territorial dos imoveis inutilizados e subutilizados.
Na prética, se ndo ha imdveis em que se aplique o PEUC, também ndo ¢ possivel aplicar o IPTU
progressivo e a desapropriagao sangao.

Sem a indicacdo de adensamento e de infraestrutura, nenhum dos instrumentos
urbanisticos, marcado pelo principio da fungado social da propriedade urbana, pode ser utilizado.
Outro instrumento usado de forma prejudicial & populagdo ¢ a Transferéncia do Direito de
Construir (TRANSCON). Este acaba funcionando como uma compensagdo para o
empresariado imobilidrio em regides de desapropriacdo. Ao invés de o Municipio indenizar o
proprietario pela desapropriagao, este recebe um titulo que lhe confere o direito de construir em
outra area, levando em consideragdo o Coeficiente de Aproveitamento. O PDDU de Salvador
ndo determinou as areas cedentes e receptoras do TRANSCON, possibilitando seu uso em toda
cidade, salvo na macrozona de recuperagdo ambiental, e permitindo sua aplicagdo em bairros

adensados da cidade, onde ja ha comprometimento da qualidade de vida. O que ¢ ainda mais
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absurdo: retirou a necessidade de as areas receptora guardarem proporcao financeira e local
com as areas doadoras.

Por esses fatores e outros ndo contemplados nessa discussao, notamos que o PDDU de
Salvador revela a tendéncia de flexibilizar a legislacdo urbanistica para atrair o capital
imobilidrio, confiante numa governanga de empreendedorismo, que ndo tem compromisso com

as necessidades urgentes da populagdo, mas investe na acumulacdo através da despossessao.
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CONSIDERACOES FINAIS

A expansdo do capitalismo no setor imobilidrio, vivenciado no séc. XXI, ganhou
centralidade na (re)producao das cidades em nivel mundial. Tal fendmeno ¢ notado na
modificagdo das paisagens das metropoles brasileiras, exibindo uma reconcentragao da
propriedade pelo aumento acelerado dos processos de formacdo de renda fundiaria, pela
manuten¢do de “vazios construidos”, pela verticalizagdo permissiva, pela generalizacdo da
expansdao de moradias formalizadas como condominios fechados e pelo “uso comercial na
forma de edificios corporativos e shopping centers, politicas de contengdao dos territorios
precarizados, reabilitacdo de areas centrais por l6gicas gentrificadoras, degradagao de recursos
naturais pela agdo do mercado na producado da cidade.” (FIGUEREDO et al, 2019, p. 20)

No incompleto processo (re)democratizacao do Brasil, que se seguiu ao Golpe militar
de 1964, os setores politicos e sociais criticos ao capitalismo e ao neoliberalismo voltaram-se
para uma perspectiva de transformagdo reformista, buscando fomentar o acesso a direitos
sociais e coletivos com a forma de politicas publicas promovidas pelo Estado (FIGUEREDO et
al, 2019, p. 19). A atuagdo do Estado, se guiada por uma perspectiva democratico-popular, se
tornaria conversora da igualdade e da cidadania. As incongruéncias entre representantes e
representados, refletidas, por exemplo, na modificacdo das cidades comentadas acima,
poderiam ser atenuadas pelas instancias da gestdo democrdtica, tanto consultiva quanto
deliberativa. Ao contrario disso, as excessivas desigualdades das cidades brasileiras se tornam
ainda mais agudas, devido aos processos de violagao dos direitos sociais, a vulnerabilidade e a
precariedade das condi¢des de vida na cidade, e ao aumento das diversas formas de violéncia,
inclusive o racismo institucional e ambiental presente nos setores publico e privado.

Vemos assim que as leis e os mecanismos legais, isoladamente, ndo podem gerar
mudangas sociais. Eles constituem avangos inegaveis, mas nao fazem o direito, ndo promovem,
por si s6s, o direito a cidade (LEFEBVRE, 2001, p. 105), a justica equitativa (RAWLS, 2000,
p.- 3), o desenvolvimento como liberdade (SEN, 2000) e a democracia de participagdo
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 55). E vasto o aparato legal que subsidia a politica urbanistica
orientada para a participagdo popular, todavia ¢ insuficiente para garantir que 0s processos
participativos sejam resguardados da cooptagdo e da manipulacdo de grupos sécio, cultural,
politico e economicamente dominantes, do qual Salvador ¢ um retrato fatico. A garantia da
fun¢do social da cidade e da propriedade demanda o envolvimento dos diversos setores da
populagdo na esfera politica e o controle social a ser exercido tanto na elaboragdo do

planejamento, quanto na sua execucao. Isso, como vimos, nao se faz sem uma pedagogia da
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participagdo, porque, mais do que leis, € necessaria uma mudanca cultural direcionada para o
exercicio democratico. Nesse sentido, vale lembrar a constru¢do de uma nova gramatica social
e cultural da democracia, para usar a expressao de Boaventura e Avritzer (2002, p. 51), que seja
capaz de romper com as tradigdes estabelecidas, bem como a necessidade de se aprender com
as experiéncias contra hegemonicas bem sucedidas, que ja estabeleceram essa ruptura, para que
sirvam de alternativa para o modelo hegemonico, passando do plano local para o plano global

a fim de que se fortaleca a democracia participativa.
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