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“O capitalismo ¢é estruturalmente antitético

a democracia.” Ellen Meiksins Wood



RESUMO

Em Orgamento Participativo de Fortaleza: uma promessa a ser cumprida, é feita
uma reflexao a incidir sobre a natureza e o carater democratico dessa experiéncia
na cidade de Fortaleza entre os anos de 2005 e 2014. Politica publica de gestao
participativa, marcada pela perspectiva de articulagcdo entre democracias do tipo
participativa e representativa. O acompanhamento sistematico desta politica
mediante um esforgo investigativo — iniciado na primeira década dos anos 2000, no
ambito da graduacao em ciéncias sociais — revela tragos marcantes da democracia
liberal, a limitar o potencial participativo da experiéncia, levando a um
questionamento central sobre a efetividade da democracia participativa no contexto
em estudo. O Orgcamento Participativo de Fortaleza surge em 2005, no primeiro
mandato petista de Luizianne Lins na cidade. A sua continuidade, até a primeira
metade de 2014, no segundo ano da nova gestdo de Fortaleza, sob o governo de
Roberto Claudio do Partido Republicano da Ordem Social (PROS), ainda € uma
incognita a ser desvendada. A participacao efetiva da populagao usuaria, publico
das politicas publicas municipais, o percentual do orgamento municipal realmente
discutido e deliberado pela populacdo, a continuidade dessa experiéncia com a
mudanga da gestdo municipal, dentre outros fendbmenos, sdo aqui investigados.
Para tanto, resgata-se concepgdes e teorias democraticas de analistas
contemporaneos, com destaque para Santos (2001, 2003, 2006, 2007, 2010, 2012 e
2013) Coutinho (1979, 1988, 1989, 1994 e 2008) e Wood (1998, 2007, 2011 e 2014).
A politica publica em questdo é avaliada sob uma abordagem metodoldgica
experiencial que articula diversos principios metodologicos encontrados em
trabalhos de Silva e Silva (2008), Guba & Lincoln (2011), Lejano (2012) e Rodrigues
(2008, 2011). A pesquisa de campo se efetiva por meio de entrevistas com
participantes e coordenadores da politica. Também sao desenvolvidos estudos com

aportes estatisticos e documentais sobre o Orgamento Participativo de Fortaleza.

Palavras-chave: Civilizagcao do capital; capitalismo; Democracia; Estado; sociedade

civil; Participacao popular; Politicas publicas; Orcamento participativo.



ABSTRACT

This paper brings a reflection on the nature and democratic character of the
Collaborative Budgeting experience in the city of Fortaleza between the years 2005
and 2014. A public policy of collaborative administration, characterized by the
perspective of articulation between democracies of the participative and
representative sorts. A systematic accompaniment of this policy through an
investigative effort — initiated in the first decade of the year 2000, in the social
science scope — unveils defining features of liberal democracy to limit the
collaborative potential of this experience, which raises a central question about the
actual manifestation of collaborative democracy at the context in study. The
Collaborative Budgeting in Fortaleza began in 2005, during the first term of Luizianne
Lins, a mayor affiliated to the PT party. Its continuity until the first half of 2014, during
the second year of the following mayor, Roberto Claudio, which is affiliated to the
PROS party, continues enigmatic. This work investigates the effective participation of
the specific public — related to local public policies —, the percentage of the municipal
budget that is in fact discussed and deliberated by the population, and the continuity
of this experience with the shift of municipal administration, among other
phenomena. For such task, this paper rescues conceptions and democratic theories
of contemporaneous analysts, such as Santos (2001, 2003, 2006, 2007, 2010, 2012
and 2013) Coutinho (1979, 1988, 1989, 1994 and 2008) and Wood (1998, 2007,
2011 and 2014). The public policy in question is assessed through an experimental
methodological approach that articulates several methodological principles found in
the works of Silva e Silva (2008), Guba & Lincoln (2011), Lejano (2012) and
Rodrigues (2008, 2011). The field research is completed by interviews with
participants and politics coordinators. There are also studies with statistical and

documental outlines on Fortaleza’s Collaborative Budgeting involved in the research.

Keywords: capital civilization; capitalism; state; democracy; civil society;

popular participation; Collaborative Budgeting.
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1. INTRODUGAO: RAZOES DE UMA ESCOLHA TEMATICA

A democracia tem alcangado no globo um status de regime por
exceléncia — acima de qualquer suspeita. Qualquer outro regime que nao proclame
seus ideais é, no minimo, inseguro para se estabelecer relagbes diplomatico-
financeiras.

Mas a democracia vem sendo posta em xeque. As manifestacoes
populares na Republica Federativa do Brasil, em junho de 2014, evidenciam, dentre
outras coisas, uma insatisfagcdo com o regime politico ora posto. Nao somente aqui
no Pais, mas em grande parte das nagdes que proclamam regimes democraticos
assiste-se, na contemporaneidade, a protestos contra tais regimes no ambito dos
movimentos que eclodiram, a partir de 2011, no mundo arabe, na Europa, nos
Estados Unidos da América (EUA) e, recentemente, na China. A rigor, o Férum
Social Mundial (FSM), desde o ano de 2001, é uma materializagcdo dessa
insatisfagcéo por parte de diversos movimentos sociais em paises democraticos.

Nos Estados Unidos da América (EUA), bem como em alguns paises
europeus, a juventude vem tomando as ruas para exigir uma radicalizagdo da
democracia. E o caso do Occupy Wall Street (OWS) que iniciado, como o préprio
nome diz, nos EUA, espalhou-se por varios paises do globo. A democracia limitada
ao voto secreto e livre ndo estaria mais atendendo as demandas populares e a
complexidade das questdes que perpassam o mundo contemporaneo.

Santos'(2003), um dos organizadores do FSM, juntamente com seus
colaboradores, faz uma extensa e profunda incursdo no imaginario democratico,
advogando uma ruptura com a ordem social-politico-econdbmica vigente, pois

denuncia:

O nosso tempo é um tempo paradoxal. E, por um lado, um tempo de
grandes avancos e de ftransformagdes dramaticas, dramaticamente
designadas por revolugao da informagdo e da comunicagdo, revolugao
electrénica, revolugdo da genética e da biotecnologia. Mas é, por outro lado,
um tempo de inquietantes regressodes, do regresso de males sociais que

! professor Catedratico da Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra e Distinguished Legal Scholar
da Faculdade de Direito da Universidade de Wisconsin-Madison e Global Legal Scholar da Universidade de
Warwick. E igualmente Diretor do Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra; Coordenador
Cientifico do Observatério Permanente da Justica Portuguesa. Dirige atualmente o projeto de investigagdo:

Espelhos estranhos, licdes imprevistas: definindo para a Europa um novo modo de partilhar as experiéncias no
mundo (ALICE).



http://alice.ces.uc.pt/en/
http://alice.ces.uc.pt/en/
http://alice.ces.uc.pt/en/
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pareciam superados ou em vias de o ser: o regresso da escravatura e do
trabalho servil; o regresso da alta vulnerabilidade a doengas antigas que
pareciam erradicadas, pelo menos pandémicas, como o HIV/SIDA; o
regresso das repugnantes desigualdades sociais que deram o nome a
questao social no final do século XIX; enfim, o regresso do espectro da
guerra, talvez agora mais mundial que nunca e com uma temperatura
(quente? fria?), por agora, ainda indefinivel. (SANTOS, 2003, p. 25).

E conclui, mais adiante, desta feita sob uma perspectiva politico-

econdbmica;:

De facto, o que chamamos globalizagao é apenas uma das formas de
globalizagéo, a globalizagdo neoliberal, sem duvida a forma dominante e
hegeménica da globalizagdo. A globalizagdo neoliberal corresponde a um
novo regime de acumulagdo do capital, um regime mais intensamente
globalizado que os anteriores, que visa, por um lado, dissocializar o capital,
libertando-o dos vinculos sociais e politicos que no passado garantiram
alguma distribuigdo social e, por outro lado, submeter a sociedade no seu
todo a lei do valor, no pressuposto de que toda a atividade social se
organiza melhor quando se organiza sob a forma de mercado. A
consequéncia principal desta dupla transformagcdo é a distribuicdo
extremamente desigual dos custos e das oportunidades produzidos pela
globalizagédo neoliberal no interior do sistema mundial, residindo ai a razéo
do aumento exponencial das desigualdades sociais entre paises ricos e
paises pobres e entre ricos e pobres no interior do mesmo pais. (SANTOS,
2003, p. 26).

Mas, para superar esse quadro, € preciso enfrentar alguns desafios? em
busca de uma “emancipagdo social” ou, ainda, de uma “globalizacdo contra
hegemoénica”®, afirma Santos (2010). Dentre os desafios estd o de questionar
elementos culturais e filosoficos ocidentais tais como: democracia, Estado,
sociedade civil, cidadania, direitos humanos e igualdade perante a lei (SANTOS,
2010).

Santos (2010) ressalta ser a democracia um valor ocidental, propalado
pela colonizacdo europeia. Ele destaca também como este valor, bem como o
modelo ocidental de cultura, politica e economia ndo s6 ndo acabaram com a
miséria e desigualdade social mundial, como as levou a um grau exponencialmente

maior. Assim sendo, Santos (2010) proclama o fracasso da sociedade moderna e da

2 Os quatro desafios circunscritos por Boaventura de Sousa Santos, em uma publicagdo de 2010, seriam os
seguintes: pensar a emancipac¢do social sem uma teoria geral da emancipac¢do social; determinar em que
medida a cultura e a filosofia politica ocidentais sdo hoje indispensdveis para reinventar a emancipagdo social;
como maximizar a interculturalidade sem subscrever o relativismo cultural e epistemolégico. O quarto e ultimo
desafio vem sob a forma de duas perguntas: é possivel dar sentido as lutas sociais sem dar sentido  histéria? E
possivel pensar a emancipagdo social fora de conceitos como progresso, desenvolvimento e modernizagao? A
rigor, o “pds-colonialismo” por ele defendido também faz uma critica radical ao historicismo (SANTOS, 2010,
pp. 41-43).
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democracia representativa. Defende, consequentemente, um “pds-colonialismo de
oposicdo™, baseado em uma teoria por ele chamada de “teoria da transicdo
paradigmatica”, ou seja, um modelo que pode até ter algumas de suas raizes na
modernidade, porém vai além dela e, como dito, afirma-se contra ela também. Afinal
o colonialismo, fruto do capitalismo e da modernidade, fomentou a dicotomia entre
exploradores e explorados e, agora, sob a crise do modelo dos exploradores, é hora
de ouvir os explorados (SANTOS, 2010).

Logo, Santos (2010) conclama a revisdo de conceitos e cénones
democraticos. Sob o principio da complexidade, Santos (2010) ndo se limita a
trabalhar conceitos estanques de democracia, por exemplo: democracia
representativa e democracia participativa. De fato, vai além dos canones instituidos
e defende graus diversos de democracia, homeando-os de democracia de “alta
intensidade” e democracia de “baixa intensidade” (SANTOS, 2007). Logo, ele podera
afirmar que regimes democraticos do século XXI, por exemplo, “convivem
confortavelmente” com novas formas de autoritarismo, pois predomina nos referidos
regimes uma democracia de “baixa intensidade” (SANTOS, 2013).

O movimento contraditorio entre os projetos da globalizagdo hegeménica
e da globalizagdo contra-hegemoénica atualmente reascende um conflito anterior
traduzido pela questdo da compatibilidade da democracia com o capitalismo®. Esse
conflito ndo esta superado, como sugere, a um leitor desavisado, a frase
anteriormente dita por Santos (2013) de que a democracia e o capitalismo
conviveriam confortavelmente. Apenas se tornou um conflito mais profundo e
complexo que se reproduz no embate entre as praticas democraticas sob os

canones liberais e as praticas democraticas de “alta intensidade”:

3 Santos, entende a globalizacdo como “uma zona de confrontagdo de projetos hegeménicos e projetos contra-
hegemonicos”, o pds-moderno de oposi¢ao que ele defende estaria em contraposi¢do as correntes dominantes
do pensamento pds-moderno e pods-estruturalista. Assim, Santos concebe a superagdo da modernidade
ocidental a partir de uma perspectiva pds-colonial e pés-imperial (SANTOS, 2010, p. 33).

* Sobre esse primeiro conflito, Santos pondera: [...] as sociedade capitalistas, sobretudo nos paises centrais,
consolidaram uma concepgao hegemodnica de democracia, a concep¢dao da democracia liberal, com a qual
procuraram estabilizar a tensdo controlada entre democracia e capitalismo. Essa estabilizacdo ocorreu por duas
vias: pela prioridade conferida a acumulagdo de capital em relagdo a redistribuicdo social; e pela limitacdo da
participagdo cidada, tanto individual como colectiva, com o objetivo de ndo 'sobrecarregar’ demasiado o
regime democratico com demandas sociais que pudessem colocar em perigo a prioridade da acumulagdo sobre
a redistribuicdo (SANTQOS, 2003, p. 51).
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[...] um dos conflitos centrais entre o Norte e o Sul® resultara do confronto
entre a democracia representativa e a democracia participativa. (SANTOS,
2003, p. 27).

Esse é um conflito de soma zero, afirma Santos, pois “a expansao de
qualquer delas s6 pode ser obtida a custa da restrigdo da outra” (SANTOS, 2003, p.
456).

Até entdo, a democracia de “baixa intensidade”, do tipo liberal, tem
dominado o cenario mundial hodierno. Essa democracia é concebida em sociedades
do Norte global a revelia das discussdes e experiéncias advindas dos paises do Sul®
(SANTOS, 2003).

Mas, até que ponto pode-se conceber uma possivel vitéria da democracia
do tipo participativa, de “alta intensidade”, se o “capitalismo € estruturalmente
antitético a democracia”, como afirma a marxista Wood’(2011)?

Reformulo a questdo da seguinte forma: dentro da sociedade do capital,
sob uma globalizagdo hegeménica, ha a possibilidade de vitéria de uma democracia
de alta intensidade ao final desse embate entre democracia representativa e

democracia participativa?

®> Algo semelhante foi feito antes por Gramsci com os conceitos de “ocidente” e “oriente” que serdo descritos
na pagina 52 dessa disserta¢do. Santos usara topénimo — Sul global — para caracterizar movimentos politico
sociais em determinadas regides do Globo, em paises predominantemente localizados no hemisfério Sul do
Planeta, contudo contempla todos os paises do hemisfério Norte que compartilham caracteristicas sdcio-
politico-econ6micas e sociais semelhantes, bem como exclui as na¢des do hemisfério Sul que ndo tém essas
caracteristicas (COUTINHO, 1989). Logo, essa metafora usa um toponimo para fazer referéncia a um conjunto
de caracteristicas socio-politico-econdmicas e sociais de um paises independentemente de sua localizagdo
geografica. (SANTOS, 2007).

® Santos, entdo, empreende um projeto de pesquisa que busca dar visibilidade e forca as discussdes e
experiéncias inovadoras no campo democratico vindas do Sul. Esse projeto, intitulado “Reinventar a
emancipacgao social: para novos manifestos” se iniciou no primeiro ano do século XXI, e se desdobrou em, pelo
menos, um subprojeto, “Vozes do mundo”. O projeto contou, principalmente, com colaboradores oriundos de
paises periféricos, isto &, do “Sul” global, pois para Santos, parafraseando o pensador cubano Roberto Retamar:
“ndo ha ninguém que conhega melhor a literatura dos paises centrais que o leitor colonial”. Considerando a
hierarquia de dependéncia entre paises expressa na tricotomia periferia, semiperiferia e centro, nesse projeto
sao procuradas experiéncias em paises do Sul onde “mais intensamente colidem hoje as forgas da globaliza¢do
hegemoénica e as forgas da globalizagdo contra-hegemonica”. Além do mais, os paises do Sul selecionados
deveriam contar com numerosas e fortes comunidades cientificas que pudessem colaborar com o projeto.
Dentre estes Estados, Santos e seus colaboradores selecionaram experiéncias de cinco nagdes semiperiféricas:
Brasil, Coldmbia, india, Africa do Sul e Portugal. Posteriormente foi incluida uma experiéncia de Mogambique
(SANTOS, 2003, p. 16).

" Ellen Meiksins Wood, americana, professora de Ciéncia Politica na Universidade de York, Toronto.
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Consequentemente, voltando o meu olhar ao objeto dessa dissertagao, os
orcamentos participativos ou qualquer outra iniciativa de carater democratico
participativo estariam, assim, condenados ao fracasso dentro do atual sistema
capitalista? Existe mesmo esse embate entre democracias do tipo participativa e
representativa? As experiéncias frustrantes dentro dos orcamentos participativos
evidenciariam a impossibilidade de qualquer experiéncia de democracia de alta
intensidade vingar dentro do sistema capitalista? E a experiéncia portoalegrense,
ndo deu certo? A n&o continuidade de um OP evidencia a derrota da democracia de
alta intensidade ou a inexisténcia dela? De que democracia estou a falar?

Logo, os estudos de Wood (2011) sobre democracia ndo s6 séao
indispensaveis nessa dissertagcdo, que toma como foco analitico a questdo da
democracia dentro da politica publica pesquisada, como é também fundamental para
analisar e retirar qualquer conclusao a respeito do potencial democratico da referida
politica.

Adiante dedico um segmento a questdo democratica, da possibilidade de
articular o embate entre os dois tipos de democracia, a luz dos trabalhos de Santos
(2013), com a incompatibilidade entre capitalismo e democracia defendida por Wood
(2011). E uma questdo fundante, a medida que toda a argumentacdo que sera
construida na analise da politica publica estudada se sustentara sobre ela.

De antemao, adianto parte da conclusao que tirei da questdo acima
formulada sobre a compatibilidade entre a afirmativa de Wood (2011), de que o
capitalismo é antitético a democracia, com o pensamento de Santos (2013) que
defende a existéncia de um embate entre a democracia representativa e a
democracia participativa, e, que aqui eu assumo.

Em linhas gerais, Wood (2011) também fala de que ha pluralidade de
democracias, assim como Santos (2013). Dentre elas, Wood (2011) aborda uma
democracia do tipo liberal, semelhante a que trata Santos (2013). E a democracia
que ela toma como incompativel com o capitalismo € uma democracia inspirada na
democracia vivenciada pelos gregos da antiguidade que, apds o regime democratico
ocorrido na histéria helénica, ndo foi mais experimentada por nenhuma outra
civilizacdo e nem poderia, dentro do contexto do capital hodierno (WOOD, 2011).
Essa democracia, inspirada na democracia classica, tem seus canones
reconfigurados e contextualizados historicamente por Wood para que se possa

compreende-la na atualidade.
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Assim, os aforismos de Wood (2011) — que democracia é incompativel
com o capitalismo — e o aforismo de Santos (2013) — que a democracia convive
confortavelmente com o capitalismo — tratam de democracias distintas e, portanto,
eles ndo se excluem. Logo, a compatibilidade entre o pensamento de Santos (2013)
e de Wood (2011) é possivel, a que pese as devidas proporgdes e diferengas.

Como disse, dedicarei parte do proximo segmento para tecer uma relagéao
entre esses dois estudiosos da democracia, com suas proximidades e diferencas
para que eu possa estabelecer, ao final, as categorias fundantes dessa dissertacao.

Feita a ressalva, retomo o pensamento de Santos (2003). Para Santos
(2003), o Brasil, pais do Sul global, é palco de uma experiéncia inovadora, onde
pode-se ver 0 embate entre as democracias representativa e participativa ocorrendo

de forma pratica em uma combinacdo de complementaridade?:

[...] ela implica uma decisdo da comunidade politca de ampliar a
participacdo a nivel local através da transferéncia ou devolugdo para as
formas participativas de deliberagéo de prerrogativas decisoérias a principio
detidas pelos governantes. (SANTOS, 2003, p. 65).

Essa experiéncia inovadora € o Orgamento Participativo de Porto Alegre
que tem sua origem no governo de Olivio Dutra do Partido dos Trabalhadores (PT)
em 1989, fruto de uma reivindicagdo nascida trés anos antes no governo de Alceu
Colares do Partido Democratico Trabalhista (PDT) por parte das associagcbes de
moradores da mesma cidade.

O orcamento participativo, que a partir daqui vou chamar de OP, fermenta
os debates sobre democracia sob um plano privilegiado: o de estar situado fora da
academia e dentro de espacos publicos onde os canones democraticos sao
negados, ou afirmados, testados, questionados, reelaborados, exercitados e
discutidos pelos mais diversos grupos sociais, especialmente, por aqueles grupos
que estdo historicamente longe das academias.

As experiéncias de orcamento participativo se proliferaram pelo Brasil
apos os empolgantes resultados colhidos na experiéncia pioneira de Porto Alegre. A
experiéncia portoalegrense do orgamento participativo gerou na academia uma

grande expectativa refletida em numerosos textos e estudos a respeito do OP no

& Ver sobre essa relacdo de “complementaridade” entre democracia representativa e democracia participativa
em SANTOS & AVRITZER, 2001.
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inicio deste século XXI pelo Brasil. Ndo era por menos, Santos (2003) registra, por

exemplo, um importante dado a respeito da experiéncia do OP de Porto Alegre:

Ao inverter as prioridades que habitualmente presidiam a distribuigdo de
recursos pelo governo municipal, o OP conseguiu resultados materiais
impressionantes. No que respeita ao saneamento basico (agua e esgotos),
em 1989 apenas 49% da populagédo estava abrangida. No final de 1996,
98% dos lares possuiam agua canalizada e 85% eram servidos pelo
sistema de esgotos. Segundo um jornal influente, O Estado de S&o Paulo,
enquanto todos os anteriores governos municipais de Porto Alegre tinham
construido cerca de 1100 km de rede de esgotos, as duas administragcbes
PT construiram 900 km entre 1989 e 1996. (SANTOS, 2003, p. 428).

Belo Horizonte, Sdo Paulo e Recife sdo algumas das maiores metropoles
brasileiras que desenvolveram seu préprio OP a partir do pioneirismo da capital
gaucha. Tratarei um pouco mais sobre experiéncias do OP pelo Brasil, suas
semelhangas e singularidades mais adiante. Entretanto € importante salientar que
algumas dessas experiéncias, e aqui incluo a experiéncia do OP Fortaleza,
pareceram ter frustrado a muitos, apos ter passado esse periodo de euforia. E o que
tentarei demonstrar também.

Cada OP, de cada uma das cidades que o vivenciou, tem sua
configuracdo. Portanto, em cada municipio o embate entre esses dois tipos de
democracia — a de baixa intensidade e a de alta intensidade — que acontece dentro
dos orgamentos participativos se da em momentos e graus diferenciados no
decorrer do processo orcamentario. Percebi, dentro da dindmica da politica publica
aqui analisada, conhecida por “ciclo” do OP Fortaleza, que o exercicio democratico
também oscilava em momentos de participacao e representagao. Constituindo assim
um fendmeno complexo que exige sensibilidade e “imaginacdo socioldgica” do
pesquisador (MILLS, 1982).

Some-se a esse quadro complexo proprio da politica publica estudada, o
que Hofling (2001), em um artigo sobre Estado e politicas publicas, argumentou
sobre a concepcdo que o pesquisador tem de Estado e politicas publicas. Para
Hofling (2001), essa concepcédo inicial e subjetiva vai interferir no seu olhar
avaliativo. E sob o mesmo compasso, Rodrigues (2010), alerta acerca da existéncia
de diversas concepgodes de politicas publicas, sendo que tais concepgdes implicam
resultados distintos quando se empreende um processo de avaliagdo sobre tais

politicas.
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Acrescente-se ainda o fato das politicas publicas, em geral, ja sofrerem
alteragdes até de significado pelos seus atores, desde sua agenda inicial e no
decorrer dos anos, com as mudangas das gestbes que assumem o governo. E
politicas publicas que professem ser democraticas sdo ainda mais voluveis, devido a
prépria natureza do fendmeno democratico. Porque, uma vez dito democratico, um
fendmeno nao traz garantias que permanecera democratico.

Sobre democracia, limito-me em dizer que para essa dissertagao,
democracia € assumida em uma perspectiva processual e historica, na condigao de
um conceito aberto. Esta plasticidade conceitual da azo as diversas definicdes de
democracia, segundo concepgdes e interesses politicos de quem as teoriza. Assim,
a democracia tera formas diferentes de ser legitimada, concebida e vivida no
decorrer do tempo, em um mesmo lugar e populagdo. E o que retomarei, mais
adiante, ao trabalhar uma reflexdo sobre democracia a partir de categorias analiticas
desenvolvidas por Wood (2011).

Entdo, o Orgamento Participativo de Fortaleza se configura um fenbmeno
privilegiado para que se faga uma reflexdo sobre o imaginario democratico na
cidade: qual democracia se sobressaiu, apesar dele, pelo menos no nome, ser um
espaco que potencializaria a democracia de participagdo? Como se deu a relagao
dos dois tipos de democracia dentro dele? Ele fomentou ou arrefeceu os canones
democraticos na esfera politica municipal?

Ao ter como estudo de caso a participagao efetiva da populacédo no OP, é
necessario avancar em enfoques quantitativos e qualitativos acerca desta politica de
gestado, avaliando em que medida apresenta caracteristicas realmente participativas.

Portanto, o eixo analitico desse trabalho, ora apresentado, é questionar a
efetividade da democracia do tipo participativa no contexto do Orgamento
Participativo de Fortaleza nos anos de 2005 a 2014. Entendendo que os setores
populares da cidade de Fortaleza sao constituidos pelos que vivem uma experiéncia
de pobreza, precarizacdo do trabalho e da dependéncia de politicas publicas,
representam muito mais que o 1% da populacdo que efetivamente tomou parte do
OP Fortaleza, nos seus primeiros anos de implementacgéo, cabe perguntar também:
por que o Orcamento Participativo de Fortaleza nao efetivou a participacao dos
setores populares na constru¢ao de uma dimenséo publica da gestao? Por que o OP

Fortaleza ndo conseguiu articular os setores populares na gestédo publica da cidade?
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Foco, assim, a restricdo da participagao popular no OP Fortaleza refletida
na inexpressiva participacdo popular, nos embates voltados a questdes pontuais,
particulares, na incerteza da continuidade dessa politica na cidade, na aprovagao de
muitos servicos e poucas obras, na mudanca durante o percurso de aprovacao e
execucao de demandas, na nao execucao de outras demandas e, especialmente, no
pequeno percentual orcamentario discutido.

Sobre essa restricdo da participagdo popular, posso ainda acrescentar
outro elemento fundamental — o grau de representatividade que aumenta em relagéo

a participagao direta no decorrer dos ciclos:

[...] vem de uma plenaria de 200 pessoas, ai passa para 10 pessoas, ai, no
final, quem vai dialogar com a Prefeitura sdo 2, 3 pessoas. Ai esta se vendo
o funil.

A gente ndo tem a participagéo efetiva da populagéo, porque os delegados
sdo mais aquelas pessoas influentes nos bairros, e tudo mais, depois esses
delegados vao votar em conselheiros, ai entdo, a gente sabe que tem jogo
politico, dai votam nos conselheiros, que no final, sdo 2 ou 3 pessoas que
vao dialogar com Prefeitura. Para a Prefeitura € muito mais facil dialogar
com 2 ou 3 pessoas para aprovar, ou nao, a realizacdo de obras do qué

com um grupo maior. (Delegado® em entrevista a mim concedida
durante a producdo da monografia em 2008).

Quero, assim, com essa pesquisa langar um olhar sociolégico sobre uma
experiéncia pratica relevante na cidade. Uma experiéncia em que eu pudesse
também tratar do fenbmeno democratico. Por isso, estudar o OP, para mim, é aliar a
reflexdo tedrica com a pratica social. E assim, trazer sentido a produgao académica
do intelectual comprometido com seu tempo e seu mundo.

Além do mais, tenho um historico de aproximacdo particular com a
principal categoria em estudo: a democracia. Minha identificagdo com o tema se
inicia antes dos meus estudos académicos. O imaginario democratico ja me
intrigava, quando da minha breve passagem pelo movimento estudantil local.” Na

universidade, escolhi o recém-criado Orcamento Participativo de Fortaleza como

° Representante da ONG Soceart (Sociedade de Cultura, Esporte e Arte) que tem sede no Conj. Renascer no
Dias Macedo. Ele é também membro do Movimento dos Conselhos Populares (MCP) de Fortaleza idealizado e
criado pelo ex-secretdrio de Cultura do Estado do Cear3, Prof. Auto Filho.

1 Em 1998 houve uma crise politico-legal em cima das carteirinhas estudantis que davam direito & meia nas
passagens de coletivos e nos eventos culturais. Ndo satisfeito com a direcdo de grémio que me representava a
época, que ndao conseguia dar resposta a crise, me envolvi no movimento estudantil. Tomei a frente na diregao
do grémio estudantil nos dois anos que passei na instituicdo escolar e me envolvi em atividades gremistas e
politicas.
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fendbmeno de estudo para minha produgdo monografica. Logo, vi nessa dissertagao
a oportunidade de concluir a reflexdo iniciada em 2005, quando do inicio da
producao monografica, sobre o OP Fortaleza. S6 que, desta feita, com um enfoque
na democracia.

O periodo de dez anos do OP Fortaleza estudado nessa dissertagao foi
por mim seccionado em trés momentos: primeiro momento, gestdo Luizianne Lins,
2005-2008; segundo momento, segunda gestdo Luizianne Lins, 2009-2012 e o
terceiro momento, os primeiros anos da gestdo Roberto Claudio (2013-2014).

Como retomarei mais a frente, o primeiro momento & caracterizado pela
euforia por parte de alguns movimentos sociais, associagdes de bairro e intelectuais,
nao s6 com uma nova gestdo, mas, em especial, com a experiéncia participativa
inovadora na cidade. O segundo momento percebe-se, dentre outros sentimentos, o
de decepcdo, ao nao se ver atendidas a maior parte das demandas do primeiro
momento. Ha também, o sentimento de frustragcdo em relagéo a propria gestédo, que
com alteragdes na base aliada — em nome da governabilidade — parece gerir a
cidade de modo semelhante as gestdes municipais que a antecederam. Essa
alteracdo na base aliada, parece provocar mudanga radical no desenho
metodolégico do OP Fortaleza. O terceiro momento € marcado pela tentativa de
institucionalizagao da proposta, pela expectativa de continuidade do OP Fortaleza
apos a transicédo entre gestdes e pela negacdo do OP por parte da nova gestéo,
criando outras politicas participativas em substituicdo ao OP Fortaleza. Também
registrasse nesse momento, sua lenta extingdo durante o processo de produgao do
Plano Plurianual Digital em 2013.

No decorrer desses dez anos, 0s humeros mostram que para uma cidade
com mais de 2.447.409"" habitantes em 2010, apenas 25.770'> — maior niUmero de
pessoas participantes em um ciclo do OP Fortaleza, registrada em um mesmo ano —
participaram, ou seja, aproximadamente 1% da populagdo, sem considerar que o
somatorio dos participantes de todo um ciclo de encontros do OP Fortaleza, podia,
muito provavelmente, contar a mesma pessoa mais de uma vez, ja que uma pessoa

vai a mais de um encontro do ciclo a cada ano™.

" Numeros referentes ao censo IBGE, 2010.

12 Comissdo de Participacdo Popular: OP 2011 e 2012 em nuUmeros. Disponivel em:

http://www.fortaleza.ce.gov.br/cpp/. Acesso em: 10 mai. 2013.
13 Fazia parte do desenho do OP Fortaleza a participacio do mesmo individuo no “ciclo” de encontros.
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Que parte da cidade esta representada nesse um por cento? O OP, se
nao foi usado por parte significativa da populagdo que mais necessitava dele (que
certamente representa dezenas vezes mais que um por cento), foi, ao menos, usado
pela maioria dos tipos de segmentos sociais da cidade? A pergunta procede na
medida em que, como sendo o OP Fortaleza uma iniciativa do Partido dos
Trabalhadores (PT), se questionava se o PT faria politicas para a cidade como um
todo ou governaria somente para os segmentos populares. Afinal, o perfil dos
participantes do OP Fortaleza tem sido de segmentos sociais historicamente
excluidos das politicas e decisdes publicas. Sobre isso, Avritzer (In SANTOS, 2003),

tratando do inicio do OP portoalegrense, afirma:

Quando, em 1989, o PT assumiu o governo de Porto Alegre, a lideranga do
partido estava envolvida num intenso debate interno, que se resumia
essencialmente a seguinte questado: o governo do PT é um governo para os
trabalhadores ou é um governo de esquerda para toda a cidade, embora
especialmente comprometido com as classes populares? (Avritzer In
SANTOS, 2003, p. 415).

O OP Fortaleza era para gerir o orcamento da cidade ou cuidar somente
da parte do orcamento destinado as camadas populares € movimentos sociais?
Como isso refletiia nos recursos orgamentarios destinados anualmente ao OP
Fortaleza? Isso legitimaria o uso parcial dos recursos orgamentarios possiveis, visto
que sO “parte” da cidade seria beneficiada? Ou isso comprova, pelo pequeno
percentual reservado para o OP, se comparado com o orgamento total, que a
preocupagdo real do governo com os segmentos populares era igualmente
pequeno? Afinal, o PT em Fortaleza governou para as classes médias, empresarios,
ricos etc., governou para os segmentos populares e movimentos sociais, ou
governou para todos? Ou ainda, o governo do PT priorizou as demandas da elite e
destinou politicas que exigiam menos recursos para os segmentos populares, como
forma de mascarar e legitimar suas reais intengdes? Foi realmente pequeno o
percentual orcamentario de investimentos destinado ao OP Fortaleza? Nem todas
essas questdes serdo respondidas nessa dissertacdo, porém, essa dissertagao
pretende dar pistas elucidativas para parte delas, bem como pretende, ainda mais,
provocar novas questdes sobre a cidade, sobre as suas ultimas gestdes e,

principalmente, sobre seu potencial democratico.
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E também minha intencdo, com essa investigacdo, manter viva a memoria
dessa experiéncia inovadora em Fortaleza, bem como, apontar pistas de seu ocaso
para que novas experiéncias de gestdo democratica possam contar com referenciais
tedricos que potencializem seu sucesso.

A investigacdo que ora desenvolvo se destaca em meio aos demais
estudos feitos do Orcamento Participativo Fortaleza por trés razdes: a primeira, por
ter uma abrangéncia temporal que contempla o funcionamento do OP Fortaleza da
sua criagao até seu desfecho, se entendermos como seu desfecho as primeiras
politicas de gestdo de cunho participativo que Ihe sucederam nos anos 2013-2014. A
segunda razao se deve ao pesquisador ter ocupado lugar privilegiado ao participar
de varios momentos decisérios dos diferentes ciclos do OP Fortaleza ocorridos
durante todo o periodo observado. A terceira, e mais importante razao, justifica-se
pelo OP Fortaleza ter sido analisado sob um enfoque critico, que vai além de um
relato dos dados e fatos vividos, para investigar o que |he é mais caro em sua
natureza — o potencial democratico do tipo participativo.

Mas, para que essa investigacéo seja levada a cabo, eu tomo como pano
de fundo metodoldgico, a vigilancia sobre o principio da complexidade'™. Langar um
olhar complexo é levar em conta as dimensdes econbmicas, materiais, filosoficas,
espirituais, fisicas, psicolégicas, emocionais, artisticas, contingenciais, dentre
inimeras outras, que numa avaliagdo sob o paradigma cientifico' positivado ndo s6
sdo impensaveis como contaminariam a avaliacdo. E ndo somente levar em conta
esses diferentes saberes, mas, acima de tudo, perceber que sao interconectados,
logo, somente reuni-los em um mesmo plano de racionalidade ndo é suficiente. E
fundamental encontrar os conectivos I6gicos que os unem, porque sendo seria como
reunir as diferentes pegas de um quebra-cabeg¢as sem monta-lo (MORIN, 2002).

Para tanto, a politica publica em questao é avaliada sob uma abordagem
metodoldgica experiencial que articula diversos principios metodologicos
encontrados em trabalhos de Silva e Silva (2008), Guba & Lincoln (2011), Lejano

(2012) e Rodrigues (2008, 2011). Durante o processo de campo, 0 pesquisador

1 Quando questionado pela proximidade de seus conceitos com o conceito de complexidade em Morin (2002),
Santos (2007) admite as contribuicées de Morin (2002) para seu trabalho e lembra que esta inserido em um
outro contexto histérico do de Morin (2002) quando este iniciou sua teorizagdo sobre a complexidade. Santos
(2007) alarga o conceito de complexidade de Morin (2002) ao afirmar: “[...] ndo estou pensando somente em
traducdo entre diferentes culturas, e sim, por exemplo, entre poesia e ciéncia (SANTOS, 2007, p. 47).

> Ver sobre definicdo de paradigma pagina p. 204 do presente texto.
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ocupou lugar social privilegiado na avaliagdo dessa politica de gestdo ao
acompanhar o OP Fortaleza como cidadao observador e participante desde seu
primeiro ano. A pesquisa de campo € enriquecida por entrevistas com participantes
e ex-coordenadores da politica de 2005 a 2014. Também sio desenvolvidos estudos
com aportes estatisticos e documentais sobre o Orgcamento Participativo de
Fortaleza.

Essa pesquisa de campo resultou assim no presente texto de dissertagao
que esta estruturado em sete segmentos. O primeiro segmento € esta introducéo.
No segundo segmento, com o titulo “Percursos metodolégicos na pesquisa
avaliativa: olhar epistemoldgico do pesquisador”, articulo as diversas teorias e
métodos de pesquisa avaliativa que me deram aporte cientifico em todo processo de
investigacdo e produgdo da dissertagcdo. No terceiro segmento, sob o titulo
“Potencialidades e limites da democracia na civilizagdo do capital: em busca de
teorias para iluminar o campo analitico”, empreendo uma analise das categorias
fundantes dessa investigacdo, com o intuito de construir um todo coerente entre o
objeto avaliado e as categorias analiticas abordadas, bem como, reuno ferramentas
de analise de avaliacdo para a compreensdo da respectiva politica publica. No
quarto segmento, sob o titulo “O orgamento participativo no Brasil contemporaneo:
uma alternativa para democracia participativa?”, trato da natureza da politica publica
em questdo. Na ocasido, fago um resgate histérico dos percursos do orgamento
participativo no Brasil, selecionando, para tanto, as experiéncias de porto Alegre e
Recife'®. Por fim, volto o foco para a primeira experiéncia de orcamento participativo
no Ceara, ocorrida em Icapui. No quinto segmento, sob o titulo “O OP Fortaleza:
percursos de uma experiéncia interrompida?”, explico como se deu o processo de
criacdo do orcamento participativo em Fortaleza e o seu desenho de funcionamento
inicial. Abordo os bastidores politicos das duas campanhas do PT nos anos 2007 e
2012, respectivamente; as diferengcas na base politica e no apoio das campanhas
que determinaram a maneira que cada um dos dois governos se portou, nessa
ocasido farei uso exaustivo das entrevistas com ex-gestores do governo Luizianne.
Também fago referéncia aos marcos legais da experiéncia local de orgamento
participativo, seus atores e minhas analises registradas em 2008 na monografia

sobre essa politica; enfoco ainda seu desenho metodolégico, com as mudancgas

'8 Essas experiéncias s3o selecionadas dentre as demais devido ser o OP de Porto Alegre a experiéncia pioneira
e o OP Recife ter sido uma experiéncia que conheci de perto em 2008 em visita a cidade do Recife.
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detectadas no decorrer dos anos e sua interrup¢éo no inicio da gestdo municipal em
2013. No sexto segmento, sob o titulo “O OP Fortaleza no foco da critica:
democracia em movimento?”, retomo as categorias analiticas tratadas no terceiro
segmento. Desta feita, fazendo uma transposigéo critica dessas categorias sobre o
fendbmeno ora pesquisado, na perspectiva de desenvolver uma avaligao lucida sobre
os canones democraticos no OP Fortaleza. Por fim, o sétimo segmento, sob o titulo
“Consideragdes finais”, fago as conclusbes que sdo em parte novos
questionamentos sobre o fendmeno democratico em Fortaleza, fomentando a

curiosidade dos leitores a novas incursées nesse imaginario tdo intrigante.
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2. PERCURSOS METODOLOGICOS NA PESQUISA AVALIATIVA: OLHAR
EPISTEMOLOGICO DO PESQUISADOR

Santos (2001), desde a publicacdo de “Um discurso sobre as ciéncias”,
defende um novo paradigma cientifico, a que chama de “paradigma de um
conhecimento prudente para uma vida decente” (SANTOS, 2001, p. 60). Nessa
definicdo estdo presentes os dois grandes eixos dessa revolugéo cientifica: as
dimensdes cientifica e social. Em que Santos (2001) elenca algumas teses desse
paradigma emergente.

Antes de citar as teses de Santos (2001), é imprescindivel definir-se o
conceito de paradigma para esse trabalho. Adoto a concepgéo de Kuhn (2009) sobre
paradigma. Assim, para minha reflexdo paradigma é aqui definido como o trabalho
(reflexao tedrica) que sirva para definir os problemas e métodos, por algum tempo,
de um determinado campo cientifico. Trabalho este investido de realizacbes sem
precedentes capazes de arregimentar um grupo de partidarios que abandonassem
ou rechagassem concepcodes diferentes e fosse também investido de teorias abertas
para que sob elas pudessem ser resolvidos toda sorte de problemas cientificos
(KUHN, 2009).

Bem, retomando Santos (2001), sua primeira tese é de que todo
conhecimento cientifico-natural é também cientifico-social'’. A segunda, afirma que
todo conhecimento tem uma dimenséao local e total ao mesmo tempo, em oposicao
ao paradigma hegemoénico que prima pela especializagao, fragmentacao disciplinar,
no qual quanto menor o campo/objeto a ser estudado maior preciséo cientifica'®. A
terceira tese defende que todo conhecimento é autoconhecimento, desmistificando a
neutralidade axidlogica®™. E, a quarta tese, decorrente da primeira tese, é a de que
todo conhecimento cientifico desse novo paradigma objetiva se tornar senso
comum, rompendo radicalmente com a barreira de separacao entre saber cientifico

€ senso comum, ciéncia e sociedade.

7 “N3o ha natureza humana porque toda a natureza é humana” (SANTOS, 2001, p. 72).

8 “0 conhecimento é tanto mais rigoroso quanto mais restrito é o objeto sobre que incide [...] Sendo um

conhecimento disciplinar, tende a ser um conhecimento disciplinado, isto €, segrega uma organizacdo do saber
orientada para policiar as fronteiras entre as disciplinas e reprimir os que as quiserem transpor” (SANTOS,
2001, pp. 73, 74).

9 “A raz3o por que privilegiamos hoje uma forma de conhecimento assente na previsdo e no controle dos

fendmenos nada tem de cientifico” (SANTOS, 2001, p. 83).
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Hoje, parece ser inevitavel a estruturagcdo dos saberes cientificos em
disciplinas. A impossibilidade de abarcar o universo total de saberes construidos
historicamente pelas diversas geragdes e civilizagdes pressiona o individuo a
restringir seu campo de estudos. A especializagado, especialmente técnica, afigura-se
necessaria em sociedades cada vez mais complexas. Apesar disso, acredito que
essa fragmentagdo disciplinar inicial, que, na academia, teria mais um viés
pedagdgico a tedrico, ndo pode ser desculpa para um olhar fragmentado ou parcial.
Até porque, como visto em Wood (2011)%, uma das maiores ferramentas ideoldgicas
do capitalismo é impingir uma logica fragmentaria no individuo. Se quero langar
bases para uma sociedade além da sociedade capitalista, € fundamental ousar além
da fragmentacao disciplinar que essa sociedade do trabalho parece exigir. Santos
(2001) diz que ndo se deve desprezar o conhecimento que produz tecnologia,
contudo esse desenvolvimento deve-se traduzir em sabedoria de vida (SANTOS,
2001).

Nesse sentido, Santos (2001) instigara a uma transgressao metodoldgica por
meio de uma metodologia a qual chamou de “imetddica”. E, a principio, se construir
uma pluralidade metodoldgica. Vive-se em uma fase de transicdo entre paradigmas,
conclui Santos (2001), que pede muito da imaginagao do cientista. E acrescenta que
os paradigmas das ciéncias sociais tendem a se sobrepor aos paradigmas das
ciéncias naturais!

Quando Santos (2001) convoca a transgressdo metodologica certamente ele
esta revelando nao somente a insuficiéncia de um paradigma em atender as novas
questdes relevantes da sociedade, mas também alertando para que nao se perca
autonomia frente a um mercado sedutor e, principalmente, que n&o se perca
sensibilidade na escolha e na analise de um fendbmeno social.

Quanto ao paradigma cientifico mais adequado para se avaliar uma politica
publica, acredito que a reflexdo acima ja tenha dado pistas. Realmente, em um
periodo de transigdo revolucionaria®' de paradigmas, se limitar a um sé paradigma e,
respectivos métodos, ndo me afigura postura coerente. Assim, permiti-me em tomar
diversas perspectivas metodoldgicas, inclusive as da ciéncia moderna. O que me

exigira sensibilidade, lucidez e imaginacgao sociologica (MILLS, 1982).

% Ver pagina 55.

% Como diria Carvalho (2013): “Nos encontramos no olho do furacdo”, ao referir-se ao contexto de crise
estrutural do capital a exigir redefinicdes do Estado e das politicas publicas (2013).
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Para tanto, me preocupei em manter vigilante ao que Velho (1978)
considerou quanto a postura metodoldgica e a selecdo do objeto de estudo. Quanto
a postura investigativa ele tece uma reflexdo sobre distanciamento entre sujeitos.
Além do distanciamento fisico, ele convoca o pesquisador a pensar no
distanciamento psicologico entre pessoas. Esse distanciamento € fundamental para
se perceber a complexidade das acdes sociais em uma pesquisa feita no habitat
natural do pesquisador. E aqui que ele atenta para uma postura por parte do
pesquisador composta de um duplo movimento: de estranhamento ao que lhe é
familiar e de familiarizagdo com os costumes, habitos, linguagem e grupos que
fazem parte de sua pesquisa que nao o seu. Considerar o que Velho (1978) chamou
de mapa social, que seria um arcabouco de ideias preconceituosas, alicergado numa
hierarquizagdo social entre os grupos também € valido, ndo para comprar suas
ideias, antes para perceber as relagdes de hierarquia e diferenga que um grupo faz
de si em relacido a outrem.

Com essas observagdes sobre o processo de construgdo do objeto de
pesquisa, Velho (1978) remete-se a escolha de um método de estudo. Um método
qualitativo — observagcao participante, entrevista aberta, contato direto com os
sujeitos que circunscrevem o objeto — permite, segundo Velho (1978), que escolha-
se politicas de pequena escala e produza-se profundas analises! Bem como permite
selecionar uma politica proxima ao pesquisador sem que essa proximidade
comprometa inexoravelmente a avaliagdo. Essa concepgédo metodologica se opde a
concepcdo da ciéncia moderna que a neutralidade sé seria conquistada pelo
distanciamento entre sujeito observador e objeto de avaliagao.

No OP Fortaleza fiz aproximagdes, ao fazer observagdes ativas. Participei
com voz e voto em varios momentos dos ciclos do OP Fortaleza nas trés gestodes.
Tomei, por meio de entrevistas e andlises de estudos e reportagens, as opinides,
nao raro, divergentes dos varios atores da politica.

Entretanto, ferramentas tradicionais de analise n&o podem ser
desprezadas: levantamento e estudo de documentos oficiais e legais, bem como dos
dados quantitativos também sao relevantes para tecer a relacdo entre texto — os
numeros, documentos e dados — e contexto — impactos, a¢des e atitudes durante o
exercicio da politica. No OP Fortaleza os dados nem sempre coincidiam, mas foram
disponibilizados via internet ou em maos quando solicitados, restando ao

pesquisador confronta-los. Ainda, muito material impresso foi produzido e distribuido
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nos encontros, facilitando essa analise. Contudo, o foco dessa avaliacdo nao era
uma analise quantitativa do OP Fortaleza. Nao era, por exemplo, relacionar
diretamente o quantitativo de demandas feitas com as obras e servigos efetivamente
entregues a populagao ou quantificar a participagao popular no decorrer dos anos. O
foco de minha investigacéo, desde o comego, era qualitativo. Analisar o potencial
democratico da proposta inscrito oficial e explicitamente nos desenhos
metodoldgicos e nos discursos dos atores. Relacionar com o potencial democratico
inscrito subjetiva e implicitamente nas atitudes, nos atos falhos e nas decisbes
tomadas pelos atores, no modo como realmente foram conduzidos os encontros (0
controle e tempo das falas, por exemplo).

Tentei durante os momentos de pesquisa ndo me descuidar dessas
orientagdes de Velho (1978). E para dar inicio a investigagdo, apos a escolha da
politica publica a ser avaliada, fiz perguntas® motrizes.

Tomei cuidado redobrado na elaboragcdo dessas questbes antes de
reproduzi-las aqui, apesar de terem sido formuladas em conjunto com outros

pesquisadores e sob a orientacao de perspicazes professores-pesquisadores, afinal:

O que caracteriza o trabalho cientifico — em contraposi¢do ao conhecimento
vulgar — ndo é tanto a exatiddo das respostas como o rigor das perguntas. O
obstaculo principal que entorpece o avango do conhecimento cientifico ndo
€ o0 erro, mas a confusdo: uma pergunta confusa é muito mais perniciosa do
que uma resposta equivocada, porque os mecanismos corretivos funcionam
muito melhor no segundo caso do que no primeiro. (Grifo meu). (BORON,
1994, p. 222).
Essas perguntas me seriam como ponto de partida para que ficasse mais
claro o paradigma avaliativo que estou assumindo em minha dissertagao:
Sabendo que uma avaliagao é presa a um tempo e espago determinados
pela observagao e observador, em que medida uma avaliagdo pode apreender a
realidade?
Como se construir uma plurirreferencialidade? na avaliagao?

Que cuidados sao necessarios ao avaliador para que estabeleca durante

2 Essas questdes sobre a perspectiva de avaliacio foram selecionadas dentre as diversas perguntas
norteadoras construidas coletivamente em sala de aula pela 72 turma do Mestrado em Avaliagcdo de Politicas
Publicas (MAPP-UFC) em margo de 2013 sob a orientacdo dos professores coordenadores do Curso Alcides
Fernando Gussi e Lea Carvalho Rodrigues. Essa reflexdao coletiva fora baseada em uma rica reflexdao
epistemoldgica sobre os significados da avaliacdo extraidos de um texto do Professor José Dias Sobrinho
(2004).

3 Entendendo como plurirreferencialidade uma articulacdo entre abordagens e métodos avaliativos.
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todo o processo avaliativo os referenciais de observador®* e de observagdo®
necessarios ao rigor cientifico e ético?

Como fazer o maximo e melhor uso do lugar avaliativo, ja que a avaliagao
nao tera sido encomendada por nenhuma das partes interessadas na politica publica
em questao? Como esse uso sera ético e responsavel? Como detectar e superar os
limites dados a uma avaliagdo ndao encomendada? Até que ponto posso exercer
uma neutralidade axioldgica? A avaliagcdo atendera aos interesses publicos —
cidadania, ampliacdo do poder de decisdo — ou ela sera um instrumento de controle,
poder e dominagao? Ela legitimara a politica por meio da coleta de dados ou ela é
realizada de tal forma que possibilite o controle social da politica, disponibilizando
aos sujeitos instrumentais criticos para o questionamento e a agao?

Como potencializar uma qualidade avaliativa na mensuracdo? Para que
os dados objetivos da avaliagdo quantitativa ndo reduzam os resultados aos
produtos da politica em detrimento do processo nela vivenciados? Como levar em
conta na avaliacdo a dimensao social e ética sem desprezar as consideragdes
objetivas? Como executar uma avaliagdo de politica publica que contemple a
dimenséo atitudinal dos envolvidos nela? Como fazer um julgamento de valor sem
determinar valores ou os ditos melhores valores? Isto €, sem fugir a ética e a propria
objetividade investigativa? Portanto, até que ponto é possivel integrar nessa
perspectiva valores humanos — democracia, liberdade, solidariedade, respeito a
diversidade, equidade? Que importancia darei a participacdo dos destinatarios da
politica no processo avaliativo?

Em que medida a avaliacado tera um carater formativo para os atores da
politica pesquisada? Durante o processo por meio de reflexdes provocadas nas
entrevistas? Ao final, pela confraternizagcdo dos dados e revisdo dos mesmos como
fez Silva (2008)? Ou durante e no final com o constante confrontamento de ideias,
juizos de valor e encaminhamentos por parte de todos os envolvidos como sugerem
Guba & Lincoln (2011)?

Primeiro, pontuarei dois modelos de analise das politicas publicas que
focariam sua origem, antes mesmo da formulagdo da agenda governamental que as
programaria, sugeridos por Rodrigues (2010). A autora escreve que o pesquisador

deve ficar atento ao que Lindblon chamou de incrementalismo nas politicas publicas.

¥ Suas motivacdes, formac3o, contingéncias etc.

% Seu paradigma avaliativo, fontes, instrumentos etc.
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Esse modelo de analise das politicas publicas consiste em considerar a relagcao das
politicas publicas com a politica do cotidiano propriamente dita: burocracia, grupos
de interesses, partidos etc. Para Lindblon, as a¢gdes do governo n&do partem do zero,
esse modelo nasce do pressuposto de que o governo ndo decide sozinho que
politicas ira adotar — ndo € uma questao puramente técnica. Antes as politicas séo
incrementadas, ou nao, ao longo do tempo sob relagdes de poder entre os diversos
grupos que compdem a sociedade. Assim, para esse modelo, o de incrementagao, a
eficacia de uma politica esta diretamente ligada a forma pela qual sao
implementadas as politicas publicas. Essa implementagao, para ser bem sucedida
deve ocorrer aos poucos sem provocar grandes rupturas (Rodrigues, 2010). Chamo
atencao para esse modelo, pois seu pressuposto, da correlagao de forcas ampla que
interferem diretamente na criacdo e condugao das politicas publicas, € por mim
tomado como ponto de partida para analise do carater democratico do OP Fortaleza.

Outro interessante modelo de analise de politicas publicas, registrado por
Rodrigues (2010), é o de Bachrach e Baratz. Esse modelo trata do que o governo
nao faz, ou seja, haveria uma “face oculta” no governo que impede a tomada de
decisdes ao nao incluir determinadas questdes na agenda governamental.

No caso do OP Fortaleza, considerei, a partir desses dois modelos de
analise, o importante papel que alguns atores nao-oficiais (militAncia, movimentos
sociais, correntes partidarias, base aliada etc.) da politica em questédo tiveram nos
bastidores, ainda no periodo que antecedeu a primeira campanha de Luizianne
Lins?.

Agora, faz-se necessaria uma reflexao sobre o paradigma que foi valorizado
nessa trajetéria avaliativa. Dentre diversos autores pesquisadores destaco quatro?”
que além de terem sido selecionados por refletirem diretamente sobre avaliagdo de
politicas publicas apresentam perfis avaliativos complementares visto que usam a
racionalidade sob um prisma critico ao valorizarem o contexto social, econédmico e
politico da politica publica avaliada. Todos os quatro atentam para a complexidade
dos fendmenos politicos bem como articulam elementos quantitativos e qualitativos
0 que os caracteriza como avaliadores da area das humanidades. Todos também

contemplam uma dimenséao ética do trabalho avaliativo, se toma-se como referéncia

% Ver subtitulo 5.3.

% Na verdade, compreendem cinco pessoas, mas Guba e Lincoln (2011) sdo tomados como um, por
representarem uma mesma perspectiva no texto que fizeram juntos e que aqui tomo como referéncia.
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sobre essa dimensdo as reflexdes de José Dias Sobrinho sobre avaliagao
(SOBRINHO, 2004). As abordagens desses quatro autores também tiveram
destaque nas reflexdes coletivas durante as disciplinas do Mestrado em Avaliacao
de Politicas Publicas (MAPP). Os quatro autores escolhidos, dentre varios
estudados nessa disciplina, sdo: Silva e Silva (2008), Guba & Lincoln (2011), Lejano
(2012) e Rodrigues (2008, 2011).

Sintetizo a participacdo desses quatro autores em meu percurso
metodoldgico partindo de uma concepgao de politicas publicas semelhante a de
Silva e Silva (2008), traduzida nas cinco etapas processuais de uma politica publica,
na organizagao dos dados de pesquisa e em parte dos respectivos instrumentos
avaliativos (SILVA, 2008). Acrescento nesse processo, ainda nos seus primeiros
momentos, a analise de texto e contexto proposta por Rodrigues (2008). Estou, no
decorrer do processo, atento também as interferéncias que poderdo revolucionar
esse quadro, como as respostas dos atores da politica estudada devido as
interacbes com os mesmos (GUBA & LINCOLN, 2011). Foco os aspectos mais
profundos da politica, em uma abordagem preocupada mais com elementos
qualitativos (RODRIGUES, 2008), partindo das concepgdes de dentro da politica
para compreende-la em sua complexidade, permitindo que a propria experiéncia
com a politica norteie todo o processo avaliativo (LEJANO, 2012).

Para justificar esse percurso metodoldgico, sinto a necessidade de tratar
das quatro geragdes das abordagens avaliativas que, por sua vez, estiveram
alicercadas em paradigmas cientificos distintos, como também descrever
brevemente as abordagens metodoldgicas de cada um dos quatro pesquisadores
escolhidos.

Assim, posso listar trés grandes paradigmas da avaliagao institucional:

O primeiro seria o paradigma positivista (ou classico, funcionalista), ja
explicitado anteriormente ao refletir-se sobre o texto “Um discurso sobre as ciéncias”
de Santos, que tem como concepgéo de ciéncia o paradigma metafisico-racionalista.
Neste paradigma a avaliagdo supervaloriza o técnico, o que pode ser medido, logo,
elementos quantitativos. Este paradigma influenciou as trés primeiras “geracdes” de
avaliacao conforme Guba & Lincoln (2011): a da mensuragao a da descricdo e a do
juizo de valor.

Antes de comecar a tratar das abordagens avaliativas de quarta geragéo

e de seus respectivos paradigmas € importante lembrar uma observagao
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esclarecedora sobre o assunto feita pelo professor Juarez Furtado, da Unicamp, na
32Mesa do Seminario Nordeste da Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagcao
ocorrida em 2013 em Fortaleza. Furtado falou do cuidado de n&o se fazer uma
leitura ingénua dos trabalhos de Guba e Lincoln (2011) sobre avaliagdo de 42
geracédo. Primeiro porque as geragdes da avaliacdo sdo metaforas situadas temporal
e espacialmente em uma realidade diferente da que vivo, logo tenho outros
determinantes de desenvolvimento da histéria da avaliagao institucional no Brasil.
Depois porque a avaliagao qualitativa como descrita pelos autores exige um esforgo,
recursos e espacgos para discusséo entre os sujeitos da politica publica avaliada que
talvez fosse inviavel para avaliagdes mais modestas, como as feitas em mestrados
brasileiros.

O segundo paradigma seria o construtivista, ainda sob os ditames da
racionalidade, portanto também conhecido como paradigma compreensivo-
hermenéutico, ou critico, este paradigma € o defendido por Guba & Lincoln (2011)
que caracterizara por uma avaliagdo compartilhada pelo avaliador, contratante e
atores da politica, € uma avaliagdo que leva em conta uma abordagem qualitativa do
fenbmeno sem descuidar rigor cientifico e elementos quantitativos €, portanto,
segundo os autores, a avaliagao de 42 geracgao.

O terceiro paradigma seria 0 que supera a dicotomia sujeito-objeto,
quantidade-qualidade, objetividade-subjetividade, que apesar de se guiar pela raz&o
nao subjuga-se cegamente a ela, logo se permite a compreensao do fendmeno pela
experiéncia com ele, partindo de dentro do fenbmeno e ndo se baseando em
categorias criadas fora dele para analisa-lo. Logo, uma avaliagcdo nascida desse
paradigma nao estaria preocupada em medir, em enunciar resultados de uma
politica, por exemplo, em analisa-la, antes em compreender sua complexidade e
contextualidade ao ir além do modelo racional e se permitir a captar o contexto. E
Lejano (2012), com a avaliagcdo pods-construtivista (pds-estruturalista) ou da
experiéncia que recebe destaque aqui. Poderei, provisoriamente, a titulo didatico
para essa reflexdo chamar essa avaliagdo de avaliagao de 52 geragao.

Sem muito rigor, apenas para facilitar a compreensdo das préximas
paginas, poderei situar Silva e Silva e os pesquisadores Guba & Lincoln no segundo
paradigma, bem como, Rodrigues e Lejano no terceiro paradigma.

Pontuando as abordagens metodologicas de cada um dos quatro

pesquisadores escolhidos, inicio com Silva e Silva (2008). Para ela, a politica publica
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é uma forma de regulacéo ou intervencdo na sociedade. E um processo que articula
diferentes sujeitos, jogos de interesses, materializado num conjunto de agbes ou
omissdes do Estado por meio de recursos produzidos socialmente. Sdo também
decisbes governamentais que geram impactos tangiveis — mensuraveis — e
substantivos, alterando condi¢des de vida dos grupos sociais a que se destinam ou
ainda produzindo mudancas de atitudes e opinides. Essa visdo complexa de politica
publica produziria uma avaliagao de politicas publicas capaz de perceber a relagao
dialética entre politica e técnica, entre intencionalidades e procedimentos cientificos.

Assim, a autora sugere também uma averiguagdo das mudancgas sutis
ocorridas, dos resultados nao previstos, para além de uma avaliacao livre. Para
tanto, ela opta pelo método critico dialético, uma construgdo marxiana, para nortear
sua avaliagdo. Para Silva (2008), nesse método duas dimensdes s&o articuladas, dai
a razao de ser chamado dialético: a politica e a técnica. Nele se relacionariam varias
fontes e sujeitos, pois encara como complexa a realidade social, producdes
anteriores sao levadas em conta como ponto de partida. Elaborar-se-ia um
julgamento sobre o real advindo da articulagcéo entre as dimensdes técnica e politica
constituida por: referencial tedrico, objeto da avaliagdo, triangulacdo de métodos,
identificacdo de variaveis e publicizagdo dos dados (SILVA, 2008).

O método critico dialético, conforme Silva (2008), objetiva superar a
aparéncia e desvendar a esséncia dos fenbmenos partindo do abstrato ao concreto,
da reflexdo ao levantamento de dados, que comprovardo ou ndo as reflexdes
anteriores. Considerando como parciais e questionaveis os resultados da avaliagao
enxergando a Ciéncia como verdade histérica, logo, sujeita sua veridicidade ao
tempo e espaco.

Para a pesquisadora, a avaliagdo pode ser encarada pelo governo como
esforco para mudar o comportamento ou desempenho de uma politica, ja na
perspectiva cidada seria instrumento eficaz de controle social das politicas (SILVA,
2008). Porém ela elenca trés criticas a avaliagdo: sua credibilidade, sua relevéncia e
sua eficacia.

Ela reflete que a avaliacdo ndo é um ato neutro, um exercicio formal
desinteressado, é eminentemente politico, pois atribui valor e potencializa mudangas
nas politicas implementadas. O pesquisador €&, necessariamente alguém
comprometido e inserido nas lutas sociais, como esta claro no principio ético do

saber por ela descrito:
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“[...] o objetivo do conhecimento deve ser a mudanga social capaz de
universalizar o acesso de toda a populagao aos bens e servigos necessarios
a garantia de um padrao de vida digno para todos”. (SILVA, 2008, p.170)

Os principais objetivos da avaliagao, na sua concepgao, seriam: Identificar
informagdes validas, confiaveis para que possam fundamentar juizos; comprovar
extensdo e grau dos resultados (medicéo) e servir de base para tomada de futuras
decisoes, isto €, a pesquisa social aplicada (SILVA, 2008).

As trés funcbes da avaliacdo, continua Silva (2008), seriam: técnica
(corregao de desvios, comprovagao de metas e mudangas); politica (instrumento de
controle social) e académica (constru¢cdo do conhecimento).

Assim, para a estudiosa, a avaliagado de politicas publicas se justificaria:
pela verificacdo de probidade dos gestores; por ser instrumento de pressao para
futuras politicas; para monitoramento - controle social — das politicas
implementadas; pela clarificagdo do problema original, por meio da sistematizagao
da pratica, visando a eficiéncia da politica ao corrigir falhas; pela sua consequente
racionalizacdo do processo, cortando excessos (gastos) e pela identificacdo do
impacto da politica na vida do publico-alvo (SILVA, 2008).

Sobre as dimensdes quantitativa e qualitativa, Silva (2008) defende que
as duas dimensdes tém em comum a confiabilidade e validade dos dados (ou
precisdo quando qualitativos e generalizagdo quando quantitativos), mas a
especificidade da pesquisa social, que € este caso, consiste, muitas vezes, em nao
permitir uma medicao, a nao ser indiretamente.

A pesquisa social apenas identifica a mudanga e sua dimensao ocorrida
numa situagao conhecida previamente, mas nao pode afirmar categoricamente, que
a mudanca resultou diretamente desta ou daquela variavel. E o que, nesse caso, se
conclui a respeito dos impactos do OP Fortaleza nos seus primeiros anos de
implementacéo que seriam, segundo fora dito, imensuraveis.

Para Silva (2008) o processo de avalicdo consistira em cinco momentos:
Atividades preliminares, que consistiiam na negociagdo entre avaliadores e
contratantes esforco de compatibilizacdo de interesses e competéncias. Nao houve
essa etapa na minha dissertagédo, por ser um instrumento investigativo que nasceu,
unilateralmente, de uma necessidade académica; a elaboragdo do plano composto
por um marco teorico, a concepgao de avaliagdo e de valores, a abordagem

qualitativa e quantitativa e com sua materializagdo no projeto; a implementacao da
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politica consubstanciada pelo levantamento dos dados; o processamento, analise e
sintese dos dados sob uma organizagao dos mesmos por meio de uma divisdo em
capitulos e de um conjunto de conclusdes e recomendacdes; por fim, pela aplicagao
dos resultados, onde s&o destacados os entraves da pesquisa, tais como:
incompeténcia técnica, ininteligibilidade, discordancia dos gestores da politica
publica pesquisada ou se suas conclusbes ferirem seus interesses. Dai a
importancia de se produzir um instrumental adaptado aos sujeitos receptores da
politica para ser instrumento de controle e pressao social (SILVA, 2008).

N&o organizei os segmentos da dissertagdo nessa ordem, contudo, me
utilizei da maior parte dos critérios listados. Também nao produzi um instrumental
adaptado aos participantes do OP Fortaleza, entretanto, essa dissertagdao pode
passar por uma transposicao didatica com esse intuito.

Dentre os instrumentos desse método, Silva (2008) destaca: entrevistas
dos diversos tipos, painel reunindo dados observados, pontos de vistas numa
perspectiva longitudinal de acompanhamento da politica, observagao participante,
observacao simples, histéria oral (registrada por meio de gravagdes, conversas etc.),
histéria de vida (registradas na forma de memoriais, ou de entrevista bibliografica,
ou, ainda, de estudos de caso que seriam investigagdes mais profundas), grupos
focais® (para o levantamento de percepgdes, sentimentos e atitudes dos
participantes), levantamento biografico e de dados pela internet e observagao
cientifica (SILVA, 2008). Dos instrumentos acima listados, usei na constru¢cao dessa
dissertacdo: entrevistas, observacao simples com momentos de participacéo direta,
internet e observacao cientifica.

Os cientistas Guba & Lincoln (2011) refazem o percurso historico da
avaliacao institucional e julgam estarem fazendo uma avaliagdo de quarta geragao
denominada de avaliacdo construtivista responsiva ou interpretativa hermenéutica.
Encaixando-se no paradigma critico.

Guba & Lincoln (2011) fazem criticas as trés geragdes anteriores:
mensuragao, descricdo e juizo de valor. Falam dos seus limites tedricos e praticos.
Dentre as criticas, destacam-se o gerencialismo (sujeicdo dos resultados de uma

avaliagao aos interesses do gestor que a contrata ou a faz), que nao € o caso dessa

% Método de pesquisa qualitativo, em que um “moderador” (o préprio pesquisador, na maior parte dos casos)
conduz uma conversa-entrevista com um grupo de pessoas. Método bastante comum no marketing em
situacGes de caréncia de levantamentos estatisticos.
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dissertacdo, e a incapacidade de acolher valores plurais devido ao
comprometimento exagerado com o positivismo cientifico, que também nao se
enquadraria nessa dissertacao.

Eles elencam quatro fases para o processo avaliativo responsivo: a
identificacdo dos grupos de interesses e suas respectivas reivindicagdes e questdes;
o confrontamento entre as diversas ideias; o equacionamento das ideias nao
resolvidas no segundo momento, (aqui, o método de levantamento de dados
dependera do tipo de ideias a serem avaliadas — reivindicagcbes, questbes ou
preocupacgdes) e a negociagdo final com todos os grupos, sob a orientagdo do
avaliador.

Para eles “a verdade € uma questdo de consenso entre construtores
informados e esclarecidos, ndo é de correspondéncia com uma realidade objetiva”
(GUBA & LINCOLN, 2011, p. 53).

Assim sendo, o modelo de Guba & Lincoln (2011) ndo pretende chegar a
conclusdes irrefutaveis, nenhuma certeza, nenhuma verdade objetiva, o0 que é um
passo importante para a geragdo seguinte de avaliagdo, e ha uma renuncia ao
controle do processo avaliativo, visto que todas as partes interessadas tomam os
rumos deste (GUBA & LINCOLN, 2011).

A possibilidade de efetivar esse processo de consulta permanente das
partes envolvidas, como reunir eficientemente sujeitos que estdo em diversos
lugares com diversos compromissos dispares com os usuarios da politica para dar
COrpo ao processo responsivo me parece o principal entrave da efetivacao pratica
desse método. Essas exigéncias metodoldgicas pedem tempo e recursos que a
dissertacdo ora proposta ndo se vé em condi¢des de atender.

Nessa pesquisa de mestrado ndo realizei a avaliagdo responsiva,
excetuando a preocupacdo em confrontar as diversas concepcdes e de estar ciente,
desde o inicio da producao dissertativa, sobre a relatividade da verdade.

Como terceiro teorico, que referencio o método da pesquisa avaliativa de
politicas publicas que realizei nessa dissertagao, cito Lejano (2012). Lamentando
que o paradigma dominante na avaliacdo de politicas é ainda o da andlise ele
propée um movimento de autorreflexdo na avaliagcdo. O distanciamento que a
analise causa em relagdo ao contexto desembocaria numa viséo limitada — por ele
chamada de mitolégica — que ndo abarcaria a complexidade de um fenémeno

politico. Entao, ir além do mitolégico e trazer a contextualidade e a complexidade de
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volta a analise politica seria a proposta de sua abordagem avaliativa, chamada de
avaliagdo experiencial, alicergada em um novo paradigma avaliativo — o paradigma
pos-construtivista.

A favor de uma ética pragmatica, semelhante a usada por Guba e Lincoln
(2011), Lejano (2012) defende que a ética do século XXI| “deveria ser uma volta ao
real e ao substantivo — em outras palavras, um afastamento do mitoldgico”
(LEJANO, 2012, p.17).

Percebe-se que no texto de Lejano (2012) encontra-se a expressao “de
volta” varias vezes. Isso se explicaria pelo resgate histérico das diferentes tradi¢coes
filoséficas do pensamento politico que o autor faz na introdugdo do texto aqui
tomado como referéncia. Assim como Guba & Lincoln (2011), Lejano (2012) faz
criticas aos modelos anteriores de avaliacédo politica, contudo, vai além, ao tomar o
metddico cuidado de advertir durante suas explanacdes a importancia de levar em
conta parte dos saberes que esses mesmos modelos criticados carregam, mesmo
os baseados no paradigma positivista (LEJANO, 2012).

Quanto ao modelo do paradigma critico ou interpretativo ele sugere
enriquecimento ao usar-se, por exemplo, uma espécie de linguagem literaria a eles

como o uso de algumas alegorias estilisticas na analitica do texto da politica:

[...] a interpretacéo consiste em resumir a situagao politica em uma ou mais
narrativas coerentes e, mais adiante, encontrar enredos tradicionais ou
arquétipos que paregam tipificar a narrativa em particular.

[...]

Algumas alegorias, por exemplo, sdo o uso de metaforas, metonimias,
hipérboles e paradoxos. A identificagdo e o estudo desses tipos de alegorias
literdrias nos ajudam a encontrar significados imersos, ou novos
significados dentro do texto. (O grifo € meu) (LEJANO, 2012, pp. 117, 119).

O autor constréi por meio de questionamentos a estrutura de seu

esquema analitico:

Que histérias estdo sendo contadas? Podemos estabelecer uma estrutura
basica da trama?

Quem sdo os protagonistas principais e como a narrativa retrata a eles e
suas acdes?

Qual é o ponto principal, tema ou moral da histéria? (LEJANO, 2012, p.
121).
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Metaforas como a do funil® e do bicudo®, feitas pelos entrevistados e que
veremos mais adiante, sao bastante ilustrativas para essa observacgao.

Ainda sobre novos usos das avaliagbes construtivistas, dos modelos do
segundo paradigma, Lejano (2012) mostra um exemplo de avaliagdo muito oportuno
para essa investigagdo sobre o OP Fortaleza. E o exemplo dos ingleses Cooke e
Kothari (LEJANO, 2012). Nesse exemplo, os ingleses perceberam que o conceito de
participacdo quando visto de dentro da politica, ou seja, o imaginario de participagao
que os atores carregariam na politica por eles estudada, tém sentidos antagbnicos a
realidade do lugar: como na suposi¢do de que “todos sado iguais perante a lei”
poderia esconder na realidade, uma cidade repleta de desigualdades sociais; ou 0
de que o espago é de democracia direta, mas que, no final, as grandes decisdes sao
feitas por poucos selecionados em um processo de disputas partidarias,
autoritarismo, monopolio de falas e relacdo de forgas (LEJANO, 2012). Nas
entrevistas eu ja havia tomado o cuidado de levantar o imaginario de democracia e
participacdo dos entrevistados e nos quinto e sexto segmentos eu trabalhei esses
registros.

Quando Lejano (2012) fala da ética na avaliagdo de politicas publicas,
dentre outras abordagens, ele chama atengao para a abordagem que se baseia em
principios e valores, nao em resultados, na qual os resultados s&o substituidos pelas
possiveis consequéncias que determinada agdo acordada entre todos pode gerar.
Aqui, remeto-me, inevitavelmente, ao processo responsivo de avalicdo de Guba &
Lincoln (2011). Minha avaliagdo também procurou sedimentar-se sobre uma
abordagem de principios. No inicio do segmento sexto, resgato parte dos principios
do OP Fortaleza, propostos pela propria gestdo que o criou. A concretizagdo das
demandas do OP Fortaleza, isto é, seus resultados, foram analisados como
consequéncia de um processo. Processo esse que foi aqui investigado em seus
principios. Logo, para essa dissertacdo, as construgbes teodricas que se
harmonizavam com uma abordagem de resultados foram dependentes de uma
abordagem de valores que as antecedeu.

Mas as questdes politicas que norteariam uma analise politica de valores
em Lejano (2012) foram pertinentes a proposta do OP Fortaleza aqui estudada, por

isso fago registro delas:

» Registrada na pagina 24.

% Registrada na pagina 175.
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Primeiro ele trata de questdes que abordariam os “padrées” da politica:
que elementos internos a politica podem garantir um padréo de qualidade para os
afetados por ela? Que niveis de qualidade ela carrega hoje? Que niveis podem ser
esperados? Pode-se expressar esses padrbes de qualidade em regras? Como
podem ser construidas essas regras? Ha uma hierarquia de valores a ser
considerada? Como sao priorizados esses valores?

Em um segundo momento, Lejano (2012) trata de questbes relativas a
“distribuicdo” dos resultados na politica: qual € a distribuicdo de custos, beneficios,
responsabilidades, decisdes na politica? A uma igualdade de distribuicdo das perdas

e ganhos? A politica deveria ter um componente redistributivo?
Depois, ele trata de questdes que tratam das “relagdes estruturais” na

politica: a politica privilegia grupos e marginaliza outros? Como ela faz isso? A
politica reforca as desigualdades existentes ou desfaz estruturas sociais e atende
aos historicamente excluidos? Ela contempla os casos particulares? Ela empodera

ou cuida dos por ela atendidos?
Por fim, ele elabora questdes relativas ao “processo” da politica: ela

permite o acesso de todos os interessados? Ela cria suporte adicional para os
historicamente excluidos?

Logo, ver-se acima que as questdes se baseariam em captar valores
presentes na politica avaliada como os da igualdade formal; da igualdade
substantiva; da educacdo como forma de fortalecer os socialmente excluidos; da
diversidade social e da intelectual etc. (LEJANO, 2012). Todos sao valores
pertinentes a politica publica por mim estudada. No segmento sexto, uma leitura
atenta percebera que boa parte dessas questdes foram usadas para construir as
analises dessa dissertacgao.

O sentimento pos-construtivista defendido por Lejano (2012) busca uma
ligacdo direta entre politica e agéo, texto e contexto, dai a importancia de recursos
metodoldgicos tais como histdrias, narrativas e testemunhos. Essa abordagem é
alicercada em uma ética pragmatica no sentido que busca promover
empoderamento aos que dela tomam parte ou uso. Ele afirma que ndo adianta, por
exemplo, postar os indices na internet ou publicar um relatério, pois por si s6 dados
assim nao levam a acgdes continuadas. Para que uma analise tenha sentido, afirma
Lejano (2012), deve-se garantir que ela identifique os mecanismos institucionais

para que sejam vertidos em mecanismos de mudanca institucional (LEJANO, 2012).
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Em suma, Lejano (2012) pondera que, em um primeiro nivel, no
paradigma positivista o sujeito, externo ao objeto, chegava a conclusdes sobre o
valor do objeto por meio de medigdes. Em um segundo nivel, no paradigma
construcionista — ou construtivista —, o sujeito construia o objeto por meio de juizos
criticos, atras de conclusdes sobre as relacdes de poder envolvidas. O modelo pds-
construtivista, se baseando na experiéncia, vai além, busca a autenticidade de uma
interpretacdo em relagdo com a experiéncia concreta dos atores politicos (LEJANO,
2012). E é este terceiro nivel que busquei seguir nessa dissertagéo.

Para dar conta desse modelo pds-construtivista, Lejano (2012) sugere
que se empregue multiplas linguagens, especialmente composta de elementos
nativos a politica, partindo dos afetados por ela. Esse novo vocabulario seria
construido a partir da criacdo de espacos para extrair essas perspectivas como por
meio de entrevistas do tipo aberto. Com a integragdo de diferentes abordagens
metodoldgicas: triangulagdo, composigado, testemunho e metanarrativas. Reunidas
sob os seguintes objetivos: descrigao densa de situagdes politicas que dé conta da
complexidade e contextualidade do fendmeno politico, integracdo das diferentes
pecas de informacdo de forma coerente e a criacdo de oportunidades de ag&o®’
(LEJANO, 2012). A maior parte dessas ferramentas exigiriam tempo, recursos e
esforgcos que vao além da proposta de uma dissertacdo, contudo, tentei resgatar o
vocabulario dos atores, fiz uso de entrevistas abertas e me permiti a articular
diferentes abordagens com o intuito de integrar coerentemente as diferentes pecgas
de informacao.

O quarto é ultimo tedrico de que me referenciei foi a pesquisadora e
antropologa Rodrigues (2008). Ela revela que a avaliagdo em politicas publicas tem
seu boom no Brasil em 1990 (neoliberalismo) frente a dependéncia brasileira as
agencias financiadoras internacionais, especialmente o Banco Internacional para a
Reconstrugdo e o Desenvolvimento — BIRD e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID, que ndo abriam m&o em monitorar seus investimentos.
Segundo Rodrigues (2008) essas agéncias continham uma concepgao instrumental
da avalicdo, pois buscavam medir e acompanhar focando os resultados. Sob uma
avaliacao limitada aos efeitos esperados, ndo levava em conta os efeitos nao
previstos, como também deixava pouco espago para criticas. Essas mesmas

agéncias (BIRD, BID) davam assisténcia financeira ao Brasil, desde o

31 Seria como um aspecto formativo da avaliac3o.
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estabelecimento das prioridades, da formulagdo dos projetos, bem como da
avaliagcao dos riscos e formulagdo dos indicadores. Essas agéncias tinham como
técnica maior de avaligdo o grupo de controle, instrumento alicercado na logica de
laboratério aplicada a seres humanos, isto €, tendo um carater instrumental
desprovido de ética (RODRIGUES, 2008).

Para superar essa légica, a antropodloga faz uma reflexdo sobre avaliagao
a qual denominou de avaliagdo em profundidade. Quanto ao paradigma por

Rodrigues (2011) assumido, ler-se:

[...] quero deixar claro que ndo compartilho o conceito de avaliagdo como
julgamento de valor e sim de avaliagdo como compreensado. Avalia-se para
conhecer e desta forma tal perspectiva retira o foco da avaliacao dos
atendimentos aos objetivos da politica e centra-se no processo de sua
concretizagao, ou seja, a vivéncia da politica (RODRIGUES, 2011, p. 47).

Dentre as caracteristicas dessa abordagem que foca o processo da
politica, Rodrigues (2011) destaca que ela é multidimensional e interdisciplinar, é
também hermenéutica, compreensiva, interpretativa, processual, contextual (a partir
de dentro), holistica e que faz uso, principalmente, de métodos etnograficos de
pesquisa tais como: analise de conteudos, fotografias, imagens, grupos focais,
entrevistas, surveys®, observagdes de campo (RODRIGUES, 2011). Para efeitos
dessa dissertagcao, me limitei a analise de conteudos, entrevistas e observagdes de
campo.

Na analise dos conteudos, no texto da politica publica, que deve ser feita
desde o comego do processo de pesquisa, Rodrigues (2011) fala de quatro
elementos que devem ser levados em conta: a formulagcdo (desenho,
acompanhamento e avaliagdo); as bases conceituais (nogdes e valores centrais que
a sustentam); a coeréncia interna (entre os elementos anteriores) e os diferenciais
de poder que consistiiam na percep¢cao da presengca ou nao de mecanismos
exdgenos a politica na formulagao dela ou no marco legal que procurariam equalizar
os interesses em jogo (RODRIGUES, 2011).

No caso do OP Fortaleza, busquei verificar se havia mecanismos
externos a politica para atender os objetivos da politica, para garantir o processo
participativo, e como eles funcionavam, como por exemplo, leis municipais e

conselhos.

32 Método quantitativo de pesquisa: questionarios diretos em que a pessoa completa com ou sem assisténcia.
Feitos por e-mail, telefone, carta ou entrevista.
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Ja na analise do contexto, ela considera a conjuntura social, econémica e,
principalmente, politica no momento da formulacdo da politica; a apreensao do
modelo politico que sustentou essa politica em sua formulagao; a analise de outras
politicas correlatas e a articulagdo do marco legal ao contexto (RODRIGUES, 2011).
Os segmentos quatro e cinco dessa dissertagdo foram construidos sob essa logica.

Citando Lejano (2012) e sua abordagem experiencial, Rodrigues (2011)
afirma que a abordagem em profundidade se assemelha a experiencial por ndo se
restringir a busca pela eficiéncia ou sucesso do programa avaliado. Ainda se
referindo a trabalhos de outro autor — Chelimsky — Rodrigues (2008) defende que a
avalicao € um empreendimento eclético, caracterizando, assim as novas abordagens
avaliativas: analise de contexto — social, econémico, politico, cultural etc. — e analise
organizacional — estrutura de funcionamento, dindmica, relagbes de poder etc.
Compreendendo a articulagdo de métodos quantitativos com qualitativos
(RODRIGUES, 2008). Para Rodrigues (2008), essa abordagem teria um carater
interpretativo. O conhecimento produzido na avaliagao de politicas publicas, ela diz,
tem multiplas dimensdes, portanto construido sob diferentes tipos de informacdes:
questionarios, grupos focais, entrevistas, observagbes de campo, analise de
conteudo institucional e abordagem cultural (RODRIGUES, 2008).

As diferentes abordagens poderiam ser agrupadas em duas propostas,
defende a autora: uma sob a légica da medida e a outra da compreenséo.
Privilegiando as analises qualitativas que encontram na antropologia o método por
execeléncia — o método etnografico. Apesar de ndo ser o unico método a ser
relevado (RODRIGUES, 2008).

Uma avaliagdo em profundidade se proporia, segundo Rodrigues (2008),
a abarcar a um sO tempo as dimensbées dadas em sentido longitudinal
(aprofundamento) como latitudinal (generalidade). A autora coloca a
multidisciplinaridade e a interdisciplinaridade como condigao primeira da tarefa. Com
quatro atributos, ou eixos analiticos, que deveriam ser distribuidos e construidos por
uma equipe multidisciplinar de pesquisa no processo avaliatorio:

O primeiro atributo a ser estruturado seria o das “bases conceituais” do
programa ou politica avaliados. Nessa estruturagao levar-se-ia em conta o conteudo
programatico da politica: sua formulagcdo (objetivos, critérios, e dindmicas de

implementagdo, de acompanhamento e avaliagdo), seus conceitos (paradigmas e
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principios) e sua coeréncia interna pela analise das leis, relatérios, projetos, atas etc.

Seria 0 que Lejano (2012)* chamaria de “texto da politica”.
Um outro atributo a ser construido é a “analise do conteudo” da politica.

Nesse atributo é considerado o contexto da politica: sua conjuntura de criagao; seus

marcos legais; seus atores etc.
O terceiro atributo compreende a “trajetéria institucional” da politica. E

elaborada uma percepgao de sua coeréncia ao longo do tempo, suas alteragdes
através da pesquisa de campo e das entrevistas em especial. O pesquisador de
estar atento aos momentos cruciais: as quebras do fluxo de concepcéo e acao; os
entraves, as interferéncias e as discrepancias semanticas entre beneficiados e

agentes executores.
Por fim, o quarto atributo a ser desenvolvido é o do “espectro territorial”’ e

espacial da politica. Apdés a estruturagdo dos atributos anteriores a equipe
responsavel por esse atributo ira reconstituir as etapas anteriores, levando em conta
o impacto observado, por meio de graficos e modelos estatisticos (RODRIGUES,

2008).
Como dito, seria necessario uma equipe multidisciplinar para dar conta

eficazmente de tal empreendimento. Para essa dissertacdo, me preocupei em
atender parte dos trés primeiros eixos analiticos.

Retomando a fala do professor Juarez Furtado, na mesma mesa de
debates do Seminario ao qual me referi de anteméao, sobre a aplicabilidade de uma
pesquisa qualitativa de “4? geragado”, Rodrigues (2011) atentard que em uma
dissertacdo de mestrado néo é viavel essa abordagem em profundidade em todas
as dimensbes propostas®, assim como a responsiva de Guba & Lincoln (2011),
possa ser efetivada em todos seus eixos, dai a necessidade de uma equipe de
pesquisadores. Contudo, isso ndo impede de que a abordagem em profundidade
seja usada como norte em projetos de monografia e dissertagao.

Assim, assumi, nessa dissertagdo, o paradigma experiencial, pois ele
ressignifica elementos do paradigma pds-construtivista que serdo considerados
durante a avaliacdo, sem descuidar dos dados e métodos quantitativos que seréo

uteis nessa reflexao.

3 Ver semelhanca ao esquema analitico proposto por Lejano (2012) registrado na pagina 42.

3 Em todos seus eixos analiticos.
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3. POTENCIALIDADES E LIMITES DA DEMOCRACIA NA CIVILIZAGAO DO
CAPITAL: EM BUSCA DE TEORIAS PARA ILUMINAR O CAMPO ANALITICO.

Circunscrevo nesse segmento uma analise das categorias fundantes para
essa dissertacdo: Estado, politicas publicas e democracia. A minha pretensao,
quanto a contribuicdo desse segmento para a dissertagdo, é construir um todo
coerente entre o objeto avaliado e as categorias teoricas abordadas, bem como
reunir ferramentas de analise para a compreensdo da respectiva politica publica.
Para contextualizar essas reflexdes sobre o Estado, democracia e politicas publicas,
desenvolvo, em concomitancia, aportes sobre outras categorias tedricas, quais
sejam: civilizagao do capital, capitalismo contemporéaneo e sociedade civil.

Termino a circunscrigdo tedrico das categorias, langando um olhar mais
profundo sobre democracia, especialmente a do tipo participativo, na condicdo de
categoria fundante central da politica publica estudada.

Em seguida, trato do caso brasileiro. De como essas categorias — Estado,
politicas publicas, democracia capitalismo e sociedade civil — revelam fecundidade
analitica para pensar o0 nosso contexto socio, econémico e politico. Nessa ocasiéo,
empreendo uma reconstrugao histérico-critica de alguns processos e elementos
considerados marcos na trajetdria econémica e social brasileira.

Por fim, de posse das delimitagcdes tedricas das principais categorias
desse trabalho, levanto questionamentos sobre a desejabilidade da democracia,
numa sociedade capitalista contemporanea, mergulhada em valores consumistas e
individualistas e desenvolvo hipoteses dos limites e potenciais democraticos nessa

civilizagao.

3.1 Estado na civilizagao do capital: ampliagcao do Estado como via analitica.

Para construir o debate tedrico no campo das politicas publicas, parto de
uma analise do Estado na civilizagdo do capital, buscando configurar concepgdes
norteadoras desta pesquisa avaliativa. Neste esforgo, ndo me restrinjo, a uma visao
formal de Estado no plano legal ou filoséfico. Também busco ir além da concepgao
liberal do Estado democratico de Direito que toma o Estado, na sua aparéncia

formal, como conjunto de instituicbes da administragao publica (burocracia estatal),
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instituicbes de legalidade e de repressao. Esta visédo liberal bem se configura em
autores, como Morton Fried que concebe Estado como:
[...] o complexo de instituigbes por meio das quais o poder da sociedade se
organiza numa base superior a familiar - uma organizagdo do poder que
significa uma reivindicagcdo de preponderancia da aplicacdo da forga bruta

aos problemas sociais e que se compde de "instrumentos de coergdo
formais e especializados". (Fried, Morton in WOOD, 2011)%*

Esta concepcdo mostra-se restrita para configurar o Estado no
capitalismo, incidindo em uma dimensao predominantemente pragmatica. Afinal, é
perceptivel a dupla face assumida pelo Estado quando confronta-se a 6tica formal,

juridica, ideal, com a 6tica real; conforme enuncia Borén (1994):

O Estado capitalista é assim caracterizado por uma determinag¢éo dual: por
um lado sua forma institucional estda modelada pelas regras da democracia
representativa, mas seu conteudo material estd determinado pelo curso
geral do processo de acumulagdo. (BORON, 1994, p. 258).

Nesta perspectiva adentro na concepgdo marxista ou materialista de
Estado, sem, contudo, limitar-me ao que Coutinho (1994) chamou de “concepgao
marxista restrita”, qual seja, o Estado visto apenas como o “comité executivo da
classe burguesa”, privilegiando uma determinacdo fundante do ente estatal na
civilizagdo do capital. Tomando, como principio, este carater de classe do Estado no
ambito do capitalismo, tendo a assumir, como perspectiva norteadora das minhas
reflexdes, o que Coutinho (1994) denomina de “concepcdo marxista ampla de
Estado”, visto na sua relacéo constitutiva com a sociedade.

E a “concepcdo do Estado ampliado”, fundada na teoria de Gramsci, que
pensa o Estado como uma unidade entre sociedade politica e sociedade civil. Vale
considerar que, na visao gramsciana, esta unidade “Estado = sociedade politica +
sociedade civil” ndo circunscreve uma unidade harménica. E, antes de tudo, uma
unidade complexa e contraditoria, constituida pela forga da “Politica”.

De fato, em coeréncia com as determinacdes histéricas de seu tempo,
Gramsci vé o Estado capitalista como um espago de disputa hegemoénica®. Na

civilizagdo do capital, o Estado encarna um principio regulador fundamental ao

* Ellen Wood (2011), na sua critica marxista, empreende uma discuss3o desta concepc3o liberal de Estado,
trazendo aportes de autores que assumem tal visdo, como Morton Fried.

* Na vis3o gramsciana é preciso distinguir a “grande politica”, ou seja, Politica com “P” maiusculo da “pequena

", n

politica”, com “p” mindsculo.
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capitalismo. Como bem delimita Wood (2011), “o capital precisa do Estado para
manter a ordem e garantir as condi¢gdes de acumulagao” (2011, p.8).

Segundo Santos (2012), o Estado Moderno, enquanto gestor global deste
sistema do capital, € complexo por ter de garantir seus trés principios de regulagéo
que tendem, permanentemente, a manterem tensdes entre si: Estado, mercado e
comunidade. E o Estado capitalista a encarnar, nas suas tessituras, os interesses
dos dominantes. No entanto, inserido na dindmica da sociedade, este Estado
capitalista ndo se constitui uma instancia hermética, monolitica. Pela mediacédo da
Politica, este Estado também absorve determinados interesses dos setores
dominados, em sua pluralidade. A rigor, este Estado capitalista assume uma
dimensao contraditéria no ambito das relagbes de forgas sociais, incorporando
interesses do capital e atendendo a demandas de grupos dominados, conforme
embates e conquistas estratégicas de espacos decisérios dentro do Estado
(COSTILLA, 2009).

Sobre essa tessitura estatal na relagdo sociedade civil e sociedade
politica posso acrescentar elementos analiticos, a partir do pensamento de Dagnino
(2002). Nesta perspectiva ampliada, esclarece a autora que o Estado ndo pode ser
considerado apenas como conjunto de forgas que ocupam o poder nos varios niveis
(municipal, estadual, federal), mas a estrutura estatal “inclui também os partidos
politicos, mediadores tradicionais entre a sociedade civil e o Estado” (DAGNINO,
2002, p. 279). Alerta ainda Dagnino (2002) para o risco de incorrer-se numa visao
maniqueista da sociedade civil como “pdlo de virtude” e da sociedade politica como
“‘encarnacao do mal”. De fato, no interior da sociedade civil e da sociedade politica
existem conflitos de interesses sendo essas relagbes “objeto da politica e, portanto,
transformaveis pela agao politica (DAGNINO, 2002, p. 281).

A consciéncia da complexidade nas relagdes entre classes no interior do
Estado é o primeiro passo para compreender o fendmeno democratico na civilizagao
do capital.

O Estado para Gramsci, considerando a prépria dindmica da Histdria, no
inicio do século XX, na ltalia, apresentava-se mais complexo e mais dinamico do
que o Estado vivenciado e teorizado por Marx no seu tempo. Isso € visto nos
segmentos das mais diversas classes que ndo sO assumiam maior ou menor

influéncia sobre a maquina estatal como potencializavam uma maior ou menor
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interferéncia da sociedade politica sobre a civil, deixando o Estado ora mais, ora
menos “ocidentalizado” (COUTINHO, 1989).

Assim, outro elemento tedrico a ser acrescido ao conceito gramsciano de
Estado é a distincdo entre Ocidente e Oriente. Em verdade, antes de se tratarem de
categorias topograficas, essas categorias sdo expressdes que caracterizam Estados
mais ampliados (Ocidentais) ou mais restritos (Orientais). Assim, essa conceituagao
topoldgica nao levara em conta o posicionamento geografico de um Estado, mas as
caracteristicas politicas das tessituras de um Estado, com base nas relacdes de
forgas (COUTINHO, 1994).

Assim, para essa dissertagdo, assumo a conceituagao gramsciana de
Estado ampliado como resultante da equacgao sociedade civil mais sociedade
politica pela mediagao da acao politica.

Sobre sociedade civil, encontro na marxista Wood (2011) uma
interessante reflexdo. Limito-me, nesse trabalho, as reflexdes dessa autora a
respeito de sociedade civil ndo buscando me aprofundar nessa categoria, visto ser
prescindivel esse aprofundamento, bem como satisfatérias, para essa empreitada,
as delimitagdes feitas por Wood (2011) de sociedade civil. Inclusive, ao estudar
sociedade civil em Wood (2011), estou aprofundando a critica a concepg¢ao ingénua
de Estado como um ente juridico que esta acima e fora das vontades de individuos
ou grupos a colher, em seu seio, as sociedades civil e politica, regulando os limites
de cada uma, despretensiosamente.

Para Wood (2011), o moderno conceito, hegemonicamente aceito, de
sociedade civil viria para esconder a dicotomia entre publico e privado, entre Estado

e individuo numa sociedade capitalista:

Para Hegel, a possibilidade de preservagdo tanto da liberdade individual
quanto da "universalidade" do Estado, e ndo a subordinagdo de uma a outra
como haviam feito as sociedades anteriores, estava alicercada no
surgimento de uma nova classe e de uma esfera inteiramente nova da
existéncia social: uma "economia” distinta e auténoma. E nessa nova esfera
que publico e privado, particular e universal, se encontrariam por meio da
interacdo de interesses privados num terreno que nao era o lar, nem o
Estado, mas uma mediagéo entre os dois (WOOD, 2011, p. 207).

"Sociedade civil" é geralmente usado para identificar uma arena de
liberdade (pelo menos potencial) fora do Estado, um espago de autonomia,
de associagao voluntaria de pluralidade e mesmo conflito, garantido pelo
tipo de "democracia formal" que se desenvolveu no Ocidente. O conceito
também pretende reduzir o sistema capitalista (ou a "economia") a uma de
muitas esferas na complexidade plural e heterogénea da sociedade
moderna (WOQOD, 2011, p. 208).



53

Os defensores dessa distingdo entre Estado e sociedade civil geralmente
atribuem a ela dois beneficios principais. Em primeiro lugar, ela concentra
nossa atengao nos perigos da opresséo pelo Estado e na necessidade de
definir limites adequados para as agbes do Estado, por meio da organizagao
e do reforco das pressbes contra ele no dmbito da sociedade [...]. Em
segundo lugar, o conceito de sociedade civil reconhece e celebra a
diferenca e a diversidade. Seus advogados fazem do pluralismo um bem
primario, em contraste com o marxismo, que €&, segundo eles,
essencialmente monistico, reducionista e economistico (WOOD,2011, p.
209).

O longo processo histérico que resultou no capitalismo pode ser visto como
uma diferenciagao crescente - e incomparavelmente bem desenvolvida - do
poder de classe como algo diferente do poder de Estado, um poder de
extragao de excedentes que nao se baseia no aparato coercitivo do Estado
(WOOD, 2011, p.38).

Com essas quatro passagens de Wood (2011), tem-se pistas que essa
“separacao” conceitual entre Estado e sociedade civil ndo € natural, constituindo
uma construgédo soécio-politica emergente e instituida ao longo do desenvolvimento
do capitalismo®’.

Nesta perspectiva analitica circunscrita por Wood (2011), Boron (1994)
desenvolve uma sagaz interpretacdo desse fendbmeno ideoldgico de descolamento

de interesses e atribuicbes entre sociedade civil e Estado:

Como vimos, na ciéncia politica de inspiragéo liberal os vinculos de Estado
e sociedade foram dissolvidos, postulando-se em consequéncia a ficcdo de
um cidadao isolado e independente que adere ou pertence a multiplos
grupos de interesse — eventualmente caracterizados pela defesa de
interesses “mutuamente cruzados”, com 0 que se evita a superposigéo das
clivagens sociais — e que “fazem” politica em um a&mbito tdo neutro como o
mercado e ao que se denomina a “arena politica” ou sistema politico.
Aprioristicamente se supde que o poder politico se encontra disperso entre
uma multiplicidade de grupos, associagbes e instituicbes e que estas
competem — publica e incessantemente — pela apropriacdo de algumas
parcelas de um fantasmagorico aparato estatal ou pela imposicdo de
determinadas politicas publicas. Na realidade, toda a complexidade do
Estado moderno é reduzida ao governo, € ambos se convertem em
sindnimos quando na realidade n&o o s&o. Por outro lado, o proprio governo
é rebaixado a condicdo de uma simples constelagdo de agéncias, escritérios
e organismos completamente carente de coeréncia e unidade. (BORON,
1994, p.250).

Wood (2011) nao sé faz criticas a concepcgao liberal de sociedade civil
como chama atencdo aos perigos de se assumir essa ideia como balizamentos
analiticos:

N&o existia "liberalismo" - constitucionalismo, governo limitado, "direitos
individuais" e "direitos civis" - na Antiguidade classica. A democracia antiga,

¥ Tenho consciéncia de que estes aportes tedricos de Wood (2011) abrem uma agenda de reflexdes e debates
sobre a sociedade civil. E minha pretensdo avancar nestas vias analiticas em trabalhos posteriores sobre a
democracia no Estado brasileiro.
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em que o "Estado" nao tinha existéncia separada como entidade isolada da
comunidade de cidadaos, ndo produziu uma concepgao clara da separagao
entre "Estado" e "sociedade civil", nenhum conjunto de ideias nem de
instituicbes para controlar o poder do Estado ou para proteger a "sociedade
civil' e o cidadao individual da interferéncia dele. O "liberalismo" teve como
precondi¢gdes fundamentais o desenvolvimento de um Estado centralizado
separado e superior a outras jurisdicdes mais particularizadas (WOOD,
2011, p.197).

A separacéo entre Estado e sociedade civil [...]. Em certo sentido, trata-se
da privatizagdo do poder publico que criou o mundo historicamente novo da
"sociedade civil" (WOOQOD, 2011, p.217).

O impeto do renascimento dessa dicotomia conceitual veio de muitas
direcdes [...]. A crise dos Estados comunistas deixou também uma profunda
impressao na esquerda do Ocidente, convergindo com outras influéncias: as
limitagbes da social-democracia, com sua fé ilimitada no Estado como
agente de melhoria social, bem como a emergéncia das lutas
emancipatorias por movimentos sociais nao baseados em classe, com uma
sensibilidade as dimensdes da experiéncia humana que foi geralmente
subestimada pela esquerda tradicional. Essa sensibilidade aos perigos
oferecidos pelo Estado e as complexidades da experiéncia humana pode
ter-se associado a uma ampla gama de ativismos, abarcando tudo desde o
feminismo, a ecologia e a paz, até a reforma constitucional. Todos esses
conceitos se basearam no conceito de sociedade civil (WOOD, 2011, p.
209).

[...] o perigo esta no fato de a logica totalizadora e o poder coercitivo do
capitalismo se tornarem invisiveis quando se reduz todo o sistema social do
capitalismo a um conjunto de instituicbes e relagbes, entre muitas outras,
em pé de igualdade com as associagbes domésticas ou voluntarias. Essa
redugéo é, de fato, a principal caracteristica distintiva da "sociedade civil"
nessa nova encarnagao. O efeito é fazer desaparecer o conceito de
capitalismo ao desagregar a sociedade em fragmentos, sem nenhum poder
superior, nenhuma unidade totalizadora, nenhuma coergao sistémica - ou
seja, sem um sistema capitalista expansionista e dotado da capacidade de
intervir em todos os aspectos da vida social (WOOQOD, 2011, p.210).

Para negar a logica totalizante do capitalismo seria necessario demonstrar
convicentemente que essas esferas e identidades n&o vém - pelo menos de
nenhuma forma significativa - dentro da for¢ca determinativa do capitalismo,
seu sistema de relagdes sociais de propriedade, seus imperativos
expansionistas, seu impulso de acumulagéo, a transformagéo de toda vida
social em mercadoria, a criacdo do mercado como uma necessidade, um
compulsivo mecanismo de competicdo e de "crescimento" autossustentado
etc. (WOOD, 2011, p. 211)

Além de uma boa definicado de capitalismo, conceituado a partir de seus
efeitos, nesse trecho encontro talvez o maior “obstaculo” para a superagao do
capitalismo que é definido por ela como “o sistema mais totalizador que o mundo ja
conheceu™®. Esse obstaculo consistiria, paradoxalmente em relagdo a sua ldgica
totalizante, na fragmentacgao do individuo, no que diz respeito ao conhecimento, e na
descentralizagcdo do sujeito, no que diz respeito a political Em seguida, Wood

desenvolve uma concepg¢ao mais lucida de sociedade civil:

% Ver Wood, 2011, p. 14.
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"Sociedade civil" pode ser entendida como um codigo ou mascara para o
capitalismo, e 0 mercado pode se juntar a outros bens menos ambiguos,
como as liberdades politicas e intelectuais, como um objetivo desejavel
acima de qualquer duvida (WOOD, 2011, p. 210).

Essa conceituagdo por Wood expde o papel ideolégico fundante da
sociedade civil para o capital — o de obscurecer a ldgica totalizante do capital que
penetra em todos os poros da vida. Seria uma visdo a naturalizar o mercado e seus
canones em todas as esferas da vida. Como se fosse nata, por exemplo, a
interferéncia das leis e logica mercadolégica na vida intima. E ndo como algo
exdégeno, advindo da esfera econdmica sob a légica do capital.

Em verdade, trazer Wood (2011) para esta interlocucao constitui um ato
de extrema ousadia tedrico-politica, pois exige abrir um amplo debate que antevejo,
mas, sem condi¢des analiticas, no momento presente, de desenvolvé-lo. Percebo a
fecundidade das pistas abertas por Wood (2011) em relagdo ao uso do conceito de
sociedade civil, como uma via para diluir a dimensao de classe. Perspectiva esta
que vem sendo explorada pelos analistas que se pode circunscrever no ambito do
pensamento pés-moderno. No entanto, estou convicto de que a concepg¢ao marxiana
de sociedade civil, tematizada pelo marxista Gramsci, em sua obra produzida nos
carceres do fascismo, nas primeiras décadas do século XX, supera estas armadilhas
analiticas que Wood (2011) denuncia.

De fato, sociedade civil em Gramsci € um campo de disputa hegeménica
entre classe dominante e classe dominada, enquanto classes fundamentais na
civilizagdo do capital. E um espaco de embates e disputas entre interesses
encarnados pela burguesia e pelos setores subalternos. A sociedade civil
circunscreve um espaco de luta entre forgas sociais, travadas nos mais diferentes
espacos de combate, no plano ideoldgico-politico. Assim, a perspectiva de Estado
ampliado como “sociedade politica + sociedade civil’, abre-me uma fecunda via para
pensar, por exemplo, como € o caso dessa dissertacdo, as tramas do orgamento
participativo, ao restringir-se a participacéo dos setores populares, na distribuicado de
percentuais orgamentarios menores, enquanto os aportes financeiros de grande
monta sao distribuidos entre os interesses do capital no exercicio da “politica
palaciana” ou da “pequena politica”, na visdo gramsciana.

Dando sequéncia a essa discussao teorica, acredito ser importante lancar

luzes sobre outra categoria umbilicalmente ligada a categoria de Estado e,



56

consequentemente, de sociedade civil: a categoria capitalismo. Encontro também
em Wood (2011) importantes consideracbes sobre o sistema capitalista.

Particularmente, uma nota chamou-me?* bastante atencgéo:

O capitalismo é estruturalmente antitético & democracia ndo somente pela
razao 6bvia de que nunca houve sociedade capitalista em que a riqueza nao
tivesse acesso privilegiado ao poder, mas também, e principalmente, porque
a condicdo insuperavel de existéncia do capitalismo é o fato de a mais
basica das condigdes de vida, as exigéncias mais basicas de reproducao
social, ter de submeter aos ditames da acumulagéo de capital e as "leis" do
mercado (WOOQOD, 2011, p.8).

Borén (1994), ja indicava que o papel central do capital, em sua forma
neoliberal, era o combate a democracia de maior intensidade, encarnada em uma

Estado democratico:

Na realidade o neoliberalismo culmina em um dilema muito mais grave e,
talvez por isso, muito menos explicado: mercado ou democracia. A
democracia é o verdadeiro inimigo, aquilo que esta no fundo da critica
antiestatista do neoliberalismo. Nao é o Estado a quem se combate, mas o
Estado democratico. (BORON, 1994, p. 82).

E oportuno também retomar uma fala de Borén (1994) que vai ao
encontro da concepcao de Wood (2011) quanto a incompatibilidade de uma
verdadeira democracia com o capital. Boron (1994), assim como Wood (2011),
distingue tipos de democracia. Em Bordn (1994), encontra-se a distingdo entre uma
democracia capitalista e uma democracia socialista. Para Boron (1994), a transicao
de um tipo de democracia para o outro so seria possivel em uma sociedade que nao

a do capital:

[...] a experiéncia histérica ensina que o possivel transito de uma
democracia capitalista a outra de tipo socialista € impensavel sem recolocar,
simultaneamente, o tema da revolugdo, isto é, da mutagdo radical na
estrutura da sociedade. (BORON, 1994, p. 15).

Wood (2011), em suas definigdes sobre capitalismo e capital, demarca o

mesmo movimento articulador de categorias econémicas e politicas:

[...] o capital € uma relagao social de produgdo; que a categoria "capital" ndo
tinha outro significado que ndo suas determinagdes sociais; que dinheiro ou
bens de capital em si ndo s&o capital, mas se tornam capital apenas no
contexto de uma relagao social particular entre apropriador e produtor; que a
chamada acumulagdo primitiva de capital, a precondicdo da producéo

¥ Essa passagem que particularmente me interpela é retomada como via analitica por diferentes estudiosos.
Galdéncio Frigotto registra a mesma passagem no prefacio ao texto de Boaventura de Sousa Santos, Renovar a
teoria critica e reinventar a emancipagdo social. Sdo Paulo: Boitempo, 2007.
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capitalista, nada mais é do que o processo - ou seja, a luta de classes - por
meio do qual se expropria o produtor direto [...] (WOOD, 2011, p. 31).

Nessa passagem fica claro que, para Wood (2011) o capital sé ganha
sentido dentro da relagéo politica da luta de classes. Em “Império do Capital” (2014),
Wood trata da amplitude da interferéncia do capitalismo nas mais diversas esferas
da vida:

Mas, como a vida social é cada vez mais regrada pelas leis da economia,
seus requisitos modelam todos os aspectos da vida, ndo somente a
produgéo e a circulagdo de bens e servigos, mas também a distribuicao de
recursos, a disposicdo do trabalho e a propria organizagao do tempo.
(WOOQOD, 2014, p. 22).

Nesse sentido, para Carvalho (2007), o capitalismo ndo é apenas um
modo de produgao, €, antes, uma civilizagao: a “civilizagdo do capital”’, a perpassar a

economia, a politica e a cultura:

o capitalismo n&o é apenas um modo de produg¢édo no &mbito do econémico.
E uma civilizacdo: a civilizagdo do capital que perpassa economia, politica,
cultura. Assim, esta civilizacdo do capital define um modo de organizar a
vida material, formas de pensar, de sentir, de agir, de viver, de (com)viver...
Enfim, a civilizagao do capital define uma forma de organizar a vida social,
fundada no principio valor-dissociagdo e sua logica de apartagéao,
aprofundando assimetrias e desigualdades nos mais diferentes planos e
espacos. (CARVALHO, 2007, p.1).

E é essa visdo mais ampla de capitalismo, a de civilizagado do capital, que
esta dissertacdo assume como “pano de fundo” analitico.

3.2 Politicas Publicas na civilizagao do capital: aportes balizadores da

discussao.

Neste contexto da civilizagdo do capital em que se pode efetivar, pela via
da “Politica”, uma ampliacdo do Estado, impdem-se pensar as politicas publicas.
Nesse sentido, é preciso considerar contradi¢bes, emergentes de uma sociedade
que, sob um sistema econédmico e politico regido pela acumulagao do capital, leva a
desigualdade social as ultimas consequéncias, nas mais diversas searas da vida:
social, politica, econémica, cultural, ecologica, espiritual etc.(BRAGA, 2000).

Contudo, para esta discussio faz-se necessario adentrar no campo das

conceituagdes. Souza (2006) esclarece:

N&o existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como campo dentro do estuda da politica que
analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de agbes do governo que irdo produzir efeitos especificos.
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Peters (1986) segue o mesmo veio: politica publica é a soma das atividades
dos governos, que age diretamente ou através de delegados, e que
influenciam a vida dos cidadaos. Dye (1984) sintetiza a definicao de politica
publica como “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”. A definicao mais
conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises sobre
politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o
qué, por qué e que diferencga faz. (SOUZA, 2006, p.24)

A autora ainda fara referéncia a outras matrizes conceituais, sem contudo,
aludir a dependéncia das politicas publicas a agenda do mercado capitalista
globalizado que, de fato, constitui um grande desafio na elaboragao, implementacéo
e avaliagao das politicas publicas.

Logo, nenhuma das definicbes estudadas, a luz das que foram
destacadas acima, atendem a proposta desta reflexdo. Para esse estudo, delimitarei
a nogao de politica publica a uma materializagdo, mais ou menos formalizada, das
disputas de interesses encarnados pela burguesia e pelos setores subalternos nos
espacgos publicos. Em outras palavras, minha circunscrigdo conceitual de politica
publica esta alicercada nas delimitagdes tedricas que fiz outrora de Estado, em sua
ampliacéo, a partir das relagbdes de forgas sociais vigentes em uma formagao social
em um determinado momento histérico. As politicas publicas séo, portanto, parte
dos frutos desse embate que ocorre dentro do Estado. Sao resultantes, mais ou
menos institucionalizados, dessa clivagem entre classes sociais, devido a
dinamicidade das politicas publicas, que, via de regra, tém sua vitalidade vinculada a
um governo. Excepcionalmente, viram politicas de Estado, para além da
demarcagao temporal de um governo. Mas nao perdem seu carater institucional,
formal, por sempre dependerem da autoridade legitimada de um poder instituido
pelo devido processo legal e por um conjunto de regramentos especificos*
constituidos para as legalizarem e as regulamentarem. Sob essa perspectiva, o
mercado capitalista tera forte ingeréncia na formulagao, implementacédo e sucesso

das politicas publicas, haja vista sua interferéncia na formulagao e conducao das

“© Os regramentos que legalizam as politicas publicas, via de regra, s3o positivados pelo préprio Executivo, na
forma de pareceres, portarias, decretos. Também ndo é incomum as politicas publicas serem positivadas por
leis advindas do Legislativo nos diferentes niveis, conforme o alcance da respectiva politica publica a ser
regulamentada. Porém, nesse caso, fago uma ressalva. Nas experiéncias de orgamento participativo pelo Brasil,
via de regra, sdo politicas de governo regulamentadas por legislacdo de competéncia do préprio Executivo,
embora, em alguns casos, como sdo os casos do OP Fortaleza e de Porto Alegre, estejam essas experiéncias
alicercadas em leis produzidas pelo respectivo Legislativo. Contudo, acredito que, como foram os casos das
duas experiéncias citadas, os legislativos formulam tais leis a partir de uma pressdo do Executivo. Essa pressao
seria materializada, principalmente, pelos votos e pela articulagdo da bancada governista dentro do Legislativo.
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acdes do Estado capitalista moderno e, por consequéncia, das sociedades civil e
politica que o constituem.

O foco dessa analise sao politicas publicas sociais:

[...] voltadas para a determinacdo de um padrdo de protegédo social
implementado pelo Estado com o objetivo, em principio, de viabilizar a
distribuicdo de beneficios sociais, os quais visam assegurar direitos sociais
negados diante das desigualdades estruturais produzidas pelo modelo de
desenvolvimento socioecondmico, adotado nos varios momentos da nossa
historia e que geram amplos setores pobres e excluidos. (BRAGA, 2000, p.
222).

As politicas sociais estdo submetidas a mesma logica contraditéria que

rege o Estado. Neste sentido, alerta Souza (2006):

[...] do ponto de vista tedrico-conceitual, a politica publica em geral e a
politica social em particular sdo campos multidisciplinares, e seu foco esta
nas explicagdes sobre a natureza da politica publica e seus processos.
(SOUZA, 2006, p.25).
Nas ultimas décadas, segundo Souza (2006), as regras, os modelos e o
campo de conhecimento que compreende instituigbes que criam, implementam e
avaliam politicas publicas cresceram e ganharam importancia e visibilidade. Isso se
deve, conforme a autora, a trés fatores: primeiro, devido a adogao de politicas
restritivas de gastos, que passou a reger a agenda global, especialmente a de
paises em desenvolvimento, como o Brasil. Segundo, devido as novas visdes de
matriz neoliberal que reveem a intervengao estatal na economia e nas politicas
publicas a partir de ajustes fiscais*' que resultaram na adogdo de orgamentos
submetidos a um controle mais rigido. E terceiro, devido a impossibilidade, em
paises de democracia recente, como €, mais uma vez, o caso brasileiro, de
conseguir formar coalisbées politicas capazes de resolver minimamente a questao de
formulacdo de desenhos que atendam a dois senhores — o desenvolvimento
econdmico e a inclusao social de grande parte de sua populagao (SOUZA, 2006).
Assim, percebo que as interferéncias da agenda macroeconémica de
matriz neoliberal sdo o elemento central na elaboracéo, implementacao, conducgao e

sucesso das politicas publicas locais.

*I No subtitulo 5.2, quando tratarei dos marcos legais, farei apontamentos sobre a A Lei de Responsabilidade
Fiscal, onde tecerei mais observagdes sobre os possiveis impactos do ajuste fiscal brasileiro na politica publica
local estudada.
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Sobre isso, é importante acrescentar que se, por um lado, Souza (2006)
afirme que ndo ha comprovagao empirica de uma diminuicdo da capacidade dos
governantes intervirem, formularem e conduzirem as politicas publicas*? devido a
pressbes de grupos internos e externos ao governo. Por outro lado, a luz das
categorias aqui consideradas, bem como da politica estudada, os governantes
quando ndo sao representantes do capital — industriais, investidores, grandes
empresarios etc. — sdo sujeitos escolhidos, via de regra, por determinantes do
mesmo mercado global. Portanto, €& razoavel esperar que se o0s proprios
governantes ndo tomam a iniciativa de implementarem politicas publicas que
favoregcam a acumulagao, a agenda macroeconémica os pressionara a isso.

Carvalho (2015a, 2015b) afirma que, nos ultimos trinta e cinco anos, as
politicas publicas brasileiras sdo conduzidas sob a “confluéncia complexa e
contraditéria dos processos de democratizagdo e de ajuste a ordem do capital
mundializado”. Esta confluéncia complexa e contraditéria € historicamente

identificada:

[...] pela democratizagdo, com apice na década de 1980, com a
promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, a ampliar o Estado
Brasileiro pela via politica — a grande politica no dizer gramsciano. E, pela
experiéncia tardia, intensiva e dependente de ajuste do Pais ao capitalismo
financerizado, a partir de 1990, submetendo o Estado aos ditames do
Mercado, na configuragdo de um Estado Ajustador, a restringir, de
diferentes formas, a forga da Politica, o dominio do Publico, gerando uma
precarizacao das politicas publicas (CARVALHO, 20153, p. 5).

Nesse diapasao, conforme Carvalho, o Estado brasileiro vem:

[...] desenvolvendo politicas publicas macroecondmicas de ajuste, a
privilegiar superavit primario, equilibrio da balanga comercial, no sentido da
rentabilidade do capital financeiro e viabilizando, ao mesmo tempo, uma
precarizagdo das politicas publicas, direcionadas para o atendimento da
populacdo brasileira. Concretamente, o desenvolvimento de politicas de
ajuste, em sua ortodoxia, estruturam os interesses do capital em
composicdes organicas e desestruturam a protegéo social, desmontando o
dominio do publico, ao negar e desconsiderar Direitos.

[...] E, ao longo dos percursos de expansdo do capital, sem limites e sem
formas de regulagdo democratica, efetiva-se a crescente ‘mercantilizacao
dos servigos publicos’, notadamente na Saude, na Educacdo, na
Previdéncia, na Seguranga Publica, dentre outros campos (CARVALHO,
2015b, pp. 4,7).

Segundo as andlises de Carvalho, desenvolvidas em meio a crise no
Brasil, no ano de 2015, para se desvendar os intersticios da experiéncia brasileira de

ajuste ao capitalismo financerizado, impde-se demarcar distingdes no interior do

*Ver SOUZA, 2006, p. 27.
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modelo rentista-extrativista*®, a circunscrever quatro distintos ciclos de ajuste, com
repercussoes diretas na condugéo das politicas publicas desenvolvidas*:

O primeiro ciclo caracteriza-se pela adogcado de forma disciplinada, tanto
no discurso como na pratica neoliberais, no que pode ser denominado “ciclo de
estabilizacdo da moeda inflacionada”, compreendendo o governo Collor-ltamar
(1990 — 1994) e a “era FHC” (1995-2002).

O segundo ciclo de ajuste, a se consubstanciar no primeiro e em parte do
segundo governo Lula (2003 — 2008), onde os governos seguem a risca a politica
macroecondémica de ajuste, investindo em politicas de enfrentamento a pobreza, a
garantir uma insergdo social passiva das massas pelo consumo, podendo, assim,
ser nomeado de “ciclo de reconstituigdo do mercado interno de consumo de massa”.

Neste ciclo de ajuste na “Era Lula”, consolidam-se as politicas brasileiras
de ajuste, nos marcos da dependéncia, na condigdo do Brasil de “plataforma de
valorizacdo financeira” e de exportador de commodities, nos processos de
“‘acumulacao por espoliacao”, em expansao (PAULANI, 2012b). Verifica-se, entao,
uma relevante inflexdfo no processo brasileiro de ajuste ao capitalismo
contemporaneo que passa a histéoria como marca de governos petistas: em
articulagdo com politicas publicas privilegiadoras do capital, instaura-se uma
perspectiva pontual e restrita de distribuicdo de renda, encarnada nas chamadas
“politicas de enfrentamento a pobreza”, sem, contudo, alterar, estruturalmente, o
padrdo de desigualdade social no Brasil. Tais politicas envolvem determinados
mecanismos e estratégias: elevagao substancial do salario minimo, com impacto no
sistema previdenciario em termos do pagamento dos beneficios; mutagdes no
mundo do trabalho, com a retomada do emprego formal, por um lado, e, por outro,
com a ampliacdo da economia informal, em suas multiplas capilaridades e na sua
extrema diversidade, engendradas pelo proprio crescimento da economia; a
bancarizacdo da populagao de baixa renda, com a politica de acesso ao crédito (a
exemplo do Fundo de Financiamento Estudantil - Fies), mediante endividamento,

com destaque para os empréstimos consignados; os programas de distribuicdo de

* Centrado na financerizacdo dependente e no extrativismo intensivo de riquezas, em uma reedic3o
contemporanea do modelo extrativista primario-exportador (CARVALHO, 2015b).

44 configuragdo de cada um desses quatro ciclos de ajuste encontra-se especificada em textos de carvalho do
primeiro semestre de 2015, cabendo destacar os aqui usados: “Politicas publicas no Brasil contemporaneo:
interpelagdes reflexivas” (CARVALHO, 2015a) e “Contemporaneidade brasileira na civilizacdo do capital em
crise: configuracGes do Brasil do ajuste em uma mirada panoramica” (CARVALHO, 2015b).
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renda, sendo emblematico o Bolsa Familia, em sua amplitude nacional, com efetivas
repercussdes no tecido social brasileiro (CARVALHO, 2015b).

No entanto, segundo Carvalho (2015b), € preciso destacar um elemento
inovador nos percursos de ajuste brasileiro, com efetivas repercussées na vida
social, qual seja, a dupla utilizagdo do Fundo Publico pelo Estado Ajustador:

[...] o governo utiliza o Fundo Publico para beneficiar, prioritariamente,
interesses do capital, mas utiliza uma parcela pequena, mas crescente,
deste Fundo publico, para desenvolver amplos programas sociais de carater
distributivo que garantem a inserc&o de setores empobrecidos na “cidadania
do consumo”. E o “distributismo sem reformas estruturais”, as reformas
capazes de atingir e reduzir o histérico padrdo de desigualdade que
perpassa a vida brasileira! (CARVALHO, 2015b, p. 8)

O terceiro ciclo de ajuste, encarnado nos dois ultimos anos do segundo
governo Lula (2009 — 2010) e no primeiro governo Dilma Rousseff (2011 — 2014), a
efetivar uma inflexdo da politica econdmica: mantém o ndcleo duro da politica de
ajuste, a incorporar uma dimensdo de desenvolvimento, podendo, pois, ser
denominado “ciclo de articulagdo de politicas de ajuste e neodesenvolvimentismo”;
neste ciclo, especificamente no primeiro governo Dilma Rousseff, verifica-se uma
tentativa de afastamento da “cartiiha ortodoxa de ajuste”, com a retomada de
dimensdes de heterodoxia econdmica, escamoteada pela légica do ajuste. Nesta
perspectiva, o primeiro governo Dilma Rousseff tenta afastar-se da ortodoxia do
modelo de ajuste (PAULANI, 2014).

Em verdade, no ambito desta perspectiva hibrida de politicas de ajuste e
com desenvolvimento, o Brasil langcou mao de seus instrumentos indutores de um
padrao de desenvolvimento para realizar politicas sociais capazes de garantir o
minimo de qualidade de vida para os demais empobrecidos, sendo emblematica a
perspectiva do “Brasil Sem Miséria”:

Uma questdo-chave é que as elites financeiras e o capital internacional nao
podiam aceitar esta perspectiva de ajuste a afastar-se da ortodoxia, com
disputa de fundo publico com o rentismo (CARVALHO, 2015b, p. 9).

De fato, a partir de 2011-2012 e de modo mais intensivo em 2013-2014, o
governo Dilma Rousseff se vé diante de dificuldades, com progressiva diminuigéo
dos indices de crescimento, elevacdo dos patamares de inflagdo, diminuicdo do
superavit primario, déficit na conta corrente. Instaura-se, entdo, uma fase de

recessao, delineando a crise brasileira contemporanea (segundo semestre de 2015),
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que, segundo Carvalho (2015a), parece inaugurar um novo ciclo (segundo governo
Dilma Rousseff), com o esgotamento do padrdo econbmico e politico vigente
(CARVALHO, 2015b).

Em um contexto de crise brasileira, sistematicamente trabalhada pela
midia, Dilma Rousseff, inicia o seu segundo governo, com o que vem sendo
denominado de “ajuste a direita”, significando a retomada da ortodoxia das politicas
de ajuste. A rigor, é este o quarto ciclo, um ciclo emergente que se vé face aos
impasses do esgotamento do modelo rentista-extrativista, a impor desafios de
enfrentamento de um tempo de recessao, crises e riscos (CARVALHO, 2015b).

Portanto, no século XXI, verifica-se uma associacédo no insdlito e instavel
arranjo brasileiro: em articulagdo com politicas publicas privilegiadoras do capital,
instaura-se uma perspectiva pontual e restrita de distribuicdo de renda (CARVALHO,

2015a). Sobre isto, Carvalho conclui:

E inconteste que estas politicas de enfrentamento & pobreza promoveram
mudangas, mas nada sustentaveis. [...] Para bem expressar esse
“distributismo sem reformas” — que vem revelando seus limites e
instabilidade em tempos de recessdo e crise — utiliza-se uma imagem
deveras significativa: a vida melhorou significativamente da porta da casa
para dentro, enquanto do lado de fora, seja nas ruas ou nos campos,
persiste grande precariedade de servicos e bens publicos ofertados,
acarretando enormes dificuldades no dia a dia da populagéo, principalmente
das camadas mais pobres. E a precariedade no transporte coletivo, na
saude, na educacdo, no saneamento... E a precarizagcdo das politicas
publicas (CARVALHO, 2015a, p. 7).

A questdo é ver como as massas que sairam da miséria e extrema
pobreza com tais politicas, vao se posicionar no contexto de crise e ajuste, que,
inclusive, pode comprometer esta distribuicdo restrita de renda (CARVALHO,
2015a).

Acompanhar o desenvolvimento das politicas publicas neste quarto ciclo
de ajuste a iniciar-se no segundo governo Dilma Rousseff é outro desafio, conforme
Carvalho (2015a). Particularmente, € uma interpelagdo para quem, por dever de
oficio, assume a tarefa académico-politica de avaliar politicas publicas.

Feitas as devidas delimitagdes conceituais preliminares, volto-me agora
para as minhas consideragdes teoricas sobre a categoria central dessa dissertagao:

a democracia.
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3.3 Democracia no capitalismo: tensoées e dilemas.

Na introducdo, ja adiantei que para essa dissertacdo, democracia €&
assumida em uma perspectiva processual e histérica, na condicdo de um conceito
aberto. Assim, a democracia tera formas diferentes de ser concebida e vivida no
decorrer do tempo, em um mesmo lugar e populagédo. Acrescento, ainda, as minhas
primeiras delimitagdes analiticas de democracia, a concepg¢édo bidimensional de
democracia desenvolvida por Boron em seu livro “Estado, Capitalismo e Democracia

na América Latina”, de 1994

[...] concebemos como um projeto indivisivel que repousa em duas
exigéncias: por um lado, um conjunto de regras "certas" do jogo que permita
institucionalizar - e provisoriamente resolver - os antagonismos sociais e
chegar a resultados "incertos", nem sempre necessariamente favoraveis aos
interesses das classes dominantes; por outro, a democracia também
contém uma definicdo da "boa sociedade" que, dialeticamente finaliza no
socialismo. Essa postulacdo se articula em torno de dois eixos: a igualdade
concreta dos produtores e a liberdade efetiva dos cidadaos. (BORON, 1994,

p. 8).

Aqui se encontra uma conceituagdo de democracia que abrangeria uma
dimensao procedimental e uma outra dimensdao a que eu denomino de
emancipatoéria. Em uma linha de raciocinio que pretende ampliar os horizontes
democraticos, Boron (1994) destaca, na mesma obra, uma afirmativa do cientista
politico argentino José Nun sobre uma concepgao qualitativamente mais abrangente
de democracia que julgo pertinente citar:

Acontece que uma coisa é conceber a democracia como um método para a
formulacdo e tomada de decisdes no ambito estatal; e outra bem distinta é
imagina-la como uma forma de vida, como um modo cotidiano de relagao
entre homens e mulheres que orienta e que regula o conjunto das atividades
de uma comunidade. Estou aludindo ao contraste entre uma democracia

governada e uma democracia governante, isto €, genuina (José Nun In
BORON, 1994, p. 9).

Estabelecidas essas primeiras impressdes sobre democracia, farei, a
partir daqui, uma incursdo mais profunda no imaginario democratico, desta feita, sob
o olhar critico da marxista Wood (2011) que toma lugar privilegiado nesse capitulo,
por me identificar com sua concepcdo de democracia e por ela articular
perspicazmente suas concepgdes de democracia com as demais categorias em

estudo.
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E importante dizer que me reportarei, especialmente, ao livro “Democracia
contra capitalismo” da marxista Wood (2011). Esse livro discute uma democracia
vinculada a insercéo dos individuos no mundo do trabalho, estabelecendo, assim, a
articulacdo entre economia e politica. E importante atentar que para ela o exercicio
da cidadania estd diretamente vinculado ao lugar social dos individuos, que
necessariamente, passaria pelo trabalho (WOOQOD, 2011).

Wood (2011) traz significativas contribuicbes para a questdo democratica.
Ela faz um cotejo entre a democracia classica ateniense e a democracia moderna,
mostrando como a democracia moderna processou e modificou o espirito

democratico da experiéncia grega:

Na antiga democracia ateniense [...], o direito a cidadania ndo era
determinado pela condigao socioecondmica; mas o poder de apropriagao e
as relacbes entre as classes eram diretamente afetados pela cidadania
democratica.

[...]

Na democracia capitalista, a separagéo entre a condigao civica e a posigao
de classe opera nas duas diregdes: a posigdo socioecondémica nao
determina o direito a cidadania - e € isso o democratico na democracia
capitalista -, mas, como o poder do capitalista de apropriar-se do trabalho
excedente dos trabalhadores ndo depende da condi¢do juridica ou civil
privilegiada, a igualdade civil ndo afeta diretamente nem modifica
significativamente a desigualdade de classe - e é isso que limita a
democracia no capitalismo (WOOQOD, 2011, pp. 183, 184).

Assim, na democracia moderna, a cidadania n&o interfere
significativamente nas relagdes de classe. Ao contrario, as relagdes de classe
restringem a cidadania. Logo, essa democracia ndo se apresenta como um
obstaculo as relagbes capitalisticas, alicer¢adas na desigualdade: “A desvalorizagao
da cidadania decorrente das relagcbes sociais capitalistas € atributo essencial da
democracia moderna” (WOOQOD, 2011, p.183).

Sobre democracia formal, 1é-se em Wood (2011):

Entdo o capitalismo tornou possivel conceber uma "democracia formal",
uma forma de igualdade civil coexistente com a desigualdade social e capaz

de deixar intocadas as relagcbes econdmicas entre a "elite" e a "multidao
trabalhadora" (WOOD, 2011, p.184).

Para Wood (2011), o préprio conceito de democracia estaria equivocado
ao caracteriza-la, etimologicamente, como governo de um segmento social, mais
especificamente dos pobres, o “demos”. Esse termo teria se originado de grupos
antidemocraticos que atribuiam a um governo democratico o governo de pobres

sobre ricos, mesmo que aqueles fossem a minoria. Essa concepgao, segundo Wood
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(2011), foi reforcada pela filosofia aristocratica de Socrates e Platdo, n&do sendo
coincidéncia que os mesmos filésofos fossem tdo celebrados pelas culturas
capitalistas ocidentais, séculos depois (WOOD, 2011).

Para Wood (2011), ndo seria adequado, etimologicamente, relacionar
governo dos pobres (demos em seu sentido social) ao conceito de democracia. Para
ela, o conceito de democracia devia ser ligado ao governo da maioria, ou governo do
povo. Entretanto, esse povo seria identificado a maneira classica — como uma
comunidade ativa de cidadaos. Acredito que seria esta a definicdo mais aproximada
da democracia, em sua forma original, a luz das categorias trabalhadas por Wood
(2011).

Para dar conta dessa limitagdo simbdlica, no que diz respeito a
conceituacdo de democracia a partir dos parametros etimologicos, Wood (2011)
entdo chamara atengdo a um principio democratico que traduziria melhor esse
espirito da democracia ateniense: isegoria, isto €, o da igualdade de fala. O direito
de dizer o que pensa e deseja seria 0 primeiro passo para o exercicio pratico e
consciente da cidadania, pois ndo seria o puro ativismo e, sim, uma acao fruto de
reflexdo anterior. O que mais distinguiria um ato humano sendo uma acgao refletida e
consequente sobre seus atos? E notério como Habermas tem celebrado o valor do
discurso nas esferas de decisdo das politicas publicas na vida da cidade
(HABERMAS, 1980; 1984; 1993).

Até porque a histéria politico cultural grega € marcada pela forga da
palavra e da argumentacdo. Vernant (1981) esclarece que a pdlis nasce da
construcdo da cidade ao redor da Agora, onde eram postas as questdes para
discussdo. A cidade €, portanto, politica e espacialmente construida a partir dos
embates argumentativos, das negociagdes entre for¢as divergentes, sem que esses
confrontos chegassem a violéncia. Para Vernant (1981), a palavra era o instrumento
politico por exceléncia e a chave de toda autoridade no Estado.

Em suas reflexdes sobre democracia, Wood (2011) avanga para além da
etimologia, desenvolvendo toda uma argumentac&o analitica sobre a natureza e
principios democraticos. Por exemplo, ela denuncia, os perigos oriundos de uma
supervalorizagdo equivocada do principio democratico da pluralidade. Esse perigo
consistiria, hoje, na celebragédo exagerada do pluralismo em reconhecer todo tipo de

diferenga, mesmo que esse reconhecimento seja o de naturalizar as diferengas
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sociais: miséria e riqueza poderiam ser apenas situagdes sociais diferentes, nao
cabendo erradicar tal diferenca (Wood, 2011).

Mas, como disse, sua denuncia vai mais fundo. Wood (2011) desmascara
o espirito do capital hodierno que, ao mesmo tempo, que celebra essa “pluralidade’
cruel em nome da democracia, consolida uma “unidade sistémica”, ndo menos

desumana:

[...] representa o definitivo "fetichismo do produto” o triunfo da "sociedade de
consumo", em que a diversidade de "estilos de vida", medida pela mera
quantidade de mercadorias e padrdoes variados de consumo, mascara a
unidade sistémica oculta, os imperativos que criam a diversidade enquanto
impdem uma homogeneidade maior e mais global (WOOD, 2011, p. 223).

Wood (2011) vai argumentar que outros principios democraticos, hoje
festejados, como a flexibilidade (toleréncia), bem comum, emancipacdo de género,
igualdade racial, paz, saude ecoldgica, cidadania etc. foram distorcidos para
legitimar a légica totalizante e desumana do capital (WOOQOD, 2011).

A concepcgao de democracia que se tem, no tempo presente de liquidez e
fragmentacao, focalizaria somente o poder politico, apelando, entédo, para um tipo de
‘cidadania passiva”, que se limitaria a proteger os direitos individuais contra a
ingeréncia de outros, especialmente do Estado, onde a politica é algo para ser
exercida por representacdo e a sua participagao politica se resume ao voto e as
lutas em seus proprios nichos de trabalho. A distribuigdo de poder social, a
distribuicdo de poder entre as classes nao € nem de longe esbog¢ada (WOOD, 2007).

Wood (2011) deixa claro que capitalismo e a democracia, radicalmente
concebida, sao antitéticos. Contudo, quando me refiro a democracia do tipo liberal,
penso que a democracia n&o so foi compativel com o capitalismo, como o fortaleceu,
ao dar legitimidade e ferramentas de acao ideoldgicas que dispensaram o uso de
ferramentas coercitivas®. E, mais, quando as ferramentas coercitivas — policia e
exército — foram usadas para atender aos interesses de grupos hegemonicos,
muitas vezes estes aparelhos de repressao ndo foram contestados pelos demais
grupos sociais, por estarem a servico dos propalados principios democraticos. E o
caso da apatia de muitos frente a intervencdo americana em outras nacdes, sob a
desculpa de estarem “salvaguardando a democracia no globo”.

Nessa dissertacdo, ao falar de democracia radical, ou de “alta
intensidade” (SANTOS, 2007), estou me referindo a democracia que Wood (2011)

* |sso foi o que coloquei anteriormente na Introduc3o, segundo o pensamento de Santos (2003).
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deixou claro que nao se compatibiliza com o capitalismo. Aquela, alicergada no
principio da isegoria em que ser cidadao era tomar parte dos assuntos da polis, ter
direito igualmente a fala, sem se levar em conta sua posicdo social. E a democracia
em que a participacdo politica vai interferir tanto na vida econémica como na social e
nao se visualizava, consequentemente, uma distincdo entre Estado e cidadao. E
quando eu quiser me referir a democracia comumente entendida, aquela em que a
desigualdade social é naturalizada como uma manifestacdo da pluralidade, a
adjetivarei de “liberal” ou de “baixa intensidade” (SANTOS, 2007).

3.4 O Brasil no contexto do capitalismo: uma configuragdao panoramica de

marcos historicos.

E onde se encaixaria o caso brasileiro nessa reflexdo? Nesse momento,
oportunizo uma reconstrugdo, uma panoramica, historico-critica de alguns dos mais
importantes elementos da trajetoria econdmica e social brasileira.

Carvalho (2007) teoriza que vive-se um novo momento na expansao
capitalista ao qual denomina de “mundializagcdo do capital com dominancia
financeira” em que o Estado é intimado a “ajustar-se” a essa nova realidade. Trata-
se de um “Estado Ajustador” que desenvolvera uma nova forma de intervengao
denominada de “neo-intervencionismo*”, explica Carvalho (2007). O Estado
brasileiro hoje, na segunda década do século XXI, é exemplo disso, pois mesmo
atravessando e “aplicando”, veementemente, politicas neoliberais que preconizariam
um Estado Minimo, este, o Estado Brasileiro, se manteve intervencionista, mesmo
que para patrocinar as politicas financeiras do Capital (CARVALHO, 2007).

Sobre a sujeicdo do desenvolvimento brasileiro ao mercado, Araujo
(2000) lamentara o fato de ser um Estado “fazedor” e nao “regulador”. E explicita:
fazedor de grandes obras e politicas governamentais, posto que este “Estado

autoritario e centralizador” é, para a concepgao tradicional brasileira, governo e nao

16 Segundo Franco Martinez Mont, consultor politico guatelmateco: “O neointervencionismo pode

conceber-se como aquela doutrina geoestratégica que faz uso de a¢des castrenses e/ou praticas de
soft power — diplomacia, conserto de nagdes, industria do entretenimento (CNN) —, que através da
histéria tem sido executadas pelo Estados Unidos de maneira direta e indireta para invadir

territérios em disputa; saquear recursos naturais — ouro, petrdleo, dgua e uranio —; cooptar
democracias progressistas/nacionalistas e colonizar os imaginarios, formagdo e conhecimento dos
subjulgados. Internet: http://www.prensalibre.com

/opinion/Neointervencionismo_0_986301374.html. Acessado em 03/09/13.
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um ente perene que dialoga com a sociedade, em que o governo seria um ente
transitorio.

Antes, tém-se a nogao restrita e limitada que confunde Estado e governo,
0 que traria consequéncias a sociedade. Dentre elas, a falsa nogado — diga-se de
passagem, conveniente para as elites — de que o que é publico, feito pelo Estado, é
do governo e néo dos cidadaos. E pior, de que politicas publicas, ja que advindas
desse Estado, sdo vistas como beneficios, dadivas do governo para o povo e nao
direitos do povo. Dai ndo € de se estranhar que se denomine de “beneficiarios” os
sujeitos passivos das politicas publicas, reforcando o imaginario de dependéncia e
apartamento entre governo e governados, deixando latente que povo néo governa
(democracia), mas, no maximo escolheria quem lhes subjugaria. Essa ultima
reflexdo mostra a fragilidade brasileira enquanto sociedade civil e indica que se trata
de um Estado em ampliacdo, em um processo de ocidentalizagdo, usando as
categorias gramscianas (COUTINHO, 1994).

Aradjo (2000) alerta que um Estado centralizador, dirigente,
intervencionista como o Brasil, caracteriza-se também pela concentracdo das
decisbes nas maos de poucos. Logo, mais suscetivel a intervencdo de /obbies,
consequentemente direcionando seus recursos e politicas — incluindo-se aqui as
publicas — para interesses outros que ndo os da grande massa populacional. Assim,
pode-se concluir que, no caso brasileiro, o Estado orienta, predominantemente, suas
politicas publicas em prol da expansdo do capital que, por sua vez, atenda aos
interesses de elites nacionais e internacionais, promovendo assim uma acumulagao
privada e jamais publica, no qual essas mesmas elites encontram na Constituicao
escoro legitimante de suas intervengdes na elaboragdo e implementagdo das
politicas publicas (ARAUJO, 2000).

Contudo, o movimento de ampliagdo do Estado brasileiro teria vindo a
reboque dos interesses das elites, como tem mostrado a historia do processo de
formacéo do Estado brasileiro.

Ao fazer uma linha temporal do processo de constituicdo do Estado
brasileiro percebe-se que esse processo é marcado por revolugdes*’ vindas de cima
(politica do tipo up down): elevacao a Reino Unido a Portugal — ou seja, status de

Estado — em 1808; proclamacdo da Independéncia em 1822; abolicdo da

* Em verdade, tem-se em curso, em termos gramscianos, seria um processo de revolucdo passiva, isto é,
partindo dos grupos dominantes (COUTINHO, 1994).
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escravatura em 1888; proclamacdo da Republica em 1889; Revolucido de 1930;
Revolucao de 1937; Revolugdo de 1964, dentre outras “conquistas”. Sem perder o
pano de fundo econdmico, sdo ajustes que atendem as exigéncias do mercado
externo, que estavam umbilicalmente relacionadas com essas transformacdes, alias,
que davam ritmo a elas.

Exemplifico, dentre os fatos histéricos acima listados, com a Abolicdo da
Escravatura. Fernandes (2005) lamenta por ela se caracterizar “numa revolugao
social dos brancos e para os brancos”, pois quando a escravidao fora combatida néo
era ela o alvo, antes se procurava expandir por todos os meios a economia de
mercado interno que, por sua vez, era impulsionada pelo mercado internacional
(FERNANDES, 2005).

Quanto ao processo histérico de formacédo do Estado brasileiro, retorno
ao “ponto zero” e me pergunto se o interesse da viagem de Cabral era a busca de
novos caminhos para as Indias, ou era de novas terras a serem exploradas ou,
ainda, e menos provavel, se tudo nao teria passado de um acidente de percurso que
visava, de qualquer modo, uma das duas alternativas anteriores. Logo, foi um
impulso de matiz material — econémica — que teria levado a exploracao do Brasil. Em
meio a essa reflexdo vem a afirmativa de Furtado sobre a predominio da dimensao
econdmica sobre as demais dimensdes da vida social:

Poucas vezes na Histéria humana uma formagdo social tera sido

condicionada, em sua génese, de forma téo cabal por fatores econdmicos
(Celso Furtado In ARAUJO, 2009, p. 177).

A exploragao portuguesa foi, inicialmente, caracterizada pela extragao de
produtos naturais, seguida e concomitante a uma exploragdo agricola monocultora.
Em ambas exploracdes, o abuso e o0 descaso com o ambiente e, em especial, com
os habitantes originais locais foi o pano de fundo do cotidiano dessa “Nova Terra”*:
a Terra de Santa Cruz.

Por todo esse periodo, séculos XVI até quase todo século XIX, em meio a
uma sociedade hibrida em sua composigdo étnico-cultural e agraria em sua
estrutura, praticou-se uma técnica de exploragdo econbémica escravocrata,

exploratéria sem interesse em fincar raizes, sem interesse de uma real colonizagao.

8 Apego-me a essa express3o topografica “Terra” para me remeter ao Brasil. A escolha foi propositada por
representar os fins buscados pelo colonizador.
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E evidente no caso brasileiro uma dependéncia ao mercado externo antes
mesmo de seu “achamento”. Furtado também denunciara que, desde sua génese, o

Brasil é caracterizado por essa dependéncia:

[...] a Colbnia, desde a sua formagao, ndo € mais que uma grande empresa
produtora de bens tropicais destinados a alimentar o comércio portugués
[...]. O centro de gravidade da economia do Pais estara fora (Celso Furtado
In ARAUJO, 2009, p. 178).

O sistema colonial organizava-se em todas as suas dimensdes (fiscal,
financeira, politica e legal) para drenar as riquezas de dentro para fora, denuncia
Fernandes (2005). O que ficava nas méaos do produtor colonial ndo era um
excedente gerado por essa forma de capitalizacdo, mas uma espécie de
remuneracgao, retirando da lavoura qualquer poder de dinamizagdo da economia
interna. Esse regime de remuneragdo atava as maos do unico fator humano que
poderia fomentar algum processo socioecondmico que resultasse em uma maior
autonomia nacional — o senhor de engenho —, conclui Fernandes (2005).

No Brasil, apés a formacdo de um Estado nacional no século XIX,
gradualmente, uma parcela crescente de senhores rurais € projetada no cenario
econdmico e politico das cidades. Eles tenderam a urbanizar as cidades, primeiro
com a motivacdo de “modernizar”’, que, por sua vez, comegou a ser povoada de
individuos assalariados, profissionais liberais ou ndo, especialmente de negociantes,
funcionarios publicos, banqueiros, empresarios de industrias de bens de consumo e
artesaos autbnomos que comecariam a se investir de um espirito burgués.

E a partir dos anos 1930 que o Brasil processa uma transformagao mais
evidente. Enquanto nos anos 1920, o Brasil era uma economia agricola, de base
primario-exploradora, sessenta anos depois, o Brasil firmara-se como uma das
economias industriais mais dinamicas do globo. Nesse processo inverte-se a
percentagem da populagdo rural em relagdo a urbana de 70% por 30%,
respectivamente em 1920, para 30% por 70%, em1980.

O ano de 1945, pondera Coutinho (2008), € uma data que o Brasil
comega a dar sinais mais visiveis de um movimento de ocidentalizacdo que partiria
de grupos organizados da sociedade civil que se desenvolveram décadas antes, a
exemplo do Partido Comunista. Esses mesmos grupos da sociedade civil no

decorrer dos anos se arregimentam, mesmo apds o golpe que tentou sufoca-los em
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1964*°, especialmente na década de 1970. Esse movimento ocidentalizante
desemboca nas “Diretas Ja”, anistia e nas eleicdes de 1985, materializando-se
legalmente com a Constituicdo Federal de 1988 (COUTINHO, 2008).

Sobre o final dos anos 70 do século passado, Carvalho (2007) fala de
uma “renovacgao da cultura politica brasileira”, com a ebulicdo da sociedade civil
organizada e seus movimentos populares de massa. Foi posta em pauta na agenda
social nacional, desta vez sob pressdao “de baixo”, questdes como democracia,
direitos humanos, cidadania. A sociedade civil cresce em um movimento claro de
“‘ampliacdo do Estado”, isto é, de “ocidentalizacdo”, em meio a um aparente
paradoxo, posto estar sob um regime ditatorial e em um Estado que n&o abandona
sua postura dirigente e interventora. Afinal, Gramsci ndo havia definido como
ocidental um Estado com caracteristicas opostas ao Estado oriental. Logo, a
sociedade politica continuaria forte, a alteragdo fundamental concentrava-se na
sociedade civil, que nao seria mais “gelatinosa”, fraca, e, portanto, teria uma forga de
pressao e de decisdo maiores (COUTINHO, 1989).

Em resumo a este breve esquema do desenvolvimento capitalista no
Brasil até o final do século passado recupero um esquema de Fernandes extraido do
livro “Revolugdo Burguesa no Brasil” (2005), qual seja, a distingdo de trés fases do
desenvolvimento capitalista no Brasil: 12 fase — a eclosdo de um mercado capitalista
moderno — periodo que denomina de “fase de transi¢do neocolonial”’, caracterizada
pela abertura dos Portos as Nacdes Amigas em 1808 até a crise do sistema de
producao escravista em meados do século XIX; 22 fase — a formacao e expansao do
capitalismo competitivo, caracterizada pela consolidacdo e expansdo do mercado
capitalista moderno, por um fortalecimento da economia urbano-comercial, que se
estende até meados do século XX; 32 fase — a fase da irrupgdo do capitalismo
monopolista, caracterizada pela reorganizagao do mercado e da produgao industrial,

adquirindo carater estrutural apos o golpe de 1964.

49 A ditadura ndo contava com o apoio (posta que ndo é “hegemonica”) de parte da sociedade civil, como era
tipico dos movimentos facistas, ela estava “porosa” a guerra de posi¢cdao, mesmo que na “clandestinidade” o

Estado reconhecia e dialogava com essas forcas e movimentos da sociedade civil (Coutinho, 2008, p.122).
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Fernandes (2005) afirma que a interferéncia do mercado mundial,
especialmente o mercado externo hegemoénico inglés®, sera fundamental para o
desenvolvimento capitalista nacional tanto na sua primeira fase, a do capitalismo

moderno, como para a segunda fase competitiva:

A passagem da satelizagdo colonial para a satelizagdo pelos mecanismos
do mercado requeria que isso acontecesse, pois se impunha que a
economia interna se articulasse, institucionalmente, tanto ao mercado
mundial quanto ao mercado hegemodnico externo, o que pressupunha a
absorgao de estruturas econémicas aptas a produzir o desenvolvimento de
tipo capitalista inerente a esses dois mercados. (FERNANDES 2005, p.
265).

O que se buscava nao era impor controles internos indiretos a organizagéo
e ao funcionamento das economias capitalistas emergentes. Mas constituir
condicdes de controle externo que pudessem submeter o comércio
“internacional” dessas economias a um condicionamento indireto, regulado
pelos interesses econdmicos e politicos da nagéo capitalista hegemonica.
(FERNANDES 2005, p. 274).

A primeira fase se caracteriza ainda, conforme Fernandes (2005), pela
monopolizagdo da cidade das fungcbes de centro estratégico de reaplicagdo do
excedente econdmico e de foco de integracdo do mercado interno. Fungdes antes

desenpenhadas pelo campo:

[...] a cidade sai do marasmo econbémico e passa, com vigor crescente,
satelitizar tanto o fluxo e o crescimento do comércio interno quanto a
producgéo escravista em geral. (FERNANDES, 2005, p. 266).

A segunda fase tera como caracteristicas também, segundo Fernandes
(2005), uma certa inalterabilidade das relagbes escravagistas em um primeiro

momento:

A cidade convertia-se em polo dinamico do crescimento capitalista interno
sem necessitar estender ao campo qualquer desdobramento da revolugéao
urbana. [...] revolugdo urbana significava, pura e simplesmente, langar o
peso do desenvolvimento capitalista sobre o trabalho escravo e o regime de
produgéao escravista. (FERNANDES, 2005, p. 269).

As exigéncias, tanto internas como externas, do padrédo de
desenvolvimento inerente ao capitalismo comercial exigia a extingdo do trabalho
escravo e a universalizacao legal do trabalho livre. Porém, o Brasil atende a essas
ultimas exigéncias de forma flexivel — a partir de uma “articulagdo” de um setor
arcaico pré-capitalista e um setor novo capitalista (FERNANDES, 2005). Por isso
Fernandes (2005) fala de um “processo de urbanizacdo de longa duracgao”.

Entretanto, as transformacgdes rumo a um capitalismo dependente foram ocorrendo:

50 «

Foi também a Inglaterra a primeira a ver o surgimento de um sistema capitalista e a criar uma forma de
imperialismo movido pela légica do capitalismo” (WOOD, 2014, p. 65).
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O controle indireto das relagdes comerciais ja ndo era suficiente. Era preciso
ir mais longe, implantando, pelo menos na parte mais rica e avangada da
periferia, controles econdmicos que pudessem operar através do
desenvolvimento institucional da livre empresa, em todos os niveis do
comércio e, progressivamente, do movimento bancario e da produgéo que o
fluxo comercial-financeiro exigisse (FERNANDES, 2005, p. 273).

Logo, segundo Fernandes (2005), a empresa privada que se desenvolvia

a época centralizava as operagdes. Nao operava de fora para dentro, mas a partir de

dentro e isso permitia dissimular os interesses reais que se desdobravam de fora
para dentro:

De um lado, o desenvolvimento induzido de fora acelerava a revolugao

econdmica no setor novo, porém em termos de requisitos limitados, pois o

que entrava em jogo ndo era o desenvolvimento capitalista em si mesmo,

mas a adaptagdo de certas transformacdées da economia brasileira aos

dinamismos em expanséo das economias centrais. [...] Ele provocava uma

revolucdo econdmica auténtica. Contudo, projetando-a no amago das
relagdes de dependéncia constantes [...]. (FERNANDES, 2005, p. 277).

Nessa segunda fase, continua Fernandes (2005), o capitalismo comercial
aparece primeiro. Com o passar dos anos, atinge um nivel de concentracdo que
possibilitara o surgimento do capitalismo industrial. Na ultima década do século XIX
até a crise de 1929, a industrializagdo passa por um ciclo de expansao que
compreende a substituicdo mais ou menos rapida da producdo artesanal e da
producao intersticial pela producédo sistematica. O padrdo de desenvolvimento
capitalista brasileiro se carcterizava, segundo Fernandes (2005), por uma economia
capitalista competitiva duplamente articulada: internamente, por uma articulagao
entre os setores arcaico (latifundiario) e moderno (urbano-industrial) e,
externamente, pela articulagdo entre o complexo econémico agrario-exportador com
as economias capitalistas centrais. Entre o fim da Primeira Guerra Mundial e o
Estado Novo, o capitalismo competitivo atingiu seu apogeu sob essa dupla
articulacdo, conforme Fernandes (2005). O autor se refere ao segundo surto
industrial que afetou a producédo de bens de base, evidenciou o aprofundamento do
capitalismo no campo e foi marcado por um novo estilo de associacido das
oligarquias agrarias (Republica Café com Leite) com o capital financeiro, a exemplo
da politica de defesa dos precos do café. Nesse momento, a presenga de um Estado
intervencionista na economia € materializada especialmente pela criagcdo da
Petrobras e pela industria de Volta Redonda, afinal a infraestrutura de um complexo

sistema de produgéo industrial ndo poderia, conforme o autor, ter sido levada a cabo
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exclusivamente por esforcos da iniciativa privada nacional ou estrangeira
(FERNANDES, 2005). Contudo, sobre essa intervencdo estatal &€ importante

reqgistrar:

Os empresarios — mesmo 0s que se proclamavam “nacionalistas” e
“protecionistas” — reagiram discretamente aos imperativos de romper com a
dupla articulacéo. [...] Onde o Estado se interpds de permeio, relutaram em
compartilhar responsabilidades e, principalmente, s6 deram anuéncia total
quando ficou patenteada sua capacidade de destituir o Estado de real
autonomia de agdo, o que convertia os interesses privados, nacionais e/ou
estrangeiros, nos grandes beneficiarios diretos e indiretos do
“intervencionismo” econémico estatal. (FERNANDES, 2005, p. 287).

O capitalismo monopolista se desenvolve nos paises centrais ainda na
primeira década do século XX. A Revolucdo Russa, mesmo que limitada, a principio,
a um “socialismo num s6 pais” (FERNANDES, 2005), abre azo a se pensar em um
padrdao civilizatério alternativo. Isso representou, segundo Fernandes (2005), uma
aceleracao histérica em favor do capitalismo monopolista. Em paises periféricos
como o Brasil, restou ao capital se utilizar de uma estratégia de “penetragéo
segmentada, como técnica de ocupagdo do meio, de alocagéo de recursos materiais
e humanos, ou de controle econémico” (FERNANDES, 2005). Por meio dessa
estratégia grandes corporacdes se instalaram nas periferias, como o Brasil,
assumindo controle significativo da exploragdo e comercializag&do internacional de
matérias-primas, da producdo para o mercado interno, do comércio interno, bem
como das atividades financeiras (FERNANDES, 2005). Aqui no Brasil se destacam
as corporacoes referentes a produgao e fornecimento de energia elétrica, as de
operagcdo de servigos publicos (transporte, telefonia etc.), as de exportagcdo de
produtos agricolas e derivados, as de produgdo de bens de consumo pereciveis,
semiduraveis e duraveis para o mercado interno, as de loteamento de terrenos e
imoéveis para fins agricolas, as de comércio interno, as de operagdes de créditos
(bancos) e as de projetos de desenvolvimento agricola ou urbano (FERNANDES,
2005).

Mas foi no plano politico, afirma o autor, que surgiu a “impulséo
fundamental” ao processo de neocolonizagdo. O fim da Segunda Guerra marca o
inpicio de uma nova era geopolitica, afinal “sem estabilidade politica ndo ha
cooperagao econdmica” (FERNANDES, 2005).

Para trazer condi¢des de estabilidade politica, reprimir protestos contra os

males da economia, conjurando o “perigo comunista”, elevar o poder politico de
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decisdo e controle das burguesias e dos governos pré-capitalistas das nagdes-
periféricas como o Brasil, foi desencadeado pelas economias centrais varios projetos
de assisténcia econdmica, financeira, tecnoldgica, policial-militar, educacional,
sindical, hospitalar, dentre outros (FERNANDES, 2005).

Na década de1950 o capitalismo monopolista se firma no pais, afirma
Fernandes (2005). Apds a consolidagao dos governos militares no poder, as grandes
corporagbes puderam contar com uma politica econdmica que harmonizou a
vontade empresarial com a agdo governamental (FERNANDES, 2005). E importante
chamar a ateng¢do, segundo o autor, que a iniciativa privada interna e o Estado
procuraram adaptar a ordem econOmica emergente ao padrao civilizatério inerente
ao capitalismo monopolista e ndao tdo somente a vontade das corporagdes
internacionais (FERNANDES, 2005). Apesar desse esforgo, Fernandes (2005) deixa
claro:

O essencial, do ponto de vista sociolégico, parece ser situar a irrupgdo do
capitalismo monopolista de acordo com sua estrutura intima: um
desenvlvimento capitalista provocado na periferia pelas economias centrais
e, portanto, extensa e profundamente induzido, graduado e controlado de
fora.

gc;]b 0 capitalismo monopolista, o imperialismo torna-se um imperialismo
total. Ele ndo conhece fronteiras e nao tem freios. Opera a partir de dentro e
em todas as diregdes, emquistando-se nas economias, nas culturas e nas
sociedades horspedeiras. A norma é: “o que € bom para a economia norte-
americana é bom para o Brasil”. (FERNANDES, 2005, pp. 313, 320).
Fernandes (2005) lamenta, assim, que, em nenhuma dessas trés fases,
rompeu-se com a dependéncia econbmica, sendo marcadas pela “satelizacao
imperialista da economia interna” — ao que seu contemporaneo Celso Furtado
chamou de “deslocamento do centro dindmico” (2009) — e por uma extrema
concentracao de renda (FERNANDES, 2005).
Dando sequéncia histérica a essa sinopse, no século XXI, conforme
Araujo (2000), vive-se uma conjuntura diferente das anteriores, apesar de estar sob
a mesma logica de nao diferenciar desenvolvimento nacional com desenvolvimento
econdémico.
Em meio a processos de ajuste ao capitalismo financeirizado, no inicio do
século XXI, o Brasil posiciona-se no “olho do furacao”. o Pais “transformou-se em
plataforma internacional de valorizagdo financeira” (PAULANI, 2012a), tomando

lugar mais ao centro no processo mundial de globalizacdo do capital financeiro.
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Fala-se até de subimperialismo®' por parte do Brasil em relagédo a paises latinos e
africanos, conforme provocacdo recente da mesa “Posicdo brasileira no contexto
latino-americano”, no seminario da RUPAL em outubro de 2012.

Essa insergdo que se inicia no final do século XX de forma passiva,
conforme Paulani (2012a), foi sendo substituida por uma forma de inser¢do ativa
ainda nos anos 1990 no governo Collor. No entanto, essa insergéo ativa ocorre com
maior intensidade no governo de seu vice, que o0 sucedeu apos seu impeachment,
Itamar Franco, ao elaborar e efetivar o Plano Real.

No curso dessa insercao brasileira ao capitalismo mundializado, no inicio
da segunda década do século XXI, é circunscrito pelo governo e grande parte da
midia um quadro otimista do Pais, alicergado nos seguintes elementos: a
performance da economia brasileira apds a deflagragéo da crise financeira em 2008;
o crescente peso econémico do Brasil na América do Sul que representa sozinho
mais de 50% do produto interno bruto (PIB) regional; a sua participagao no grupo de
paises emergentes (BRICS) e as alteragbes no perfil distributivo com a emergéncia
da “nova classe média”*? (CARVALHO, 2012).

No entanto, bastaria, a época, se aprofundar o olhar um pouco mais para
enxergar, tdo somente a clivagem dos interesses entre sociedade politica e
sociedade civil, nesse movimento de avangos e recuos da “ocidentalizacdo” do
Estado, mas antes de tudo, perceber que o Brasil ndo estava tdo bem assim.

A esse respeito, resgato observagdes argutas feitas por Carvalho (2012)
sobre o ultimo elemento do quadro otimista descrito anteriormente — a redugao da

pobreza:

E inconteste a melhoria dos indicadores sociais neste contexto conjuntural
de crescimento da economia, permitindo a estratégia de ampliagdo do
consumo interno. No entanto, é importante salientar o que analistas
denominam o paradoxo brasileiro da redugdo da pobreza: o proprio
desenvolvimento do segundo mandato do governo Lula e do governo Dilma
impulsiona novos processos de produgdo e reprodugcdo da miséria e da
pobreza. Podemos mencionar os processos de expropriagado de setores da
populagcdo — inclusive indigenas e populagdes tradicionais — atingidos pelo
avang¢o da mineragao e do agronegdécio. Da mesma forma, elencamos os

*! Subimperialismo seria uma replicagio do imperialismo global em escala regional.

%2 Conforme Carvalho (2012) o governo, neste contexto do inicio da década do século XXI, investe na chamada
politica de reducdo de pobreza por meio de algumas politicas basicas: a elevagdo do salario minimo, cerca de
60 milhdes de brasileiros, diz Carvalho, tiveram 50% de acréscimo real de seus saldrios. A este elemento, junta-
se uma politica de acesso ao crédito, (empréstimos consignados) e de programas assisténcias de redistribuigao
de renda (Bolsa Familia) (Carvalho, 2012).
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processos de deslocamento e desposessao decorrentes da especulagao e
dos grandes projetos de renovagdo urbana, relacionados com os
megaeventos esportivos de 2014 e 2016 (CARVALHO, 2012).

E, a partir de 2011-2012, agravando-se em 2013-2014, o governo Dilma
Rousself se vé diante de dificuldades, com a crescente diminuicao dos
indices de crescimento, elevagédo dos patamares de inflagdo, diminui¢gdo de
superavit primario, déficit na conta corrente. Instaura-se, entdo, uma fase de
recessao, a exigir ajustes! (CARVALHO, 2015b).

Ao longo desse processo de ajuste estrutural brasileiro, Paulani (2012a)
explicita que, a partir de 1990, sdo tomadas medidas para transformar o pais em
poténcia financeira emergente com as seguintes politicas e mecanismos:
estabilizagcdo  monetaria; abertura  financeira ao  capital estrangeiro;
internacionalizacdo do mercado de titulos de divida; adocéo de politicas monetarias
com o controle dos juros por meio de taxas de juros bastante elevadas e politicas
fiscais que visam o superavit primario ao controlar gastos com saude, educacéo,
salarios, gerando poupanga para pagar aqueles titulos que estdo nas méaos dos
investidores. Acrescente-se a isso as “reformas estruturais”, que alteraram o sistema
previdenciario (privatizagado da previdéncia), regida pela légica da mercantilizacao,
pois, nesse regime de capitalizagcdo, os direitos dos credores, ndo importa se
publicos ou privados, nacionais ou estrangeiros, esta a frente de quaisquer outros
(PAULANI, 2012a).

Sao as estratégias neoliberais sob um capital financerizado e globalizado
que vém dando ritmo e rumo ao desenvolvimento nacional e, consequentemente, as
suas politicas publicas. Isso ndo quer dizer que as demandas sociais, especialmente
advindas dos movimentos populares e da sociedade civil organizada ndo venham
sendo levadas em conta na elaboragdo das politicas publicas. O que se quer
destacar € que neste capitalismo neoliberal as politicas publicas estdo sujeitas a
l6gica da expanséao e da internacionalizagdo do capital.

O modelo de governo neoliberal que teve inicio aqui no Brasil ainda com
as primeiras privatizagdes no governo Collor e seu apice nos governos de Fernando
Henrique Cardoso (FHC), apdés a crise financeira desencadeada no mercado
imobiliario americano em 2008, chama o Estado a uma maior intervencido no
mercado, como era de se esperar a luz do pensamento de Clauss Offe®® (Offe In

SOUSA, 2012). Essa nova postura assumida pelo Brasil pede reconfiguracbes em

3 “Assim, para Offe, o Estado se desenvolve em razdo das crises periddicas da producio capitalista, através da

sua interferéncia como mediador, ou administrador dessas crises” (SOUSA, 2012).
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seu governo que passa a radicalizar as politicas anteriores de matizes sociais® e
reduzir os impactos das politicas liberais®® o que parece, a olhos desavisados, ser
fruto exclusivo de uma ampliacdo do Estado, de uma pressao advinda da sociedade
civil brasileira.

Esta fase de transicdo carrega consigo mais caracteristicas de
complementaridade entre esses regimes, posto que no regime anterior, dos
governos de matizes neoliberais, a desregulamentacdo promoveu uma
“transferéncia gigantesca de capitais da esfera produtiva para a especulativa”
(SADER, 2011) os governos que se seguiram até os dias atuais pde a economia

brasileira em relacdo ao mundo como uma:

“emergente plataforma financeira, mais precisamente, plataforma
internacional da valorizagdo financeira, a garantir ganhos inigualaveis, os
maiores ganhos do mundo, mediante elevagao das taxas de juro, no ambito
de uma politica monetaria e cambial de ajuste” (CARVALHO, 2012).

Esse “continuismo” com pifio crescimento® é marcado por politicas
publicas materializadas na expansado da divida interna publica por meio da
manutengdo de altas taxas de juros, sobrevalorizando a moeda nacional,
desencadeando um processo de substituicdo da producgao local por importagcbes de
produtos de alto valor agregado®’. Em contrapartida, ha uma demanda excepcional
de commodities metalicas e agricolas®®, mascarando o delicado quadro da balanca
comercial que protagonizou, em 2011, um recorde histérico®®, mas primarizando a
pauta exportadora (MOREIRA; ALMEIDA, 2012).

** A titulo de exemplo temos a unificaco, para incrementacdo, das politicas redistributivas do Bolsa Escola com
o Bolsa Familia.

%> Cessa, por exemplo, a corrida de privatizacdes e criam-se e/ou fortalecem agéncias reguladoras etc.

% No més de janeiro de 2013 a consultoria britanica Economist Intelligence Unit (EIU) divulgou que a média de
expansdo esperada para a economia brasileira no triénio 2011-2013 é de apenas 2,4% - o menor da América do
Sul.

> Queda da exportacio de manufaturados no Brasil de 59,7% em 2000 para 36% em 2010 (MOREIRA;
ALMEIDA, 2012).

%8 Especialmente para China, nosso “motor”: “a crescente presenca comercial da China a afirmar-se como
alternativa para a América latina no enfrentamento da crise. Em verdade, nesta nova temporalidade do capital,
no século Xll, a China afirma-se como a maior exportadora e segunda maior importadora do mundo, com
extraordindria demanda por produtos primdrios agricolas e minerais” (CARVALHO, 2012 b).

% USS 226,2 bilhdes, superando em 24,5% a balanga de 2010, mas como dito na nota 7, tendo os
manufaturados representado apenas um terco dessa exportacdo. (MOREIRA; ALMEIDA, 2012).
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Nesse cenario, Sader (2011) defende, para aproximar-se dos objetivos
ideais (formais) do Estado Democratico de Direito no Brasil de uma sociedade livre,
justa e solidaria®, isto é, para se realizar um movimento “ocidentalizante” mais
evidente, a necessidade de um Estado muito mais democratico, mais “ampliado”,®’.
Nao de uma reducdo do Estado, mas um Estado alicergado em uma esfera publica
que dé mais voz e vez a um numero maior de grupos sociais (SADER, 2011).

Para Sader (2011), uma boa ferramenta para uma renovada perspectiva
de Estado, de Estado ampliado, € o orgcamento participativo, que, segundo este
autor, caracteriza-se como “uma forma de socializagao da politica e de incorporacao
da cidadania nas decisdes fundamentais do Estado” (SADER, 2011). Sobre essa
afirmativa teria que fazer algumas ressalvas. Primeiro, que essa afirmativa de Sader
(2011) vai de encontro ao que Wood (2011) pensa da relagdo Estado e democracia.
Também, devo ressalvar que essa perspectiva toca mais o orgcamento participativo
em sua forma ideal. De fato, como abordarei no sexto segmento, o orgamento
participativo em sua pratica € uma politica tdo complexa, também devido a amplitude
que toma dentro de uma cidade, que ao articular politicas democraticas distintas —
participativa e representativa — traz para seu seio a complexidade e os embates
tipicos dessa relacdo entre modelos democraticos. A plasticidade que essa politica
publica de gestdo comporta € tamanha que pode, por um extremo, ser uma ameaga
ao capital. O orgamento participativo, radicalmente posto, seria incompativel com o
capital. Por outro extremo, o orcamento participativo pode ser funcional ao capital.
Logo, a analise que farei no sexto segmento levard a questionamentos, pistas e
respostas que estdo em um ponto intermédio desses dois extremos. E, mais, esse
ponto nao é fixo, posto que a propria politica e andlise sdo dinamicos®.

No Brasil 2015, segundo Carvalho (2015), enfrenta-se um contexto de
crises e de rearticulacdo do conservadorismo. O Pais esta imerso em uma nova

configuracao do capital em crise:

® Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Art. 32, inciso I.

&1 “Ampliac3o” do Estado ndo na perspectiva mercadoldgica de intervencio na economia, mas pela fomentacio
da “Grande Politica” das lutas coletivas com o povo organizado. Seria a democratizagdo do Estado pela forca da
sociedade civil a exercer o controle social do Estado (CARVALHO, 2012 b).

2 No préximo segmento, analiso o teor democratico do Orgamento Participativo como uma alternativa para
ampliar os canones da democracia no Pais.
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Em verdade, vivencia-se uma nova temporalidade do capital, caracterizada
pela sua expansao ilimitada, pela exacerbagao da liquidez, da instabilidade
e da inseguranga, a explicitarem-se, com intensa e dramatica visibilidade,
na crise do capital que irrompe no cenario mundial, nos anos finais da
primeira década do século XXI. (CARVALHO, 2015, p.5).

Trata-se, conforme Carvalho (2015), de uma crise estrutural do capital, de
alcance global e sistémica, encarnada em uma crise do valor. Esta crise atinge em
cheio os Estados Unidos, que, imerso em uma divida “impagavel”’, que tém China e
Russia como seus maiores credores, sinaliza previsdes de agressdo armada. “Seu
alvo principal € a Rdussia e, indiretamente, a China. O pretexto é a Ucréania”
(CARVALHO, 2015). Os Estados Unidos provoca, segundo Carvalho,
“unilateralmente ofensivas de guerra, com a cumplicidade ativa da Unido Europeia”,
também imersa em uma crise sem precedentes. Seria a estratégia americana de
contra-ataque a crise financeira: “é a justificativa da guerra como defesa”
(CARVALHO, 2015).

Nesse contexto geopolitico, Carvalho volta-se ao caso brasileiro:

A América Latina e, especificamente, o Brasil ganham uma importancia
estratégica como detentores de mercadorias essenciais ao sistema do
capital, especialmente os recursos naturais, particularmente o petréleo e o
gas. Assim, é importante perceber o que esta em jogo, no caso da
Petrobras, como alvo de privatizagao. (CARVALHO, 2015, p.7).

Essa conjuntura internacional do capital, portanto, explica importantes

fendmenos politicos ocorridos no Brasil nos ultimos meses:

Neste tabuleiro de xadrez, € importante considerar ainda as ameagas que
pairam sobre governos progressistas na América Latina. De fato, estd em
marcha uma “restauragéo conservadora”, com o objetivo de pér fim ao ciclo
de governos progressistas no continente latino-americano. E emblematica a
posicdo do governo dos EUA face a Venezuela.

[...]

O Brasil também apoia uma Nova Moeda de Reserva Internacional para
complementar e eventualmente substituir o dolar. Neste cenario, o jornalista
conferencista e consultor para riscos estratégicos Frederick William Engdahl
alerta que a Presidenta do Brasil, pais membro do BRICS, figura como o
préximo alvo de Washington. E, neste sentido, ndo nos parece estranho o
peso jogado pela grande midia na desestabilizagao politica do pais!

[...]

E, no ambito da oposicdo tem-se uma rearticulagdo das forgas
conservadoras, no sentido de barrar quaisquer politicas que impliquem em
uma dimensao distributiva, atingindo privilégios das elites e classes médias.
(CARVALHO, 2015, pp.7, 15).

Essa rearticulacdo de forcas conservadoras encontra no Estado
instrumento essencial para barrar politicas distributivas! Afinal, o caso brasileiro

encarna, segundo Carvalho (2015), o “neointervencionismo do Estado” fruto do
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importante papel representado pelo Brasil em meio a essa crise financeira, que
conclamou o Estado a se fazer mais presente “enquanto eixo fundante do sistema
sécio-metabdlico do capital” (CARVALHO, 2015).

O impacto da atual crise nas politicas publicas € evidente, e pode
comprometer a politica de distribuicdo de renda® que vinha se processando desde o
inicio deste século. Nao somente pelo corte no ano de 2015 de 20 bilhdes do
orcamento, mas também devido ao pacote de medidas fiscais de ajuste
(CARVALHO, 2015).

O atual quadro politico e econdmico nacional, acima descrito, mostra um
pais em transicao e ebulicdo. As politicas publicas, em especial o OP Fortaleza,
refletiram essa conjuntura e, certamente, continuardo a mercé das convulsées do
mercado globalizado. Assim, todo esse processo, acima descrito, revela a
dependéncia do desenvolvimento sécio-econdmico do Pais ao mercado global.

Por fim, de posse das delimitagcdes tedricas das principais categorias
desse trabalho, levanto alguns questionamentos sobre a desejabilidade da
democracia em uma sociedade mergulhada em valores consumistas e
individualistas.

Os debates a respeito da desejabilidade da democracia datam da primeira
metade do século XX. Sobre o fato, Santos (2003) esclarece:

Se, por um lado, tal debate foi resolvido em favor da desejabilidade
democracia como forma de governo, por outro lado, a proposta que se
tornou hegemdnica ao final das duas guerras mundiais implicou em uma
restricdo das formas de participagdo e soberania ampliadas em favor de um
consenso em torno de um procedimento eleitoral para a formacao de
governos (Schumpeter,1942). Essa foi a forma hegemoénica de pratica da
democracia no pdés-guerra, em particular, nos paises que se tornaram

democraticos apos a segunda onda de democratizagao. (SANTOS, 2003, p.
35).

Assim, em um primeiro momento, a democracia enxergada sob uma

dimensao procedimentalista, venceu o debate sobre a desejabilidade.

63 [...] nos anos 2000, sobretudo no que consideramos o terceiro ciclo do ajuste, hibridizando com as politicas
privilegiadoras do capital, instaura-se uma perspectiva de distribuicdo de renda, encarnada em politicas de
reducdo da pobreza em seu sentido mais abrangente, sem contudo reduzir de forma drdstica a desigualdade.
As chamadas Politicas de Distribuicdo de Renda, tendo o Bolsa Familia como programa emblematico,
melhoram a vida de amplos segmentos mais pobres e miseraveis. (CARVALHO, 2015, p.18).
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Retomo, a titulo de ilustragdo para as futuras argumentagdes, a questéao
da desejabilidade da democracia sob a forma de um questionamento: em uma
sociedade de bens limitados e escassos, quem tem todas as suas necessidades e,
além disso, desejos consumistas atendidos no momento em que Ihe convém, anseia
por um procedimento democratico? Pondo esta questdo de outra forma: em uma
sociedade em que a distribuicdo desigual dos recursos € condi¢gao para acumulagao
por parte de alguns, quantos desses beneficiarios da distribuicdo desigual de bens
desejam uma sociedade democratica que altere essa condigdo?

Nao preciso ir longe® para perceber que a democracia, mesmo a
democracia nos moldes liberais, ndo é objeto de consenso. Ja havia posto, que ha
uma resisténcia do sistema capitalista de ndo permitir formas mais intensas de
democracia como retroceder a regimes mais autoritarios. Entretanto, o que
acrescento nessa antiga discussédo é que sujeitos e grupos populacionais que nao
tém suas necessidades materiais basicas atendidas também fazem coro, por acao e,
especialmente, por omissao, aos que nao desejam a democracia.

Que elementos psicologicos, sociais e materiais posso atribuir a esse
fendbmeno?

A apatia, o conformismo e a despolitizagao politica ja foram levantados
por Tocqueville como caracteristicas do homem moderno (TOCQUEVILLE, 1969).
No entanto, as revolugbes burguesas pelo mundo, contavam com exércitos de
desvalidos e operarios insatisfeitos com os antigos regimes autoritarios. Na
contemporaneidade, a que pese as manifestagdes e atos de insatisfagcao, ja citados
no inicio da introducdo, parece que a insatisfacdo e mobilizacdo € numérica e
qualitativamente menor do que as ocorridas nas revolugdes modernas. Ou seja, o
contingente de individuos apaticos e despolitizados parece ter inchado nas camadas
mais populares que, antes, arregimentavam as grandes revolugdes burguesas.

Borén (1994), a respeito das impressdes de Tocqueville acima ditas,
lamenta que o homem moderno — e aqui estendo ao homem contemporaneo — é
mais independente e mais impotente ao mesmo tempo. Em outras palavras, a maior

liberdade ndo chegou a ser emancipatéria, e pior, reduziu o empoderamento®

% Estados fundamentalistas e grupos radicais — Estado Isldamico e Boko Haran —, especialmente no Oriente
Médio e Africa, evidenciam um movimento contrario & democratizag3o, a que pese as revolugdes iniciadas em
2011 na Tunisia e Egito.

% Empowerment é uma expressdo que nasce dos movimentos sociais americanos de negros e mulheres em
que faco recortes da significacdo neste trabalho assumida a partir de uma publicacdo da ONG ActionAid Brasil
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politico do homem comum. Claro, que devem ser feitas consideragdes sobre essa
liberdade ampliada. Desconfio que se trata de uma liberdade em intima sintonia com
o individualismo, liberalismo, confusao entre publico e privado, bem como com a
supervalorizacdo do privado em detrimento do publico, fendmenos tipicos aos
canones liberais.

Sobre isso, até que ponto o espirito consumista e egoista, tipico da
civiizacdo do capital arrefeceu esse espirito conformado e apatico? Se a
globalizagdo e a fetichizagdo da mercadoria ampliada pela democratizagdo das
tecnologias da informagéo, afetam todas as camadas com esse espirito, até que
ponto a democracia é desejada pelas camadas mais excluidas?

Tratar desses elementos da cultura politica € fundamental, ndo apenas
para atender a proposta de manter um olhar complexo nessa avaliacdo, mas para

compreender os percursos da civilizacdo do capital de se constituir dessa forma e

(Empoderamento e direitos no combate a pobreza. Rio de Janeiro: ActionAid Brasil, 116p.) que tratou
diretamente do tema. Empoderamento seria basicamente um processo de criar poder e ganhar poder de e
para os setores pobres e excluidos. Ganhar implica diminuir o poder que tém outros, redistribuir o poder e,
neste sentido, € um processo conflitivo. Criar poder é gerar capacidades inexistentes e, por isso, implica claro
lucro para a sociedade. E o processo de obter acesso e controle sobre si mesmo e sobre os meios necessarios
para sua existéncia. E um processo ao mesmo tempo interno (relacionado com auto-estima, autopercepg3o) e
externo (que tem a ver com controle ou influéncia sobre o meio a sua volta). E pessoal e organizacional. Ndo
pode ser feito de fora pra dentro, mas pode ser facilitado através de agbes estimulantes e criando um
ambiente amistoso, favoravel. Implica agGes simultaneas e complementares de cima para baixo e de baixo para
cima. (Alberto Villacorta, Doutor em Filosofia & Marcos Rodriguez, economista da Fundagdo Nacional pelo
Desenvolvimento). Para Gita Sem, empoderamento relaciona-se, primeiro e antes de tudo, com o poder,
mudando as rela¢des de poder em favor daqueles que anteriormente tinham pouca autoridade sobre suas
proprias vidas. Para a autora, empoderamento é o processo de ganhar poder, tanto para controlar recursos
externos como para o aumento da auto-estima e da capacidade interna. Ela considera que o verdadeiro
empoderamento inclui tipicamente dois elementos e raramente é sustentdvel sem algum deles. Uma mudanca
Nno acesso a recursos externos sem uma mudanga na consciéncia pode deixar as pessoas sem flexibilidade,
motivagdo e atenc¢do para fazer frente a e/ou obter esse poder, deixando um espago aberto para que outros o
obtenham. Para ser sustentavel, o processo de empoderamento deve modificar tanto a autopercepcdo das
pessoas como o controle sobre suas vidas e sobre seus ambientes materiais. Considera, ainda, que embora os
agentes externos de mudanca possam catalisar ou criar um ambiente de apoio, sdo as pessoas que empoderam
a si mesmas. (Marta Antunes, Economista UFRJ) O empoderamento é um meio e um fim para a transformacao
das relagdes de poder existentes e para superar o estado de pobreza. E um meio de construgdo de um futuro
possivel, palpdvel, capaz de recuperar as esperangas da populacdo e de mobilizar suas energias para a luta por
direitos no plano local, nacional e internacional. Mas o empoderamento também é um fim, porque o poder
esta na esséncia da definicdo e da superagdo da pobreza. O empoderamento necessita constantemente ser
renovado para garantir que a correlacdo de forgas ndo volte a reproduzir as relagbes de dominagdo que
caracterizam a pobreza. Assim, as estratégias de combate a pobreza inscrevem-se num processo
essencialmente politico, que precisa de atores capazes de alterar correlagdes de forga em niveis macro, meso e
micro articulados em torno de temas e lutas comuns. Neste marco, o empoderamento é essencial. (Jorge O.
Romano, antropdlogo UFRJ).
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nao de outra. Afinal, no que tange ao fenbmeno democratico, esses elementos
dizem muito, por exemplo, sobre a tendéncia manipuladora das elites no combate a
democracia de alta intensidade por parte daqueles que sdo exatamente os mais
poderosos, porque detém mais recursos. Afinal, como os grupos que mais
necessitam de democracias de alta intensidade, apesar de serem inumeras vezes
mais populosos, ndo a buscam e, muito menos, ndo a vivenciam no cotidiano? Que
resisténcia isso representa para os que se opdem a praticas democraticas?

Para além desses limites, mas fruto deles, a democracia encontrou
historicamente resisténcias em regimes autoritarios que interromperam processos de
democratizagcdo, especialmente em paises periféricos. Encontrou também
dificuldades de ordem procedimental, ao ver suas demandas postergadas ou
frustradas pela burocratizagado dos Estados modernos.

Mas, certamente, os limites mais notérios da democracia sédo os advindos
das restricoes do mercado que impde a distribuicdo desigual das riquezas.
Demandas histéricas das massas nao sédo e, nem podem, nas atuais configuracoes
de sociedade, serem equacionados em uma gestdo governamental, por exemplo.
Dai, ser recorrente os discursos do compartilhamento democratico da miséria ou, no
melhor das hipoteses, na selegao democratica de prioridades.

Apesar dos limites para a democracia, acima expostos por meio de
questionamentos e reflexdes, que potenciais enxergo para a democracia na
civilizagédo do capital?

Antes de avaliar as potencialidades para a democracia hoje, € importante
deixar claro que nao s6 estou pensando em potencialidades de uma democracia de
alta intensidade, como também de uma democracia que fomente um espirito
solidario nos individuos que interfira em todas as dimensdes das suas vidas. E mais,
que essa democracia seja materializada por diversas experiéncias democraticas de
intensidades diferentes, a luz dos trabalhos de Santos (2001, 2003, 2006, 2007,
2010, 2012 e 2013). A aspiracao é que a vivéncia democratica ndo se limite ao voto,
mas gere uma cultura de participagao nas diversas esferas da vida, potencializando
sua reprodugdo e permanéncia além da etérea vontade politica de governos e
regimes simpatizantes ou tolerantes a democracia.

Se penso sob o aforismo de Wood (2011), que uma democracia de alta

intensidade € incompativel com o capitalismo, entdo s6 em um outro sistema
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econdmico pode-se pensar em uma democracia radical. Dai, posso pontuar duas
diferengas entre Wood (2011) e Santos (2003).

A primeira é que Wood (2011) passa-me a impressao de que esta falando
de uma democracia pura, homogénea, de alta intensidade, na qual todas as
experiéncias e vivéncias democraticas sao vistas em seu conjunto e carregam um
mesmo grau de compartilhamento de decisées e ndo admitiriam mecanismos que
reduzissem esse potencial. Ja em Santos (2003), as experiéncias democraticas sao
avaliadas sob uma perspectiva mais complexa, entendendo que experiéncias de alto
teor democratico convivem e se articulam com mecanismos e experiéncias de baixa
intensidade.

A segunda diferenga consistiria na transicdo de uma democracia liberal
para uma democracia radical a partir do atual sistema capitalista. Para Wood (2011),
a transigdo da democracia liberal para uma democracia “isegorica” € dependente do
colapso do sistema capitalista. Para Santos (2003), isso nao esta posto
explicitamente em suas formulagdes.

Traduzo essas diferenga nas seguintes indagacgdes: Ha possibilidade de
existir hoje experiéncias de alta intensidade puras, sem que exista articulagdo entre
democracia participativa e representativa? Ou o aforismo de Wood (2011) é
verdadeiro? Sendo verdadeiro, o aforismo e a necessidade de se buscar uma
democracia de alta intensidade, a transicdo seria possivel, bem como,
potencializada, a partir dos atuais canones democraticos, que ja articulam os dois
tipos de democracia? Algo do que € vivenciado hoje, nas experiéncias democraticas
na espera politica, pode ser aproveitado em uma futura democracia radical? Se para
Wood (2011), a resposta a esta ultima indagacéo for “sim”, entdo, apesar de ser
impossivel viver uma radicalizacdo da democracia na atual civilizagdo do capital,
suas diferengas com Santos (2003) sdo menores do que possa aparecer.

Afinal, ndo tera sido tempo perdido, investir em experiéncias democraticas
hoje. E ainda mais, sera essencial investir hoje em experiéncias cada vez mais
intensas de democracia, para que sejam langados fundamentos mais sélidos para
uma futura radicalizacdo da democracia. Afinal, se a democracia é aprendida com
pratica e ndo tdo somente pelo discurso, a sua vivéncia € exercicio de aprendizagem
e amadurecimento que desde ja é indispensavel.

Pondo, assim, os canones democraticos para além de uma democracia

procedimentalista, liberal, que ferramentas e espagos democraticos constroem,
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mesmo que a longo prazo, uma pedagogia, uma cultura solidaria de
compartilhamento de decisées?

Permanecendo nos canones democraticos liberais, que experiéncias e
estratégias democraticas sdo mais intensas? E o Orcamento Participativo uma
delas? Em democracias recentes, como €& o caso brasileiro, o orgamento
participativo € uma estratégia dinamizadora de um processo de fortalecimento da
democracia? Um ex-Secretario de Planejamento nas gestdes Luizianne Lins, tece

interesse comentario com respeito a esse imaginario:

Mas a nossa democracia ainda estd se conformando. O OP & uma
alternativa interessante de democracia direta, mas ele também tem que se
aperfeicoar para vencer também esses mecanismos fisiolégicos que tentam
penetrar nele. [...] Fisiologismo nao respeita corrente ideoldgica. (ex-
secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Nao encontro respostas para a maioria dessas questdées no momento,
muito menos alternativas para uma sociedade emancipada, que nao se permita
subjugar pela feitichizagdo e forgcas do mercado. Entretanto nao fugirei a
responsabilidade intelectual e social de pensar a questdo da democracia nesses

termos também. Entendo ser esta uma exigéncia do tempo presente!
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4. O ORGAMENTO PARTICIPATIVO COMO POLITICA PUBLICA NO BRASIL
CONTEMPORANEO: UMA ALTERNATIVA REAL PARA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA?

O Brasil, desde os primeiros anos de sua colonizagdao, € marcado por
regimes autoritarios. Em sua histéria recente, mais precisamente, a partir do século
XX, nao tem sido diferente. Mesmo que sob seu periodo republicano, o Brasil
estava, no final da década dos anos de 1970, debaixo de um regime autoritario mais
conhecido por ditadura militar. Esse regime vinha sofrendo pressdes externas dos
paises centrais, que se reconfiguravam politico economicamente em suas bases
financeiras, bases essas que nao eram compativeis com regimes nacionalistas
burocraticos como o brasileiro na época, bem como, sofria pressdes internas,
advindas dos movimentos sociais, organizag¢des politicas e ndo governamentais que
se sentiam oprimidas pelas perseguicbes sofridas por parte desse regime de
excecao. A esse Ultimo processo de pressao interna se deu o0 nome de “abertura
politica”. O processo de abertura politica foi marcado especialmente por protestos de
grande escala que exigiam o retorno das elei¢des diretas para presidente e demais
cargos do Executivo e Legislativo nos seus diversos niveis, bem como o retorno das
liberdades civis e direitos politicos que entdo estavam suspensos. Dentre esses
movimentos se destacou o movimento “Diretas ja”, que reivindicava a retomada de
elei¢cdes diretas para presidente. Fica claro que o foco era, nesse caso, a volta de
um instituto tipico da democracia liberal.

Assim, para a maioria dos reivindicantes, a democracia por tras desses

movimentos, conforme Coutinho, era limitada a uma democracia aos moldes liberais:

Essa debilidade histérico-estrutural da democracia, aliada a presenga de um
regime profundamente antidemocratico, faz com que o processo de
renovagdo democratica assuma como tarefa prioritaria de hoje a construgéao
e consolidacdo de determinadas formas de relacionamento social que, num
primeiro momento, ndo deverdo provavelmente ultrapassar os limites da
democracia liberal. (COUTINHO, 1979).

Esse movimento, apesar de exigir a retomada de uma democracia de
baixa intensidade, a luz das reflexdes de Santos (2007), retoma o processo de
democratizagdo do Estado brasileiro, possibilitando futuramente, mesmo que a
passos lentos, como vaticinava Coutinho (1979), um aprofundamento dos canones

democraticos:
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Mas isso ndo altera o valor dessas conquistas liberal-democraticas para as
forcas populares. [...] E, antes, a criagdo de uma base, de um patamar
minimo que deve certamente ser aprofundado (tanto em sentido econémico-
social quanto em sentido politico), mas também conservado ao longo de
todo o processo. Aquilo que antes afirmamos em nivel tedrico vale também
para o caso brasileiro: a democracia de massas que o0s socialistas
brasileiros se propdéem construir conserva e eleva a nivel superior as
conquistas puramente liberais. (Grifos meus) (COUTINHO, 1979).

Essas pressbdes internas e externas contra a ditadura militar e pela
redemocratizacdo dos espacos publicos nacionais resulta na escolha de um
presidente civii em 1984, no fim da interferéncia militar direta na vida politica
brasileira e culmina na Assembleia Constituinte de 1988.

Todo esse movimento de democratizacdo mais préximo dos canones
liberais, ndo impediu que ocorressem, no entanto, desde os primeiros anos da
década de 1970 pelo Pais, iniciativas e experiéncias de um outro tipo de
democracia. De uma democracia de maior intensidade — a participativa.

Assim, experiéncias inovadoras de governos municipais, baseadas na
participagdo dos municipes nas decisdes e solugdes de problemas publicos, ja foram
vivenciadas no cenario politico nacional antes da fundacdo do Partido dos
Trabalhadores (PT). Formas de planejamento democratico, baseadas na consulta
popular, que pressupunha organizagdo da sociedade civil e vontade politica de
compartilhar as decisbes ocorreram no Brasil nessa década de 1970.°° Sao
exemplos de experiéncias participativas nessa década: no municipio de Boa
Esperanca, Espirito Santo, no governo de Amaro Covre da Arena em 1971; em
Lages, Santa Catarina, no governo Dirceu Carneiro do MDB em 1976 e na cidade de
Piracicaba, S&o Paulo, no governo de Jodo Hermann Netto do MDB em
1977(SOUTO, 2013). Os processos participativos na gestdo orgamentaria dos
municipios em cidades governadas por chefes do Executivo local filiados ao Partido
dos Trabalhadores sé comegam a ser vivenciados na década seguinte, a de 1980,
com experiéncias como a de Vila Velha, Espirito Santo, no governo Magno Pires em
1986 (SOUTO, 2013).

% Esta afirmativa encontra-se na obra de Valdemir Pires, intitulada “Orcamento Participativo: o que &, para que
serve, como se faz”. No entanto, este autor ndo entra em detalhes onde e como eram essas experiéncias
inovadoras de participagdo popular em gestdes municipais, porém faz referéncias bibliograficas tais como:
ALVES, Marcio Moreira. A Forca do Povo — Democracia Participativa em Lages. Sdo Paulo: Editora Brasiliense,
1980. PESSOA, Enildo. Planificagdo:a opgdo pelas classes populares. Campinas: Papirus, 1988. BOSSOIS, I.L. A
Formulagdo Democrdtica do Orcamento Municipal: a experiéncia de Vila Velha, ES, no periodo 1983-86. Revista
de Administragdo Municipal, v.34, n.2 184, jul-set 1987, pp. 6-11.
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O PT, entretanto, traz novas configuragdes a participagdo popular nas
gestdes municipais, consubstanciando uma outra intengdo: enquanto a intengéo nas
primeiras experiéncias, em especial as peemidebistas, no contexto das décadas de
1970-1980, seria a da luta contra a ditadura militar, nas méos do PT, o Or¢camento
Participativo seria “uma arma para o combate do predominio politico das oligarquias

locais”, segundo o pesquisador Pires (PIRES, 2001, pp. 42, 47).

4.1 O orgamento participativo como politica publica

Em sua natureza, o orcamento participativo € identificado como uma
politica publica de gestdo que propugna a participagdo. Politica de gestdo que
pretende assumir um discurso democratico do tipo direto, isto ¢é, de
compartilhamento de decisbes que antes estavam adstritas as prerrogativas do
mandato representativo.

O orgcamento participativo tem se configurado, de fato, em um instrumento
de participacao direta que ndo s6 convive, mas se articula com os mecanismos da
democracia de representacao (SANTOS & AVRITZER, 2001). Logo, a analise sobre
o grau de intensidade democratica® é um elemento decisivo na discussdo, pois
avalia diretamente essa relagdo entre democracia participativa e democracia
representativa.

Para Santos (2003), as experiéncias de OP pelo Brasil se manifestam em
trés principios: (1) participacdo aberta a todos os cidaddos sem nenhuma
prerrogativa especial a qualquer organizagcdo, mesmo as comunitarias, sobre os
individuos; (2) combinagdo da democracia direta com a democracia representativa,
no qual os proprios participantes definem as regras regimentais internas; (3) o
percentual orcamentario destinado ao processo participativo, isto €, os recursos para
investimentos, sdo usados segundo a combinagdo de critérios aos quais Santos
define como “critérios gerais” e “critérios técnicos”, ou seja, fruto das decisdes
estabelecidas pelos participantes com as normas técnicas e juridicas as quais o
governo esta sujeito (SANTOS, 2003, pp. 56, 385).

A proposta de Orcamento Participativo acontece em dezenas de cidades

brasileiras, bem como, em outros paises espalhados pelo globo, especialmente na

%7 Intensidade democrética, como abordado na Introdugdo, é uma configurac3o analitica da democracia usada
por Boaventura de Sousa Santos para compreensdo do fendmeno democratico na atualidade (SANTQOS, 2007).
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Ameérica do Sul e Europa, destacando-se as experiéncias em grandes e populosas
capitais do Pais como as capitais de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e
Pernambuco. Dentre estas, me limito, nesta dissertacdo, a falar dos orgamentos
participativos em Porto Alegre e Recife. Em Porto Alegre, por ter sido a experiéncia
pioneira e em Recife, por eu ter tido contato direto, ao visitar a cidade em duas

oportunidades.

4.2 Orgamento Participativo de Porto Alegre: onde tudo comecgou.

O OP de Porto Alegre é a experiéncia petista mais difundida e legitimada
de orgcamento participativo. Sobre isso Genro & Souza comentam:
[...] o Orcamento Participativo de Porto Alegre tem sido estudado pelos mais
diversos pesquisadores do pais e do exterior, vindos de universidades [...]
governos e publico em geral. [...] O Orgamento Participativo de Porto Alegre
foi selecionado pelo Programa de Gestdo Urbana da ONU — Seg¢éo para a
América Latina — como uma das 22 melhores praticas de gestdo publica.
Além disso, o comité técnico da ONU — Habitat Il — escolheu a experiéncia

do Orgcamento Participativo como uma das 42 melhores praticas de gestéao
urbana do mundo (GENRO & SOUZA, 2001, pp. 73-75).

Em margo de 1986, Alceu Colares, o entdo prefeito de Porto Alegre do

Partido Democratico Trabalhista (PDT), primeiro prefeito eleito pelo voto direto apds

o periodo ditatorial no Brasil, propde uma forma de participacdo da populagdo em

sua administragdo. A Unido das Associagcbes dos Moradores de Porto Alegre
(UAMPA), responde a proposta de Alceu Colares:

“o mais importante na Prefeitura € a arrecadacéo e a definigéo de para onde

vai o dinheiro publico. E a partir dai que vamos ter ou nao verbas para o

atendimento das reivindicagdes das vilas bairros populares. Por isso
queremos intervir diretamente na definicho do orgamento municipal e

queremos controlar sua aplicagao”. (SANTOS, 2003, p. 478).

Mas, s6 dois anos depois, no governo de Olivio Dutra do PT, € que essa
proposta foi levada adiante. Apesar de na campanha para a Prefeitura de Porto
Alegre, em 1988, Olivio Dutra, tenha baseado seu programa de governo nos
Conselhos Populares:

A proposta era assentada muito mais em principios gerais, originarios da

Comuna de Paris e dos sovietes, do que propriamente em experiéncias
colhidas na realidade local (Genro & Souza, 2001, p. 23).

Ainda no primeiro ano de governo, Olivio Dutra aposta na proposta da
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UAMPA feita anos antes, nascendo assim o Orcamento Participativo de Porto
Alegre.

Na capital gaucha, em 1989, ocorreu, conforme Genro (2001), “uma
grande afluéncia da populagdo em todas as plenarias populares”. Porto Alegre foi
dividida em 16 regides. No entanto, dificuldades de natureza politico-orgamentarias

emergiram, exigindo o seu enfrentamento:

Mas fodos queriam tudo ao mesmo tempo. Exigiam que o governo
resgatasse as “promessas” eleitorais e iniciasse “‘imediatamente” as obras
destinadas a melhorar a qualidade de vida naquelas regides, historicamente
abandonadas pelo poder publico municipal.

O governo, porém, ndo tinha recursos nem projetos. Era preciso, antes,
fazer uma profunda reforma tributaria, gerar uma poupanca local (por meio
dos proprios impostos locais) e assim potencializar o governo da cidade
para responder as demandas e criar um nivel minimo de credibilidade [...].
Por meio de uma dificil negociagdo com a Camara de Vereadores, com
grande participagdo dos delegados e representantes do Orgamento
Participativo, realizou-se a primeira grande reforma tributaria [...]. Tais
reformas tiveram como consequéncia o aumento da capacidade
arrecadadora do municipio (arrecadacgao prépria), que subiu gradativamente
de 25% da receita total (arrecadados no primeiro ano, 1989) para algo em
torno de 51% da receita total (em 1996) [...].

O “dinheiro em caixa”, porém, também nao fazia as obras aparecerem
imediatamente, porque era necessério, antes, pagar as contas pendentes
do governo anterior. A intensa participacdo das comunidades, que ocorreu
em 1989, caiu consideravelmente no ano seguinte [...]. A decepgao era
grande. A reforma ftributaria [...] s6 foi surtir efeitos sensiveis para a
populacdo a partir de 1992. (Genro & Souza, 2001, pp. 24-26)

Ainda sobre a reforma tributaria ocorrida na cidade de Porto Alegre e o
seu posterior “sucesso” refletido no desempenho do OP porto alegrense, Dias (2002)

comenta:

E possivel perceber a estreita relagdo entre a recuperacdo do IPTU em
Porto Alegre e o revigoramento da capacidade investidora deste municipio
em obras publicas. O percentual do orgamento que hoje se destina aos
investimentos no municipio varia anualmente entre 15 e 20%, cifra bastante
semelhante a contribuigdo do IPTU para a receita do municipio, tal como
vimos acima. Este fato parece confirmar a suspeita do ex-vereador Jodo
Verle (PT) de que a recuperagao deste imposto contribuiu significativamente
para a consolidagdo do OP como uma experiéncia de sucesso, visto que a
viabilizou economicamente. Seria praticamente impossivel manter uma
estrutura decisodria vinculada a presencga e a participagao da sociedade que
fosse distribuir uns parcos recursos. A experiéncia do OP no ano de 1990
demonstrou um consideravel declinio na participagédo em virtude da nao-
efetivacdo das decisbes tomadas no ano anterior. Ao que tudo indica, um
dos principais estimulos a participagdo é a constatagdo dos resultados da
mesma pela populagao. (DIAS, 2002, p.57)

Dias (2002) também defende que a conjuncao dessas duas estratégias —

a reforma fiscal em Porto Alegre de 1989, com Olivio Dutra (PT) e o proprio
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Orcamento Participativo — trouxe consequéncias diretas no quadro de disputa de

forgas entre os partidos:

O episodio da reestruturagao do calculo do IPTU em Porto Alegre traduz o
argumento sustentado por dois vereadores do municipio, um da oposi¢cao ao
governo — Pedro Américo Leal (PPB) — e o outro, ndo s6 de situagdo, mas
atualmente [2002] membro do Executivo — Jodo Verle (PT): o de que o
Orgamento Participativo constitui-se em um mecanismo do governo para
driblar as resisténcias da oposi¢do na Camara dos Vereadores e poder
implantar seu projeto politico. (DIAS, 2002, p.62)

O Olivio, quando administrou pela primeira vez a cidade, tinha minoria na
camara. O OP foi uma espécie de alavanca de pressdo para que o
Legislativo ndo fosse hostil, ndo torpedeasse as iniciativas do Executivo.
Nesse sentido funcionou, porque os vereadores nao sabiam muito bem o
que era o tal de OP e ficaram meio impressionados e eram levados a
aprovar as coisas que o OP apresentava. (Vereador Lauro Hagemann —
PPS). (In DIAS, 2002, p.78)

Se o partido governista tentasse realizar essa mesma redistribuicdo de
renda através dos meios institucionais tradicionalmente utilizados em
sistemas representativos, isto é, através de negocia¢cdes com a Camara dos
Vereadores, seu projeto ndo passaria de uma quimera. (DIAS, 2002, p.78)

Dias (2002) também apresenta, em seu livro® aqui consultado, dados
estatisticos sobre essas caracteristicas. Os primeiros dados tratam do quadro fiscal
delicado em que se encontrava Olivio Dutra, ao assumir, pela primeira vez, a
Prefeitura de Porto Alegre e o segundo grupo de dados, a influéncia do Orgamento
Participativo na configuragcdo partidaria e de poder na Cémara Municipal porto
alegrense.

Os dados registram a dificil situagao fiscal em que se encontrava Olivio
Dutra ao assumir, pela primeira vez, a Prefeitura de Porto Alegre. Conforme os
dados®, as receitas correntes acumularam um crescente déficit de 29.131.020 US$
de 1979-1988; s6 no ano de 1988 arrecadou-se uma das menores receitas da
década naquela cidade: 121.947.440 US$. Basta que se compare com a receita
tributaria de 1979 que foi de 151.078.460 US$.

Dias (2002) também trata® da composicdo partidaria da Camara
Municipal de Porto Alegre nas trés primeiras gestdes seguidas do PT a frente da
prefeitura da cidade de Porto Alegre (1989-2000). A bancada do Partido dos

% Sob o Signo da Vontade Popular: o orcamento participativo e o dilema da cAmara municipal de Porto Alegre
de Marcia Ribeiro Dias. Rio de Janeiro: IUPERJ, 2002.

 Dados que se encontram em DIAS, 2002, p.53.

® Dados que se encontram em DIAS, 2002, p.156.
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Trabalhadores (PT) na Camara dos Vereadores cresceu de nove, em 1989, para
doze vereadores na terceira legislatura que terminou em 2000. O Partido
Democratico Trabalhista (PDT) que tinha até entdo a maior bancada passou de
onze, na primeira legislatura do PT para cinco em 2000. A bancada governista subiu
de onze para quinze no mesmo periodo, porém a oposicdo também — de onze para

dezesseis, 0 que traduziria o posicionamento tedrico conclusivo de Dias:

Desta analise foi possivel concluir os trés principais efeitos politicos do OP
sobre a Camara dos Vereadores: o constrangimento frente a participagdo
popular, a renuncia a parcela do seu poder decisorio e a reagao contra o
Executivo Municipal. (DIAS, 2002, p.209)

Mas, em Porto Alegre o OP vai, aos poucos, deixando de se identificar
como um programa do Partido dos Trabalhadores e vai sendo incorporado pelas
demais gestdes. O numero de vereadores da bancada petista em suas quatro
gestdes seguidas, como mostra em parte os numeros acima, vai ficando cada vez
mais heterogéneo no que diz respeito a diversidade de legendas partidarias. O que é
reflexo do movimento do PT em nivel Nacional.

Apos dezesseis anos de coordenacgao petista a frente do OP porto
alegrense, o PT perde as eleicbes de 2004 e o Executivo passa para maos de outro
partido: o PPS.

Em 2005, José Fogacga, entdo do Partido Popular Socialista (PPS), da
continuidade ao OP, que era uma de suas promessas de campanha, e pela primeira
vez, apos dezesseis anos, naquela cidade, o OP porto alegrense deixa de ser
coordenado pelo PT, continuando com moldes semelhantes de organizacédo e
participacao.

Outras gestdes se passaram, nenhuma mais do PT", mas o OP
portoalegrense permaneceu até os dias atuais (2015), apesar de ter sofrido

alteracdes regimentais, de critérios distributivos e de desenhos institucional.

> Jo3o Verle, que assume na vacancia do cargo deixado por Tarso Genro que concorreu ao governo do Estado
naquele ano, foi o Ultimo prefeito do PT (2002-2004) na capital gaucha, sendo sucedido por José Fogaca
(PPS/PMDB) que passou cinco anos e renunciou em 2010 para concorrer também ao governo do Estado. Por
fim, José Fortunatti do PDT, que era vice-prefeito de Fogaca e havia assumido em 2010, foi eleito em 2012,
constituindo-se o prefeito de Porto Alegre até entdo (2015).
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4.3 Orcamento Participativo de Recife: mais uma grande capital na rota da

participagao.

Em Recife o orgamento participativo comega no governo de Joao Paulo do
PT em 2001. A prefeitura local anunciou em margo de 20082, tltimo ano do segundo
mandato de Joao Paulo que seu ciclo de 2007 do Orcamento Participativo tinha sido
o0 maior em participagado popular da historia do projeto. Apdés as duas primeiras
etapas do ciclo (plenarias regionais e tematicas, e urnas eletrénicas), foi registrada a
presenca de quase 80 mil pessoas. A marca € 20% superior a participacao de 2006.

Como dito anteriormente, o desenho institucional dos OP’s pelo Brasil
além de serem diferentes entre si sofrem modificacbes dentro deles mesmos no
decorrer dos anos. Com o OP Recife nao foi diferente, a partir do ano de 2008,

comunica’ oficialmente a Prefeitura de Recife:

O Orgamento Participativo do Recife realiza plenarias regionais nas 18
microrregides da cidade, onde a Prefeitura presta contas do plano de
investimentos, da realizagao das obras e explica como serao definidas as
prioridades tematicas. A plendria escolhe, através do voto direto, trés
prioridades de investimento para aquela regi&o.

Em seguida, acontecem as plenarias intermediarias, com a participagao dos
cidadaos cadastrados nas plenarias regionais. Nessas reunides, séo eleitas
trés obras prioritarias, uma para cada tema eleito na Plenaria Regional,
além dos representantes - delegados - das organizagdes sociais
participantes do processo que tenham levado pelo menos 10 pessoas as
reunioes regionais.

Em paralelo, ocorrem as plenarias tematicas de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental, Saude, Educagéo, Assisténcia Social, Cultura, Desenvolvimento
Econdmico, Juventude e Mulher, onde sao discutidos os programas e obras
estruturadores para a cidade.

A populagao se reunira previamente, em grupos de no minimo dez pessoas,
para indicar duas obras e agbes. Em seguida, na plenaria regional, os
participantes votardo em duas das ag¢des credenciadas na etapa anterior,
gerando uma lista com as dez prioridades de cada microrregidao. As
plenarias intermediarias ndo acontecerao mais.

Quem néo tiver comparecido as plenarias regionais tera mais oportunidades
de contribuir com o processo do OP: em cada microrregido, urnas
eletrbnicas serdao colocadas em locais estratégicos, para que as pessoas
possam votar numa das 10 obras mais bem colocadas nas plenarias
regionais. E a votacdo podera também ser feita pela Internet, no site da
Prefeitura do Recife.

O Regimento Interno do OP de Recife assemelhou-se ao de Fortaleza.
Porém, destaco aqui uma diferenga que julgo importante:

Em seu artigo 2°, o Regimento Interno do OP Recife, ao falar da

2 Em seu sitio eletrdnico oficial: www.recife.pe.gov.br. Consultado em abril de 2008.

3 (Ibdem)
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composi¢cao dos foruns de delegados, a idade minima para a elegibilidade como
delegado do OP de Recife é de dezesseis anos. O Regimento Interno do OP de
Fortaleza traz orientacdo semelhante no que tange ao ciclo territorial. No entanto, o
OP de Fortaleza, no ciclo do OP crianga, elege delegados a partir de dez anos que
poderdo ser, consequentemente, conselheiros para compor o Conselho do
Orcamento Participativo (COP) juntamente com os demais conselheiros adultos
escolhidos nas rodadas territoriais e de segmento. Em Recife, tem o “OP Crianga” ™
que, por sua vez tem seu “Férum dos conselheiros do OP Crianca”. As criancas e
adolescentes comegam sua participacdo na escola e via internet a partir dos quatro
anos, conforme noticia o site oficial. Mas para as plenarias regionais a participagao
comega a partir dos seis anos.

Sobre essas peculiaridades da proposta recifense de Orgamento
Participativo em relacdo a de Fortaleza, uma ex-coordenadora do OP de Fortaleza,

em entrevista concedida ao pesquisador esclareceu:

Também fizemos um OP de Crianga e adolescente diferente tanto de la
[Cidade de Sao Paulo] como do de Recife. O de Recife é feito s6 nas
escolas, aqui a gente faz o territorial e nas escolas. E aqui a gente tem um
diferencial de todo o mundo: a quantidade de conselheiros criangas junto
com os adultos. Nao existe um outro Conselho sé de criangcas — € um
Conselho sé. (Ex-coordenadora do OP Fortaleza em entrevista concedida
ao pesquisador em 2008).

O Orgamento Participativo da Crianga, conforme discurso oficial da

Prefeitura de Recife € uma iniciativa pioneira do OP de Recife:

Entre os diferenciais do processo pode-se destacar a escolha, a cada ano,
de um personagem histérico a ser homenageado no ano letivo. O eleito
deve ser alguém que, em vida, soube impregnar a cidade com os mesmos
valores éticos que ancoram o projeto educacional do municipio. Em 2001, a
homenagem foi a Dom Hélder Camara, no ano seguinte a Paulo Freire e em
2003 estamos vivendo o Ano Letivo Chico Science.

Outro fato que se apresenta como novidade no OP Crianga do Recife é a
capacitacao feita com os professores a cada ano para ajudar no processo
de desenvolvimento da cidadania das criangas da rede municipal de ensino.
Com a participacdo, as criancas passam a desenvolver, desde cedo, uma
consciéncia mais coletiva e uma cultura reivindicatéria, sem esquecer a
ludicidade. (www.recife.pe.gov.br)

" Apesar de ser denominado pela Prefeitura Municipal do Recife de “OP crianga”, esse espago conta
oficialmente também com adolescentes até a faixa etaria de 16 anos. Logo, a luz do Estatuto da Crianga e do
Adolescente que estabelece a faixa etaria entre 12 e 18 incompletos adolescente, deveria ser denominado mais
apropriadamente de “OP criancga e adolescente”. Ver pagina na web http://www?2.recife.pe.gov.br/projetos-e-
acoes/acoes/op-crianca/.


http://www.recife.pe.gov.br/
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Mas, como ja dito, as criangas e adolescentes menores de dezesseis
anos nao tomam parte do Conselho do OP de Recife. Ja Fortaleza € pioneira em
oportunizar a criangas de dez anos a participagao no COP local juntamente com os
adultos!

Assim, o Orcamento Participativo do Recife tem diferenciais que o
destacam entre as experiéncias de participagao popular existentes no Brasil tais
como: eleicdo direta das obras e agdes prioritarias pela populagdo presente nas
Plenarias Intermediarias; credenciamento informatizado, a populagao é cadastrada e
credenciada através do sistema desenvolvido pela Empresa Municipal de
Processamento Eletrénico (Emprel) onde, logo apés o credenciamento, € emitido
relatério sobre cada grupo social participante e o numero de delegados a serem
eleitos pelo grupo na plenaria intermediaria, o sistema também permite
apresentacao das prioridades eleitas, poucos minutos apds o término da votagao;
composicao do Conselho do Orgcamento Participativo com a presenca de
representantes de cada conselho setorial e de defesa de direitos, existentes na
cidade e Brinquedoteca Participativa™ que € um ambiente onde os pais deixam os
filhos e podem participar das plenarias.

Até o ano presente (2015) o OP Recife acontece no Recife, constituindo
uma destacada experiéncia de orcamento participativo. Afinal, a experiéncia ocorre

sem interrupg¢des ha catorze anos em uma capital mais populosa que a gaucha.

4.4 Orcamento Participativo de Icapui: a experiéncia pioneira do Ceara.

No Ceara a primeira experiéncia de or¢camento participativo aconteceu no
municipio de lcapui em julho de 19977, depois do Centro de Estudos, Articulagéo e
Referéncia sobre Assentamentos Humanos (ONG CEARAH) propor ao municipio

que ele sediasse um curso Norte-Nordeste sobre Orcamento Participativo. O

> A brinquedoteca é um espaco temporariamente organizado, composto de cuidadores de bebés e criancas,
para ser usado durante o ciclo de rodadas do OP Recife, ndo fazendo parte, portanto, do OP Crianga. Esse
espaco, mais tarde, foi usado para dar suporte a pais que trabalhavam em periodos que ndo funcionam as
creches, como é o caso do carnaval. Ver sitio na web: http://www2.recife.pe.gov.br/secretaria-de-educacao-
disponibiliza-espaco-para-filhos-de-trabalha dores-ocasionais/.

6 As informagGes sobre o Orgamento Participativo em Icapui foram extraidas da Tese de mestrado: MORAES,
Ana Cristina de. “Os Desejos de Participar no Processo do Orcamento Participativo em Icapui — CE: Um Olhar

Sécio-poético.” UFC - T 323 042 098 131 M 818d.
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municipio aceitou. Sete pessoas da Prefeitura de Icapui fizeram o curso e o entédo
prefeito Francisco José Teixeira, ou Dedé Teixeira, do PT, implementou

institucionalmente a ideia.

O municipio recebeu, em consequéncia do Orgamento Participativo de
Icapui o Prémio “Melhores Prefeitos do Ceara” em 2002, unico municipio cearense

consagrado em quinze edi¢cdes. Além da conquista do Selo UNICEF, 22 edic¢éo.

O Orcamento Participativo de Icapui funcionou a partir de reuniées nas
comunidades organizadas pelos representantes da Prefeitura e pelos delegados do
OP das respectivas comunidades. Eles compunham o chamado Férum do OP.
Icapui, administrativamente, foi dividida em cinco regides para operacionalizagao do

OP Icapui.

Apos cada reunido local, onde era feita a prestagdo de contas da
Prefeitura e também a definicido da prioridade de onde o recurso publico seria
investido, os delegados iam para a plenaria regional e, posteriormente, para a

Assembleia Geral votar a aprovacao do orgamento municipal para o ano seguinte.

A Assembleia geral normalmente é feita na sede do Municipio, sempre

apos a realizagao de todas as reunides locais.

Nao houve OP Crianga em Icapui. Porém, nas escolas houve o programa
“‘Dia Feliz”, que é uma forma de envolver as criangas e adolescentes no OP
icapuense. Eles também escolhiam delegados que compunham o Conselho
Infantojuvenil onde propostas do seu interesse eram discutidas para serem
apresentadas a Prefeitura. Contudo, o Conselho Infantojuvenil ndo tinha a
representacdo dentro do Férum do OP, que era o 6rgao deliberativo maior e que

formava a Assembleia Geral para a definicdo das demandas.

De acordo com o relatorio da Prefeitura sobre o Orgamento Participativo
2001-2002 de Icapui, participaram 1.160 pessoas em uma populacdo de 16.343
pessoas segundo IBGE. Na época haviam sido eleitos 116 delegados

(representantes do Forum do OP) distribuidos pelas comunidades.

O calculo para a escolha de delegados em relagédo aos participantes é de
10%. Ou seja, o numero de delegados por regido variava conforme a quantidade de
participantes respectivamente. Logo, o critério para gerar o percentual de

representatividade por cada uma das cinco regides da cidade no Conselho era
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exclusivamente quantitativo. Diferente do OP Fortaleza que mesclava representagao
quantitativa com a de segmentos sociais (criangas, mulheres, idosos, LGBTT’s,

negros etc.).

Cada comunidade possuia percentual de recursos financeiros disponivel
para ser utilizado na execugao da proposta do OP e este percentual era definido
tendo por base dois critérios: 1. Novamente o numero de habitantes por comunidade

e 2. A maior caréncia de infraestrutura e servigos.

No Orgamento Participativo de Icapui foram também elaboradas sete
plenarias tematicas desde 1999, para atender a demandas que sdo consideradas
importantes para o municipio como um todo, ja que cada regido tinha seu montante
orcamentario. As plenarias tematicas seguiam os seguintes eixos: Saude; Educacao
e Cultura; Habitagcdo; Género; Dia Feliz; Obras-Turismo-Desenvolvimento;

Juventude e Melhor-ldade.

Segundo o relatério do OP de 2001, elaborado pela Prefeitura, as criticas
mais frequentes feitas pelos participantes desse processo politico eram: pouco
recurso para atender as demandas; algumas demandas nao realizadas e deficiéncia

na fiscalizacao e transparéncia durante a execucao das obras.

Entretanto, o OP de Icapui foi interrompido em 2005 com a saida de Dedé
Teixeira, ap6s vinte anos de administragdo petista! O Partido dos Trabalhadores
esteve a frente do Executivo desde a emancipacado daquele municipio, em 1984. O
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) venceu as elei¢gdes de 2004 com a
escolha de José Edilson da Silva. Entretanto, José Edilson da Silva, apos ser
reeleito, teve, em setembro de 2011, seu mandato cassado a partir de agédo movida
por Dedé Teixeira. O PT volta a prefeitura em novembro de 2011 e retoma o

Orcamento Participativo de Icapui ainda no final de 201277

Assim, em uma primeira leitura, pode-se afirmar que a politica
orgamentaria participativa em Icapui esteve dependente da iniciativa vinda do
Partido dos Trabalhadores quando a frente da gestdo municipal e n&o por pressao

popular. Caracterizando-se, em lcapui, como uma politica do tipo top-down’®,

77 Vler noticia em sitio virtual da regido de lcapui: http://peixegordonews.blogspot.com.br/2012/05/tse-
confirma-cassacao-de-ex-prefeito-de.html. Acessado em 12/01/2015.

8 Mota elenca duas estratégias de formulagdo de politicas, a partir de um extenso estudo bibliografico: Top-
down, estabelecimento da agenda a partir de a¢Ges provenientes de cima (dos governantes) para baixo;
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5.0 OP FORTALEZA: PERCURSOS DE UMA EXPERIENCIA INTERROMPIDA?

Em Fortaleza, a primeira experiéncia de or¢camento participativo é de
iniciativa também de governo petista com Luizianne Lins. Em seu programa de
governo, o PT estabeleceu, para as eleicdes municipais de 2004"°, cinco eixos
programaticos que alicergariam os futuros governos petistas: participagcdo cidada e
controle social; desenvolvimento e geragcao de trabalho e renda; politicas sociais e
de garantias de direitos; gestdo ética, democratica e eficiente; gestdo democratica
do territdrio.

Dentre estes eixos destaco o primeiro: “Participacao Cidada e Controle
Social: por uma cultura democratica e transformadora na vida publica”. Esse eixo
prevé, dentre outros mecanismos, o orgcamento participativo. Para o partido a época,
esse eixo conceitualmente deveria gerar politicas que priorizassem a participagao de

setores populares e historicamente marginalizados:

Nascido da preocupacéo de incluir os setores populares, as organizagdes
sociais ou ainda envolver todos os diferentes agentes e instancias de um
determinado processo ou setor, o termo “participagcdo” precisa hoje ser
qualificado a luz dos novos contextos e demandas politico-sociais.

[...]

Na realidade, para nés, que compromissos implica?

O conceito mais comum do termo, utilizado até meados da década de 1990,
inclusive no PT, foi majoritariamente “participagéo popular’, designando o
envolvimento de agentes ligados a segmentos e organizagbes sociais
tradicionalmente marginalizados, que reivindicavam sua inclusédo nos
processos politicos e sociais. (Cartilha, 2004, p. 19).

Ora, essa nova “qualificacdo” de participacado cidada deixaria de fora os
demais cidadaos, o que explicaria a forma como se deu a politica de orcamentos
participativos implementados pelo PT que foram aqui estudadas: o orgamento
participativo ndo seria para toda a cidade, ndo seria, portanto o orcamento da
cidade; logo seria o orgamento para a parte da cidade que mais necessitasse dos
recursos orgamentarios. Essa légica pode levar a uma outra légica: ndo se discutiria
todo o orgcamento desvinculado das rubricas legais preestabelecidas, apenas parte
deste, ja que é para parte da cidade. E mais: o modo, linguagem e ambientes
escolhidos na operacionalizagdo do ciclo do orgcamento participativo deveria se

harmonizar com o publico ao qual se destinava.

bottom-up, estabelecimento da agenda a partir de agdes provenientes de baixo (do povo) para cima (MOTA,
2010).

7% Cartilha: O modo petista de fazer eleicdes 2004: diretrizes de programa de governo.
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Os locais onde ocorrem as assembleias do orgamento participativo ja
denunciam essa selecdo de publico participante. Tanto o OP Fortaleza como os dos
demais municipios os locais sao estrategicamente escolhidos para atender a
populacao e ou segmentos a que se destina, ou ainda, desestimular a presenca dos

demais cidadaos:

[...] onde é que se fazem as reunides do OP? No salado da vila; evidente que
as pessoas do Passo das Pedras ndo vao ao saléo da vila. Resultado: como
os outros ndo foram a reunido, ndo levam; s6 que se alguém for, corre o
risco de ser assaltado na volta, de ter o carro riscado, uma série de coisas.
Entdo, ha alguns critérios, praticas, utilizadas pela administracdo que sao
claramente manipuladoras, que privilegiam determinados segmentos.
(Vereador Anténio Hohlfeldt — PSDB de Porto Alegre de 1998 a 2002 — In
DIAS, 2002, p.77).

Sobre os principios do Orgcamento Participativo na Prefeitura de Fortaleza,
na gestado Luizianne Lins, tomou-se como pano de fundo de todas as ag¢des do OP
Fortaleza®® os seguintes principios: Deliberagdo Popular; Territorialidade (facilitar o
acesso a Proposta e o fortalecimento dos vinculos do cidaddo com sua regido);
Auto-regulamentagéo (os préprios participantes do OP elaboram as regras do
processo); Formacao Cidada (dimensao pedagdgica do OP visando o exercicio da
cidadania); Cidadania Ativa (promover o exercicio da cidadania); Universalidade,
Autonomia e Voluntariedade da Participagdo (acesso nao-obrigatorio a todos);
Segmentos Sociais (incentivo e fortalecimento da participagdo de grupos tém menor
acesso ou voz no espago publico); Cogestdo das Politicas Publicas (combinar
democracia representativa com direta); Controle Social (Acompanhamento e
fiscalizagdo das ag¢des do governo por parte da populagao).

Sobre estes nove principios tego alguns comentarios preliminares. Mas
antes, julgo importante circunscrever a concepg¢ao de principios para a equipe de
elaboragao da cartilha. A equipe técnica coordenadora do OP Fortaleza define
“principios do OP” como “ideias que devem guiar e ser ‘pano de fundo’ de todas as
acoes do OP Fortaleza. Sdo nossos pilares de movimentac&o” (Caderno, 2007).

Contudo, para este pesquisador, o chamado principio da territorialidade
nao seria um principio € sim uma agao pratica para concretizar um principio.
Primeiro porque este nome, etimologicamente, remete-se a uma qualidade do que é
territorial e “territorial” significaria algo relativo um espago fisico. No Caderno de

Formacéo ele é definido da seguinte forma:

8 Caderno, 2007, pp. 8 e 9.
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Realizando reuniées nos bairros, o OP fortalece os vinculos do cidaddao com
sua regido e incentiva a articulagdo dos lagos sociais. Dessa forma, ele se
constitui como um mecanismo de ampliagdo do espaco publico,
possibilitando a integracdo e a solidariedade entre as microrregides,
tornando-se uma ferramenta para um planejamento que inverta a légica da
exclusao social e territorial.

Pela expressao “territorialidade” no contexto do OP, entendo como a
reducao de barreiras geograficas, para facilitar o acesso ao OP. Pode, por exemplo,
esta embutido no principio da Universalidade, porque a redugcdo de barreiras
geograficas € uma “estratégia” para trazer eficacia a esse principio. Se é um
principio, deve-se té-lo como algo que norteie “todas” ag¢des, ndo “parte” delas e,
muito menos, que seja confundido com uma “ac¢do”. Portanto, se o principio é
possibilitar o acesso de “todos” — principio da universalidade — deveria ser usado
como “estratégias” tanto os encontros por proximidade (territoriais) como encontros
por afinidades (segmentos sociais).

Afinal, quando se abre espacgos especificos a determinados grupos que
historicamente sdo marginalizados, ou de pouca inser¢céo no espacgo publico, esta se
“convidando” esses segmentos a participarem do OP, nao s6 por valoriza-los, mas
antes, por criar um espaco em que eles possam realmente decidir e, portanto, se
sentirem estimulados a aceitarem o “convite”.

Retomando o principio “Universalidade, Autonomia e Voluntariedade da
Participagédo (acesso nao-obrigatério a todos)”, ndo € compreensivel, afinal, porque
reuniram os principios da autonomia e da voluntariedade com o da universalidade?
Julgo ainda que o da “voluntariedade” esta subentendido no da “autonomia”, pois
nao concebo autonomia sem a liberdade de agir ou omitir.

Em decorréncia do que fora dito, segmentos sociais nao € um principio,
na minha visao. Antes, seria uma das modalidades do OP Fortaleza. Até porque, ao
ler essa expressao, ndo me remeto, devido a sua natureza, a um “principio”, isto €, a
um atributo ideativo — via de regra, os atributos ideativos sao expressos por um
substantivo abstrato — mas me remeto a um coletivo de individuos reais que fazem
parte de um corpo maior de sujeitos.

Assim, sob minha analise, o texto que apresenta os principios do OP
Fortaleza em sua primeira edi¢ao esta confuso. Além do mais, principios como o da
igualdade e, consequentemente, o da reducao das desigualdades estao fora desse

rol. Mas, ndo estabele¢o resposta a falta de precisdo tedrica desse importante
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documento de justificagdo do OP local.

Precisar se a vontade de implementagao dessa politica vinha de uma
orientagao do Diretério Nacional do PT — afinal a cartilha de diretrizes de campanha
da época tinha como sugestao a implementagdo do OP — ou se partia da Luizianne
ou, ainda, de outro membro proximo e/ou influente a Prefeita, ainda é algo
indefinivel.

Uma importante membro da Coordenacao do OP Fortaleza entre os anos
de 2005-2014, da importante pista sobre como poderia ter sido a concepcédo de
orcamento participativo para os que tomaram a frente do OP Fortaleza, quando
sintetizou o papel que o OP Fortaleza deveria desempenhar na gestao Luizianne
Lins:

Eu diria que o OP, pra mim sempre foi, hoje continua sendo, € o grande
pretexto. Ou seja, € s6 um instrumento que a gente utiliza. No fundo, atras
do OP, a gente trabalha um texto enorme que é o trabalho o processo de
mudanga politica da cidade, compreenséo politica, de compreensdo do
exercicio da cidadania, entdo pra mim o OP continua sendo esse grande
instrumento. Eu acho muito complicado perceber o OP como politica-fim,
achar que é ele por ele mesmo, um fim em si mesmo. Para mim, ele € uma

politica extremamente meijo. (Importante membro da coordenagéo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

O que ficou parcialmente visivel para mim, € que o OP Fortaleza nao foi
uma demanda da sociedade civil local, ou seja, uma politica do tipo bottom-up, mas

sobre isso me deterei no proximo segmento.

5.1 Configuragao socio-politica do Governo Luizianne Lins no contexto das

forgas sociais.

Ndo €& minha intencdo, me aprofundar nesse assunto, mas &
indispensavel pontuar alguns elementos dessa politica partidaria que interferiram no
OP Fortaleza. Para tanto, trarei aportes elucidativos sobre as campanhas a
prefeitura de Fortaleza de 2004 e 2008, campanhas que resultaram nas duas
gestdes petistas de criagdo e manutengdo do OP Fortaleza. A hipdtese, que
trabalharei no quinto segmento dessa dissertacdo, € de que nas campanhas sao
costuradas as aliancas politicas que interferirdao nos quadros e politicas
governamentais nos anos seguintes, dentre elas, a politica publica de gestao que foi

o OP Fortaleza. Assim, tentarei demonstrar que os bastidores das campanhas
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interferiram em como o OP Fortaleza se processou, especialmente na mudanca de
seu desenho institucional na passagem da primeira para a segunda gestao petista.
Esses aportes sao constituidos, basicamente, de trechos de entrevistas com
articuladores das campanhas petistas e de notas sobre as campanhas e contexto
sécio-politico do periodo feitas por cientistas politicos locais.

Antes de adentrar no contexto politico-social local que, para esse
pesquisador, interferiu sobremaneira no OP Fortaleza, estabeleco dois fatos politicos
tipicos as experiéncias de or¢camento participativo brasileiras estudadas por mim.
Esses dois fatos de ambito nacional comprometem, logo do ponto de partida, o
sucesso dos orgamentos participativos.

O primeiro fato, observado também por Camarao (2011), compreende as
limitacbes do alcance das decisdes construidas participativamente e que tem a ver
com a natureza do OP que, até entdo, nas maos do PT, tem se mantido como uma

politica de governo e nao de Estado, trata-se:

...da manutengdo do status quo da maquina burocratico-administrativa
publica, que mantém suas estruturas intactas, ainda que nao incélumes as
implicagbes provocadas pelo fendmeno da participagdo popular na cidade.
Ou seja, o “jeito petista de governar’ ndo engendra os mecanismos de
participagao por dentro da estrutura administrativa, mas, nas mediagées. O
que isso quer dizer? Criam-se equipes técnicas e coordenagdes fora dos
quadros efetivos da gestdo publica, contratam-se consultorias para o
assessoramento técnico e formativo destas equipes (ndo do quadro efetivo
da gestéo publica), improvisam-se espagos para alocagdo das equipes de
trabalho e ao invés de se criarem rubricas orgamentarias para manter esta
estrutura, os gastos sdo mantidos com recursos de outras fontes. Ou seja, a
montagem de uma estrutura paralela ndo deixa de ser uma alternativa
capaz de agilizar a criagcdo de mecanismos participativos, mas nao
necessariamente redunda numa mudanga no nucleo rigido do sistema, nos
pilares burocraticos administrativos. (CAMARAQ, 2011, p. 69).

Este fato resultara, dentre outras coisas, em uma interferéncia privilegiada
do Executivo na conducgao dos trabalhos, como tratarei mais adiante, bem como na
ingeréncia da administragcao do tempo e dos limites burocraticos aos participantes do

OP. Sobre essas resultantes comenta Camarao:

E esse fato repercutira negativamente nos processos participativos,
principalmente no estabelecimento de interfaces da populagdo com o
governo e a operacionalizacdo das acdes.

[..]

Destarte, os espacos institucionais de participacdo veem-se forcados a se
acomodarem aos tramites dos processos administrativos, os quais € preciso
conhecer, entender e aceitar. O tempo para a realizagdo das atividades
participativas no interior desses espagos (OP, PDP) é inversamente
proporcional ao tempo burocratico-administrativo da gestdo publica.
(CAMARAO, 2011, pp. 70, 71).
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Ou seja, enquanto a dinamica da participagdo, que ocorre dentro dos
orcamentos participativos, aprova de forma legal e legitima inumeras demandas
historicamente represadas, a burocracia e legalidades,?' as quais o Estado e a sua
maquina administrativa estao submetidos, freiam, limitam ou negam a concretizagao
das respectivas demandas. Fica claro que o que é aqui questionado nido € a
necessidade de um processo burocratico-administrativo estatal, mas o tipo desse
processo, como ele se da, que principios e elementos devem permanecer intactos
em politicas participativas de gestdo como os orgamentos participativos.

O segundo fato comum as experiéncias brasileiras estudadas por mim, e
que precederdo ao contexto politico-social local, concerne a inclusdao do orgamento
participativo na agenda governamental. Em outras palavras, uma politica é
idealizada a partir de uma necessidade de uma coletividade e, por conseguinte, sua

implementagédo dependeria da forga de pressédo desse grupo em concretiza-la.

[...] a Constituicdo do Problema e da Agenda Governamental € o movimento
constituido por situagcdes problemas que s&o colocadas na sociedade,
assumindo visibilidade e demandando atencdo, podendo se transformar
numa questdo social merecedora de atencdo por parte do poder publico,
quando incluida na agenda governamental. S&o, necessariamente,
problemas que afetam individuos ou grupos e apresentam possibilidade de
acédo e tem legitimidade. Nesse movimento inicial das politicas publicas
constituem sujeitos importantes os partidos politicos, a midia e grupos de
presséo. (SILVA, 2009, p.4).

Apesar do OP de Porto Alegre ter sido uma ideia nascida de “baixo”, de
uma associagao de moradores (UAMPA), mesmo |4, no Rio Grande do Sul, como
nas demais experiéncias de OP conhecidas por este pesquisador, a implementagao
dessa politica participativa s6 ocorre trés anos depois no governo petista de Olivio
Dutra. Isso parece indicar que o OP porto-alegrense é de iniciativa majoritaria da
gestdo petista e em menor peso de uma pressdo popular que teria exigido
especificamente essa politica. Em Fortaleza, o apelo das organizagdes populares

nao era pelo OP especificamente, mas por espacos de maior participagao popular:

Ficou para todos que se nao tivesse sido PT, la naquela época, se o
movimento ia exigir do governo que ganhasse esse tipo de postura?
Provavelmente isso seria um outro processo, mas acho que dificiimente o
governo quando viesse naquele periodo iria fechar os olhos para essa
questao porque era muito forte. (Importante membro da coordenagéo do OP

8 No préximo sebtitulo, sobre os marcos legais do OP, trataremos da Lei Complementar n2. 101, de 4 de maio
de 2000 que a0 mesmo tempo que prevé a participacdo popular nos orgamentos municipais, limita as decisoes
democraticas que por ventura sejam tomadas em or¢camentos participativos.
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Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Esse relato indica explicitamente que a natureza dessa politica publica,
para a entrevistada, teria partido de um movimento vindo debaixo, a partir da
pressao de algumas organizagbes populares. Apesar de na produgcao de minha
monografia e dessa dissertagdo nao ter tido contato com alguma instituicdo do
movimento social citada pela entrevistada, n&o acredito que numérica e
politcamente as pessoas engajadas nos movimentos a época pressionaram
significativamente o poder publico em prol de um orgamento participativo na
Metropole. E essa impresséo foi reforgada ao perceber que em 2013 n&o houve uma
notoria pressao popular por sua continuidade, excetuando a iniciativa popular junto a
Camara Municipal em dezembro de 2012. Entretanto, sobre esse espirito
reivindicatorio por parte de movimentos sociais em Fortaleza citados pela
entrevistada, pude em outra ocasido captar a seguinte fala de uma delegada do OP

Fortaleza:

A gente tem que vé, agente tem que fazer um trabalho maior na efetivagéo
dos servigos publicos, né. Vamos fazer valer estes estatutos [referindo-se
aos estatutos da crianga e o do idoso antes comentados pelos presentes].
Porque direitos é diferente de Lei, certo. Pra fazer valer ndo quer dizer que
vocé tenha que ter um negoécio na méao... vocé tem que brigar pela
efetivacdo. Entdo a nossa luta é pela efetivagao de direitos [...]. Este espacgo
que nds estamos hoje é por que a Prefeita € boa? E nao! E uma conquista
nossal E um espaco nosso conquistado e que nds ndo vamos abrir mao!
Nem nessa gestdo, nem na outra, nem na outra! (Fala de uma delegada do
OP Fortaleza, captada em conversa informal, pelo pesquisador ).

A tentativa junto a Camara Municipal em dezembro de 2012 para
institucionalizar o entdo desenho do OP Fortaleza ratifica o espirito acima descrito
pela representante da Rede de Articulagdo do Jangurussu/Ancuri (Reajan). A ex-

membro da coordenagao também pontua o tema:

Mas ano passado foi impossivel ndo fazer essa discussdo. O risco da
ruptura, de n&o ter mais o0 processo e isso ja vinha desde o inicio do ano, as
pessoas exigindo, depois do processo de eleigdo as pessoas “olha acabou a
gente vai, vai comegar, a gente quer...” Entdo as pessoas, 0s proprios
conselheiros que se reuniram com delegados, com liderangas e fizeram
propostas de minuta, de lei, foram eles que foram atras de marcar audiéncia
na Camara de Vereadores. (Importante membro da coordenagdo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

8 Vdrios delegados ligados a Reajan (Rede de Articulagdo Jangurussu/Ancuri) ao participarem de uma das
Assembléias Deliberativas (para escolha de conselheiros) do OP no dia 28 de julho 2007, reuniram-se em
separado no intervalo de almogo para confraternizar experiéncias e combinarem a escolha de conselheiro que
melhor representasse os interesses da Reajan. Aproximei-me, pedi para sentar junto, fui recebido com muita
solicitude, gravei o didlogo e o registro acima é de uma das delegadas que tomavam parte do grupo.
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E pertinente dizer também que acredito que uma politica publica pode ter
sua agenda de uma natureza, contudo O seu processo no decorrer de sua
implementacédo contradize-la. Por exemplo, o Orgcamento Participativo de Fortaleza
pode ter sua agenda caracterizada como bottom-up, nascida do povo, mas o
processo condutivo ser marcado por iniciativas do tipo top-dowm, no qual a
interferéncia da equipe coordenadora do governo ser tamanha a ponto de atender a
demandas da gestdo municipal e ndo da grande massa populacional, como é o caso
dos investimentos municipais para a Copa do Mundo Fifa a revelia da consulta
popular®,

Outra variante a ser levada em conta, quanto a uma politica publica do
tipo top-dowm, como defendo ter sido predominantemente o OP Fortaleza, n&o estar
fadada a ser um fracasso, € que uma politica complexa, como se caracterizou o OP
Fortaleza tem possibilidade de ser avaliado sob diversas dimensdes (onde cada uma
corresponde a um ou mais principios)®. Consequentemente, em algumas dimensdes
do OP Fortaleza pode-se pontuar fracassos e, em outras dimensdes, avangos. Por
exemplo, na dimensdo pedagdgica, a que consiste no exercicio de praticas de alto
potencial democratico e na tomada de conhecimento da linguagem e funcionamento
da maquina publica, bem como na dimensao da pluralidade representativa, que
consistiria aqui na ampliagdo dos espagos de participagcdo dos grupos
historicamente excluidos das agendas politicas, percebi avancos na cidade. Ja na
dimensao associativa, a de articular individuos e grupos em prol de causas comuns
ha avancos e recuos a serem pontuados. Mas, tomando como principais dimensodes
do OP a do empoderamento por parte da cidade do orgamento publico municipal; o
de p6r nas méaos da populacio, que dele participou, o destino do orgamento publico
local, como também a dimensao da demodiversidade, que seria a articulagcdo entre

tipos de democracia em uma mesma experiéncia, e, no caso aqui estudado, a

8 Na andlise dos contetdos de uma politica publica, Rodrigues (2011) fala que um dos elementos que devem
ser levados em conta sdo os diferenciais de poder que consistiriam na percepc¢do da presenca ou nio de
mecanismos exdgenos a politica na formulagdo dela ou no marco legal que procurariam equalizar os interesses
em jogo, ver p. 155.

8 Somente nesse trecho, insisto em abordar sob a forma de “dimensdes” porque elas se remeterdo a lugares
de analise distintos e, portanto, passiveis de conclusdes distintas. Contudo, a dissertacdo privilegiara a
abordagem de “principios”, pois o foco é uma investigacdo sobre os valores democraticos. Até porque
analisaremos a politica publica em questdo a partir dos nove principios elaborados pela gestao Luizianne Lins
quando da criacdo do OP elencados na pagina 101.
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articulacdo entre democracia representativa e participativa; nessas dimensodes, o
sucesso é questionavel.

A analise dos recuos e avangos de cada uma dessas cinco dimensodes
sera feita no sexto segmento.

Em uma outra elucidativa entrevista, o ex-secretario de Planejamento da
gestdo Luizianne Lins, um ex-secretario de planejamento do governo Luizianne

Lins® admitiu:

Entdo, era parte do programa de governo instalar o Orgamento Participativo.
Que na verdade, é uma tecnologia social que surge com o PT, sobretudo
em Porto Alegre, ndo carece de falar desses detalhes porque certamente
vocé deve ter lido tudo sobre isso. Entédo fazia parte de uma certa linhagem
programatica. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

O ex-secretario de planejamento do Municipio deixa claro que até o
desenho institucional mais arrojado do OP Fortaleza em relagdo ao OP de Porto
Alegre ndo se deveu a uma pressdo maior dos movimentos sociais locais, antes da
propria gestdo, se levar em conta que Neiara de Morais era componente dos

quadros do PT Ceara:

Quando a gestdo comega é convidada para organizar o OP uma pessoa
que tem uma afinidade muito forte, que acho que é a principal referéncia
pratica, tedrica e de engajamento com questdo do Orgamento Participativo
que é a Neiara de Morais, entao vinculada ao CEDECA.

[...]

Porque na perspectiva do OP de Fortaleza, que a Neiara de Morais iniciou,
ela queria na verdade ir além da experiéncia de Porto Alegre, que foi a
experiéncia inicial. Ja mais proxima da experiéncia de Belo Horizonte, que ja
tinha ampliado bastante o OP. (Ex-secretario de planejamento do Municipio,
em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Para o pesquisador, Neiara, metodologicamente, acerta ao nao ter

tomado o OP Porto Alegre como “receita”:

[...] percebe-se que o0 “modelo” de Porto Alegre acabou tornando-se mais
um entrave do que um apoio, pois, ao ser tomado como “receita”, bloqueou
a busca de alternativas préprias adequadas a cada local.

[...]

Podemos dizer que uma politica publica como o OP n&o encontrara nunca
as mesmas condigdes para ser aplicada em outro municipio ou em outro
nivel de governo. Desta maneira, o OP nunca sera replicavel no sentido
estreito de um modelo a ser seguido. (AVRITZER & NAVARRO, 2003, pp.
183, 190).

& A partir daqui, me referirei a este entrevistado como “ex-secretario de planejamento”.
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A dependéncia da vontade da gestdo petista para a implementagao do
OP Fortaleza esta bem estabelecida nas palavras do ex-secretario de planejamento
da cidade. Quando o cisma dentro do PT ocorreu em 2005, em nivel nacional, e
resultou na criagdo do Partido do Socialismo e Liberdade (PSOL), era o primeiro ano
do primeiro mandato de Luizianne Lins. Parte dos membros do PT que deixam o
partido para formarem o PSOL Ceara eram da mesma corrente politica de Luizianne
Lins, a Democracia Socialista (DS) e, portanto, muito préximos a ela. Inclusive
ocupavam cargos estratégicos no governo. Essa situagédo, segundo o ex-secretario
de planejamento, pdés em risco a implementagdo do programa de governo, em

especial a do OP Fortaleza:

Inclusive, boa parte das pessoas ligadas ao PSOL permaneceu. Isso foi
importante para o OP. Porque o OP pode se consolidar com esse grupo que
era muito importante. Caso contrario, o OP talvez nem tivesse vingado.
Mesmo que a Neiara nao tivesse ido para o PSOL, mesmo assim teria muita
dificuldade. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Desta feita, o Diretério Nacional do Partido dos Trabalhadores, orientou
os Executivos locais a implementarem os orcamentos participativos sem que haja
registros de uma pressao popular especifica. E, pior, semelhante aos efeitos da via
prussiana aludida, ndao ha como afirmar que os OP’s contribuiram diretamente para
que a populagao, que dele tomou parte, se apoderasse do processo de formagao
das grandes decisdes politicas nacionais.

Tratarei agora das forgas politico-sociais que contextualizaram a cena
publica da cidade no ano de 2004. Forgas que interferiram na formulagdo da agenda
governamental da primeira gestdo Luizianne Lins. Ao mesmo tempo avango na
reflexao anterior sobre a inclusdo do OP Fortaleza na agenda de governo municipal.

E importante atentar para a complexidade desse fenémeno. A agenda foi
predominantemente do tipo top-down, segundo defendi a pouco, contudo, ao fazer
algumas investigagdes sobre os bastidores politicos do periodo que antecedeu e se
seguiu as eleigcdes de 2004 para prefeitura de Fortaleza, percebi a interferéncia por
parte de segmentos da sociedade civil organizada e dos movimentos populares na
concretizagdo dessa agenda vinda de cima. E a pressdo que parte desses
segmentos efetuaram sobre o PT, em especial sobre Luizianne Lins e sua base,
refletiram inclusive no desenho institucional do OP. E o caso da criacdo do OP

Crianga que foi inspirado na mobilizacdo por parte do CEDECA Ceara anos antes. A
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intencdo do CEDECA era de intervir no orcamento municipal em prol dos direitos e
desejos desse segmento etario na cidade. E o que trago mais adiante, ainda nesse
subtitulo. A escolha de Neiara de Morais para coordenar o OP Fortaleza, na primeira
gestdo Luizianne Lins, em sua implementacdo, acredito, esta ligado a este fato.
Alids, a escolha dos quadros para formar os trés primeiros escaldes do governo
municipal da primeira gestao Luizianne Lins, tem relagao direta com os bastidores
de campanha e n&o com critérios técnicos-burocraticos. Volto a tratar também desse
assunto no sexto segmento dessa dissertagao.

A presenca dos sete segmentos da sociedade civil organizada e dos
movimentos populares na formulagdo da agenda governamental, bem como, antes,
na formulagdo do programa de governo de Luizianne Lins para 2005, foi analisado
por mim em consonancia com as iniciativas mobilizadoras para a campanha do PT
na época. Essas iniciativas mobilizadoras do PT consistiam em aumentar e
fortalecer a militancia do partido, bem como de fazer o levantamento de demandas
politicas pela periferia da cidade ainda em 2004. Segundo a ex-coordenadora de

mobilizagdo do OP Fortaleza:

Era assim: eram montadas grandes plenarias em alguns espacgos da cidade,
tinham encontros regionais, participdvamos sempre na Regional V, por
causa que eu moro naquela regido e a gente ia pra falar, pra debater,
sempre tinha algum convidado que explanava sobre o tema e depois a
gente ia discutir. E depois as pessoas que eram do partido, ndo sou filiada,
mas pessoas que eram do partido organizavam aquelas informagdes e
faziam um documento. Era bacana ver inclusive varias de nossas falas
depois nesses documentos [...] (Importante membro da coordenagédo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Pois, fazia parte dos passos iniciais da campanha, para arregimentar
militdncia para iminente campanha, bem como para a construgdo do programa de
governo do PT em Fortaleza, essa participagdo popular, conforme investigou Souto.
A autora ilustrou o fato com a fala de Antonio Ortins, coordenador politico da

campanha:

[...] nos meses de abril e maio de 2004 houve varias discussdes. Foram
realizadas sobre o Plano de Governo, foram realizadas varias plenarias no
PT [..] o que resultou no Plano de Governo que foi elaborado, e
sistematizado por uma equipe de intelectuais, alguns setoriais, e de

representantes do movimento popular [..]. A partir dai, comegou a
discussdo com os movimentos populares, que foi participativa [...] e que foi
aglutinando gente [...] a campanha foi se fortalecendo [...] (Anténio Ortins,

entrevista realizada em 25 de outubro de 2011 /n SOUTO, 2013, p. 57).
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Assim, além da producdo de importantes documentos norteadores do
futuro programa de campanha, o PT, nessas ocasides, fomentava a militdncia em
seus quadros para a eminente campanha eleitoral de 2004. Sobre a importancia
dessa militdncia para o partido na implementacido de politicas publicas do tipo
participativa — e aqui reforco o que falei a pouco sobre o possivel sucesso do OP
Fortaleza no que tange a dimensao do seu acolhimento por parte da populagéo —
transcrevo uma interessante fala de um coordenador especial da atual gestado
municipal®® sobre a importancia da militdncia. Essa fala serve também para cotejar
os dois contextos politicos em que o OP Fortaleza viveu no ano de transicdo em
2013:

Pois €&, hoje nés temos uma coordenadoria responsavel também pela
mobilizacdo. Por exemplo, é impressionante como o que nés fazemos nao
chega na ponta. Continua repetindo que nada melhorou que esta muito
ruim. Que a Saude nao presta, que a Educacéo nao presta. (Coordenador
Especial da gestdo Roberto Claudio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

E sobre a existéncia de uma mobilizacdo popular em torno do OP
Fortaleza que antecedeu a atual gestdo da qual ele faz parte, o coordenador

especial da atual gestdo admite:

Quer dizer, ndo é esse negocio de dizer, “nds fomos”, ai € bonito, vocé faz
assembleia, “escolhemos”. E ai? Quem é que da consequéncia? O que eu
percebi... e, ai vocé pode dizer: “é que vocé tem uma visdo muito critica da
administragdo passada’, mas quando eu analisei 0 modus operandi e as
consequéncias do Orgamento Participativo, claro, tem um elemento
fundamental que é a questdo da mobilizagao, isso € interessante, se deixar
a sociedade mobilizada, mas vocé nao dava consequéncia a isso.
(Coordenador Especial da gestao Roberto Claudio, em entrevista concedida
a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

O ex-Secretario de Planejamento na gestdo Luizianne Lins, lembra que

essa militAncia teve papel determinante na implementagcao do OP Fortaleza:

Bom, o OP, no primeiro ano, ja enfrenta um desafio tremendo porque ele vai
realizar o Plano Plurianual Participativo. Que vai ser um negdcio so6 viavel,
s6 viavel pensar esse processo a partir de uma militdncia. Entdo havia
militdncia, ndo eram funcionarios publicos que estavam ali batendo cartao
de ponto. Era trabalho de madrugada, de noite, em condigbes adversas,
inclusive perigosissimas de trabalho. Empolgacao, um eld muito forte. E foi
viavel e fez-se o Plano Plurianual ja nos moldes participativos, com todas as

# Coordena uma das coordenadorias especiais da gestdo Roberto Cldudio. Essas coordenadorias tem status
politico semelhante as secretarias. A partir daqui, identificarei esse entrevistado por “coordenador especial da
atual gestdo.”
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deficiéncias materiais, mas com um grupo muito forte, muito bom. (Ex-
secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Mas, passada a campanha, a presenca da militdncia que marcou o
primeiro turno da campanha da primeira gestdo diminuiu. Isso se deveu, dentre
outros fatos, ao cisma dentro do PT que resultou na criagdo do PSOL. Afinal, como
visto, boa parte da militancia do primeiro turno decidiram arregimentar os quadros do
PSOL. Mas, também, os petistas que compunham os quadros administrativos e de

coordenagao mudaram sua postura:

Isto é, no caso de Fortaleza, apds a vitéria eleitoral 2004, os quadros
publicos abandonam os espacgos de base e as plenarias. O debate politico e
as deliberagdes se restringiam as instancias de Direg¢édo, até mesmo as
reunides das correntes, como era o caso da DS, eram espacos
burocratizados que tentavam contornar as criticas dos militantes ao governo
municipal. (SOUTO, 2013, p. 102).

E a auséncia dessa militdncia no segundo mandato, especialmente
decorrente do cisma entre o PT e o PSOL, impactou no OP Fortaleza a partir de
2009:

Outro grupo opta, por varios motivos, ndo € o caso discutir, por criar o
PSOL, mas eles continuam no governo. No inicio, isso ndo foi um problema,
€ a maior parte das pessoas vinculadas ao OP eram do PSOL. A militancia
jovem era muito vinculada ao PSOL. [...] Isso ndo era um problema, era
somente mais um agrupamento, mas compunham os aliados e apoiando a
Prefeita. Até que, obviamente, o jogo politico fez com que o PSOL se
afastasse, saisse do governo ainda no primeiro mandato.

[...]

Mas a equipe do OP passou por uma rotatividade muito grande, muita gente
saiu e, claro, aquele cisma inicial, da equipe que era formada por muita
gente do PSOL foi se aprofundando, muita gente do PSOL foi saindo e isso
deu uma certa descontinuidade. Houve acréscimo de gente boa, muita
gente boa entrou melhorou a metodologia, mas também houve perdas,
decepcodes. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Mas, para além dessa militdncia, houve pressdo de entidades da

sociedade civil na formulagdo das agendas de governo das gestdes Luizianne Lins?
A ex-membro da coordenacdo, sobre a “efervescéncia’ na periferia da

cidade nos bastidores da candidatura de Luizianne Lins em 2004 que teria

repercutido no OP Fortaleza, relata:

Entao tinha esse bastidores dos bastidores, na verdade, antes da Luizianne
assumir, antes de ter esse governo, ja tinha na cidade essa efervescéncia,
sabe? Entéo, acredito muito assim, obvio, teve uma grande vontade politica
do PT existe uma cartilha do PT de que... “olha, tem que incentivar os

processos participativos, vamos fazer o OP”, o nome “opé&” vem do Partido
dos Trabalhadores, mas eu acho que dificimente nido teria tido nada.
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Mesmo assim, esse processo de manifestagdo da populacéo foi crucial pra
que fosse do jeito que foi.

[...]

Para mim, o OP desse periodo, desse primeiro ano de gestéo, ele foi o
reflexo do que a cidade vivenciava e n&o o contrario, né? A gestao, eu acho,
canalizou o que aconteceu na cidade, os anseios das pessoas, esse
movimento todo e usou uma metodologia que pudesse articular com esses
anseios todos. Isso tém questbes extremamente positivas, entdo desde
sempre a metodologia vinha no sentido de ampliar mesmo a participagéo,
as pessoas poderiam dizer, participar e é por isso todos aqueles anseios
isso foi extremamente positivo, criangas e adolescentes participando desde
o inicio todos os segmentos sociais que geralmente eram excluidos do
espacgo de participacdo de decisdo da cidade tiveram espagos especificos
para poder participar também. Entdo tudo isso era extremamente positivo e
ao meu ver canalizava tudo que acontecia pela cidade. (Importante membro
da coordenagdo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este
pesquisador em junho de 2013).

A ex-membro da coordenagdo do OP Fortaleza,®” apds recordar dessa
efervescéncia politica na cidade com a participagdo de alguns grupos de
representacédo da sociedade civil organizada nos debates publicos patrocinados pelo
PT e pela Pastoral da Juventude do Meio Popular do Ceara (PJMP), cita os
principais grupos sociais envolvidos, na concepg¢ao dela: a Rede de Articulagdo do
Jangurussu/Ancuri (Reajan) e a Rede de Desenvolvimento Local e Integral
Sustentavel do Grande Bom Jardim Fortaleza (Rede DLIS).

Camarao (2011) e Souto (2013) atentam ainda para a participagao
expressiva no OP Fortaleza, mesmo antes de sua implementagcdo, do Movimento

dos Conselhos Populares, o MCP:

[...] se tinha duas organiza¢gbes bem declaradas no OP, uma era o MCP
(Movimento dos Conselhos Populares), quando eu falo de MCP estou
falando da primeira gestdo: 2005, 2006, 2007 até meados de 2007. [...]
entdo se tinha dois blocos bem caracterizados era o MCP e o outro a
Federacdo de Bairros e Favelas, entdo, os que eram aliados, ligados,
lideres comunitarios que se conheciam de outros carnavais, de outras
datas, costumavam se reunir pra poder disputar os votos contra outras
entidades e isso eu via diariamente, cotidianamente nas assembleias do
OP. Criticas politicas que um grupo fazia ao outro. (Entrevista com
Coordenador de gestdo da informacdo, em 09 mar 2010 /n CAMARAO,
2011, p. 78).

Mas o MCP nasce em 2000 de uma iniciativa de Auto Filho, ligado ao PC
do B, e s6 em 2004, ele é “estruturado de forma orgénica” durante a mobilizagdo da
cidade por parte da esquerda petista e aliados para a campanha (SOUTO, 2013).

Sobre a criagdo desse movimento Souto registra:

8 Em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013.
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No ano de 2000, durante as elei¢des municipais em Fortaleza, € forjado, a
partir de militantes do PT e setores da esquerda social, o MCP. O objetivo
do Movimento era dar consisténcia politica aos comités eleitorais do
candidato da coligagdo de esquerda, Inacio Arruda, do PCdoB, em periodo
posterior @ campanha (COSTA JUNIOR, 2010, p. 90). Entretanto, a
proposta inicial logo se esvai. Em 2004, em meio a crise interna no PT,
ocorreram a rearticulagdo e reorganizagdo do MCP. Desta maneira, esse
sujeito coletivo se insere nas lutas urbanas e utiliza a conjuntura politica e o
espago da eleicdo para se consolidar como movimento social. (SOUTO,
2013, p. 64).

Essa estruturagdo ocorre durante o periodo de campanha. Ou seja, a
estruturacdo do MCP é feita oportunamente para arregimentar militdncias para

campanha de 2004

[...] nos meses de abril e maio de 2004 houve varias discussoes. [...] A partir
dai, comegcou a discussdo com os movimentos populares, que foi
participativa [...] a campanha foi se fortalecendo. Quando fortaleceu, a gente
entrou com a ideia do Movimento dos Conselhos Populares — MCP para
organizar e articular os debates e construir de forma coletiva a campanha
nos bairros (Anténio Ortins, entrevista realizada em 25 de outubro de 2011
In SOUTO, 2013, p. 57).

Camarao faz registro semelhante:

Eu tive contato com a informacdo de que ia existir o OP através de um
movimento que existia em fortaleza na época. Que foi um dos grandes
responsaveis pela eleicdo da Luizianne que era o MCP (Movimento dos
Conselhos Populares), que ele passou a existir antes mesmo de ela se
eleger. (Entrevista com delegado E, em 24 de maio 2010 /n CAMARAO,
2011, p.79).

E esse fato dos bastidores tem repercussao direta no OP, como

prossegue registrando Camarao:

Foi uma das bases de apoio pra eleicdo dela e através desse movimento
que eu participava, eu soube antes da implementacido do OP que ele iria
existir. E como movimento organizado nés nos interessamos pelo assunto e
fizemos contato com a prefeitura, convidamos a pessoa que iria ficar
responsavel pelo OP que era a Neiara de Morais e ela veio até uma reuniao
do Movimento explicar o seria esse OP que iria ser implantado em Fortaleza
e na oportunidade eu e uma outra pessoa ficamos oficialmente como
representantes do movimento no OP. Entao, antes de existir o OP a gente ja
tinha informagbes de que ele existiria. E assim por diante eu ja estava
assim, indicado pelo movimento juntamente com outra pessoa que iriamos
ser os representantes. (Entrevista com delegado E, em 24 de maio 2010 In
CAMARAO, 2011, p.79).
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O MCP, era um movimento oficialmente apartidario®, mas teria sido ele
criado realmente para gerar uma militdncia ndo-organica para o projeto de tomada
da Prefeitura de Fortaleza por parte da esquerda?

Porém, ainda no primeiro mandato, o MCP foi se distanciando do OP.
Sobre o afastamento do MCP e de outros movimentos populares do OP Fortaleza,

um dos meus entrevistados em 2007 ja indicava claramente esse movimento:

Desde o inicio, desde o primeiro OP, teve uma participagdo muito grande do
MCP. Assim: 100% de todas as pessoas que participaram do OP de toda a
Fortaleza, eu ndo tenho medo de dizer que 70% foi do MCP ou de
organizagdes proximas ao MCP. Depois foi tendo desgaste do Movimento
com a Prefeitura, e a pouca participagado dos lideres comunitarios que estao
dentro do Movimento e hoje em dia a gente vé nas assembleias do OP um
pessoal ali, outro acola, uma participagdo timida do Movimento, tanto do
MCP como de outros. Como no caso que a gente viu no OP de Juventude
que s6 tinha dois movimentos reais presentes no OP de Juventude: o MCP
e 0 MH2O, que é o pessoal do Tim Lopes. Entdo a gente vé que naquele
momento ndo teve a participagdo efetiva dos movimentos. Sé tinha dois
movimentos e 0s dois ndo deram para eleger um, tiveram que os dois se
juntarem para eleger um delegado. A gente esta vendo mais, no Orgamento
Participativo, a participagdo muito grande de associagbes, gente ligadas a
vereadores e principalmente entidades que estdo com parcerias com a
Prefeitura, com o Governo Federal, essas coisas. Como no caso do OP de
Juventude, a gente viu mais organizagdes, instituicdes, ong’s e a gente nao
viu a participacdo dos movimentos. Eu achei totalmente triste. O tratamento
da Prefeitura com os movimentos esta cada vez pior. (Delegado do OP e
integrante do MCP no Dias Macedo, entrevistado por esse pesquisador em
agosto de 2007).

Sobre o afastamento do MCP do OP Fortaleza, bem como das
impressodes de parte dos movimentos populares organizados sobre o OP Fortaleza,
dedicarei algumas linhas mais adiante.

O que é interessante observar nesse fato € que o MCP, apesar de criado
para arregimentar a militdncia em torno da campanha de Luizianne, ele ganha vida
propria e questiona o proprio governo.

Outra organizagdo da sociedade civil no Ceara merece destaque na
mobilizacdo em torno do OP Fortaleza, € o Centro de Defesa da Crianga e do
Adolescente, o CEDECA. E a mobilizagado prévia dessa organizagdo em prol de uma

maior participacédo das criangas e adolescentes nos espagos decisorios das politicas

# Sobre sua independéncia politico partidéria, o delegado do OP e integrante do MCP no Dias Macedo comenta
sobre sua entrada no MCP: “a gente no viu no horizonte um movimento que estava nascendo, independente,
por causa que tem alguns movimentos que é ligado a partido tal, ligados a entidade tal, a um grupo politico e o
MCP estava crescendo através do Professor Auto Filho e algumas pessoas de universidades, lideres
comunitdrios que estavam soltos...” (Delegado do OP e integrante do MCP no Dias Macedo, entrevistado por
esse pesquisador em agosto de 2007).
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publicas municipais interferiram de sobremaneira na agenda governamental para a

primeira gestdo de Luizianne Lins no que diz respeito ao OP Crianca de Fortaleza:

Era uma grande bandeira do CEDECA e da rede de ong’s, que discutem
criangas e adolescentes, a participagdo de criangas e adolescentes. Entéo,
esse movimento de criangas e adolescentes na cidade foi crucial pra gente
ter o movimento crianga e adolescente desde o primeiro ano da gestéao.
Ent&o, provavelmente, se néo tivesse tido esse tipo de movimento na cidade
a gente talvez nao fizesse. Existia a compreensdo da gestdo de que é
importante ter a participagdo de criangas e adolescentes, mas pra mim se
nao fosse essa organizacao, essa pressdo dos movimentos sociais, talvez
nao tivesse acontecido desde o inicio, né? (Importante membro da
coordenacgao do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador
em junho de 2013).

Sobre o mesmo fato, Camaréo faz registro:

Mas, antes de o OP integrar o programa de governo do PT, ja havia em
Fortaleza a partir de 1999 (ainda na gestdo de Juraci Magalhaes), sob a
coordenacdo da ONG CEDECA (Centro de Defesa da Crianga e do
Adolescente), um projeto voltado para participagcdo de criangas e
adolescentes no tema do orgamento municipal, esse projeto privilegiara as
atividades de monitoramento dos orgamentos publicos do municipio,
propondo mudangas e fiscalizando. (CAMARAO, 2011, p. 73).

Neiara de Morais € um importante nome que faz acontecer uma estreita
alianca entre o CEDECA e o OP Fortaleza, em especial, o OP Crianga e
Adolescente.

Assim como o MCP, o CEDECA ¢é uma organizagdo da sociedade civil
que tinha intimas relacdes com o PT e partidos de esquerda a época, mas que nao é
possivel qualquer afirmagao segura de que as interferéncias dessas organizagdes
no governo eram conduzidas por membros dos partidos que formavam a base aliada
ao governo.

Assim, o primeiro e segundo mandato tiveram configuragdes distintas nas
forcas sociais populares que os permearam. E o poder decisério dos setores
populares na agenda politica nas gestdes Luizianne, apesar de ser relevante, foi
menos decisivo do que as interferéncias de outras forgas politico-partidarias. Essa é
uma hipétese que tentarei demonstrar mais a frente.

E voltando agora o meu foco para as aliangas politico partidarias que se
formaram durante as campanhas de 2004 e 2008 a Prefeitura de Fortaleza, fago

uma comparagdo® entre alguns aspectos das gestdes petistas do Executivo

® E oportuno observar que tanto Camardo como Souto fazem essa comparagdo em seus estudos sobre o OP
Fortaleza. E especialmente interessante observar que o ex-secretario de planejamento, em sua entrevista fez
essa comparac¢do sem que fosse motivado pelo pesquisador.
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municipal sob a lideranga de Maria Luiza do PT nos anos de 1986 a 1988 e de
Luizianne Lins de 2005 a 2012.

A inevitabilidade do cotejamento entre essas duas gestbes decorre de
que foram as unicas de representacdo de esquerda em Fortaleza, ambas do PT,
Unicas mulheres a assumirem a prefeitura da Capital®. Em comum, além do que fora
dito, tem-se a postura aguerrida e emblematica no que diz respeito ao papel da
mulher na vida politica da cidade. Mas é especialmente a forgca da militdncia e do
trabalho corpo-a-corpo nas campanhas, pelo menos nos limites do primeiro turno do
primeiro mandato, no caso de Luizianne Lins, o ponto em comum que fagco questao
de destacar.

Elas assumiram a Prefeitura em condi¢des bem distintas do ponto de
vista conjuntural — condigdes distintas de apoio politico nos niveis estadual e
Federal®® — e do ponto de vista das condigdes administrativo-financeiras®. Sobre

essas condi¢des e sobre o modo incisivo como Maria Luiza conduzia o governo:

Como foi uma grande injustica, para ndo falar de Luizianne, que eu
participei de governo, com a Prefeita Maria Luiza. Nossa grande professora.
Foi uma das gestores mais injusticadas da historia dessa cidade! Até hoje,
ela tem a pecha de “a incompetente”. O que é uma grande mentira. A classe
dominante colocou isso... “cheiro de lixo a cidade”... O repasse de recursos
dependia do Governo do Estado, o municipio ndo tinha autonomia. Esta
prefeita de esquerda, Maria Luiza, até hoje tem inimigos viscerais porque
ela descobriu que as pessoas tinham cinco contracheques. Foi todo mundo
la, isso é registrado na histéria, as pessoas iam 14, no dia de receber o
contracheque. “Eu vou acabar com isso, com funcionario fantasma”. Paulo
Sarasate: “Esta aqui, olha amigo, vocé tem cinco contracheques. Escolha o
melhor. Nao estou lhe botando para fora da Prefeitura, ndo. Nao estou lhe
acionando administrativamente como corrupto. Escolha o contracheque e
onde vocé quer trabalhar. Porque os outros vao desaparecer. Vocé néao
pode ter cinco contracheques!” Hoje tem pessoas que odeiam Maria Luiza
porque ela fez isso. Uma atitude absolutamente republicana e ética! Nem
socialista. Republicana, ética, democratica. (Ex-secretario de planejamento
do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de
fevereiro de 2015).

% Sendo Maria Luiza a primeira a tomar a frente do Executivo de uma capital brasileira e primeira prefeita
mulher do PT.

%1 Maria Luiza encontrou no governo estadual Tasso Jereissati e na presidéncia José Sarney, ambos de partidos
que faziam oposicdo ao PT. Ja Luizianne Lins teve maior sorte: aliada do entdo Governador Ciro Gomes e do
Presidente Lula.

% Maria Luiza tinha uma “Prefeitura endividada, folha de pagamento do funcionalismo publico em atraso,
servicos publicos deteriorados etc., agravados pela falta de apoio politico tanto do poder executivo
(responsavel por grande parte dos repasses dos recursos ao municipio), como do poder legislativo”.
(CAMARAO, 2011, p. 61).



118

Mas dentre as diferencas, a que venho chamar atencédo sédo as posturas
frente a governabilidade®.

Mas, essa também é uma reflexdo a ser feita mais adiante no sexto
segmento dessa dissertagdo. Entretanto, resgato ainda aqui uma fala do Ex-
secretario de planejamento do Municipio sobre o fato. Apds comparar as conjunturas

politicas das duas petistas, sobre Maria Luiza ele lamenta:

Essa prefeita tentou fazer uma série de coisas para a populagdo pobre da
cidade. Infelizmente foi bombardeada, cercada e cometeu um grave erro
politico, que a Luizianne ndo cometeu, mas que também pagou o prego, que
foi o de se deixar isolar. Ela ndo podia governar sozinha sem a Camara.
(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Feito esse resgate, volto a campanha de 2004. A chapa de Luizianne
Lins, no primeiro turno, estava sem apoio do proprio partido, grande parte dos
quadros da DS davam sinais de um futuro rompimento com o PT (no ano seguinte
eles arregimentariam os quadros do PSOL) que ja ndo reconhecia sua forga dentro

do partido:

Este foi um periodo de tensdes e dissidéncias politicas, ocorridas dentro do
préprio partido no municipio, desencadeadas pela formagédo de uma facgéo
de militantes (liderada pela deputada estadual Luizianne Lins) que defendia
candidatura propria para o partido. Esse posicionamento contrariava as
deliberagbes do Diretério Nacional e de uma bancada de parlamentares
petistas que apoiavam a candidatura do entdo deputado federal do PC do B,
Inacio Arruda. O comprometimento assumido pelo PT com a candidatura de
Inacio deveu-se a “um acordo de cupula costurado no Palacio do Planalto,
em Brasilia, que previa que Inacio seria a “bola da vez’ eleitoral das
esquerdas em Fortaleza.” A proposta de candidatura propria foi a vitoriosa
na convengao do partido e Luizianne Lins, o nome escolhido para concorrer
a gestdo municipal. As dificuldades nao cessaram, pois o Diretério Nacional
manteve-se firme em seu apoio a candidatura de Inacio Arruda.
(CAMARAO, 2011, p. 63).

Mas Luizianne, com sua base de apoio limitada a militdncia organica a
nao-organica ela avanga para o segundo turno de campanha. No segundo turno do
primeiro mandato, houve uma recomposi¢ao da base aliada da Prefeita Luizianne
Lins. O PT Ceara e Nacional, sem a opc¢do do PC do B, Inacio Arruda, apoia
oficialmente a candidatura de Luizianne. E debaixo de um receio de derrota frente a

coligacdo encabecada por Moroni Torgan, o PT local se permite a novas e variadas

% Governabilidade aqui entendida como o conjunto de articulacdes e aliancas politicas do partido e grupos
governantes com os demais grupos e partidos politicos com o fim de ampliar a base de apoio ao governo,
resultando numa reducdo dos vetos, pressdes ou boicotes.
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coligacdes. A vitéria* ocorre de forma apertada e a contrapartida do PT para com a
base aliada que o ajudou em campanha € iniciada na distribuicdo dos cargos dos
primeiros trés escaldes. Portanto, apds vitdria, Luizianne Lins assume a Prefeitura
sob um amplo conjunto de aliangas partidarias: PSB, PC do B, PMDB, PTN, PHS,
PSL, PMN, PRB, PV, PP, PPS, PR, DEM, PRP, PTB, PRTB, PSDB, PT do B
(SOUTO, 2013).

A campanha das eleicbes de 2008, para o segundo mandato, € iniciada
como terminou a campanha para o primeiro mandato — debaixo de uma extensa e
complexa alianga: PT, PSB, PC do B, PMDB, PV, PHS, PMN, PSL, PTN, PRB
(SOUTO, 2013).

Souto, em sua dissertagao, faz uma importante consideragao a respeito
das conjunturas de campanha das elei¢ées de 2008 com a de 2004 acima exposta,

mas essa consideragao Souto omitirda em seu livro:

Outro elemento que marcou o processo a reeleicdo de Luizianne Lins em
2008 foi a base de sustentacdo e financiamento de campanha que teve
apoio de setores econdmicos como: construgao civil, empresa de lixo,
transportes e outros setores da politica tradicional. Além das mudangas no
formato e financiamento da campanha, a militAncia que participou
ativamente da campanha em 2004, em sua maioria, ndo participou da
campanha de reeleicdo em 2008, que tinha como candidato a vice-prefeito
Tim Gomes, que era uma indicagdo imposta pelo grupo dos Ferreira
Gomes. (SOUTO, 2012, p.42).

A primeira gestdo de campanha e governo em relagdo as forgas socio-
politicas na cidade que apoiavam a candidatura de Luizianne Lins foi conduzida
nessa diregcdo: iniciadas em 2004, antes do primeiro turno, as aliangas e
aproximacdes com os movimentos populares foi diminuindo. Nao so6 pela saida de
quadros importantes com o surgimento do PSOL, mas também devido as aliangas
com os partidos de direita e outras forgas politicas e econdmicas, que sao arredias a
participacdo popular direta nos assuntos publicos. Aliangas estas iniciadas no
segundo turno de campanha que foram aumentando até reconfigurarem o governo
em sua segunda gestao.

E politicamente, a primeira gestdo foi uma gestdo de militdncia, de muita
empolgacéo e de vencer os obstaculos, de ampliar enormemente essa coisa
da participacao popular, de ganhar o corpo técnico, o corpo técnico nao era
originalmente ganho para isso, sobretudo na Secretaria de Orgamento. (Ex-

secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

% Luizianne vence as eleigdes com uma margem de 56,21% dos votos contra 43,79%de Moroni Torgan
(CAMARAO, 2011).
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O entrevistado deixa claro que a auséncia da militdncia do inicio da
primeira gestao e, principalmente, a nova reconfiguragdo da participagédo popular
nas decisdes de governo ditada pelas aliangas politicas, refluiu no OP Fortaleza a
partir de 2009:

O OP funcionou bem, eu concordo com vocé que a segunda gestdo do OP
ela foi mais burocratica, conseguiu um consenso, ndo avangou tanto,
porque a empolgacéo refluiu e por questbes politicas, as aliangas politicas,
foi uma gestdo que priorizou muito mais a realizacdo de obras do que
realizagbes politicas, a primeira gestao foi mais militante, isso teve a ver
com a saida do PSOL, com a saida de outros militantes de esquerda, que
foram saindo, porque havia muito de sonho. (Ex-secretario de planejamento
do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de
fevereiro de 2015).

As reflexdes sobre o impacto dessas correlacdes de forcas em torno do
projeto de democracia participativa nos governos Luizianne Lins sera feita no sexto
segmento. Por hora, creio ter sido atendida a necessidade de se pontuar alguns

fatos dos bastidores politicos e de que isso interferia no OP Fortaleza.

5.2 Marcos legais do OP Fortaleza

Antes de analisar a experiéncia local de orgamento participativo no que
diz respeito aos seus atores, seu desenho institucional e as suas caracteristicas
politico sociais € importante fazer um registro de seus marcos legais que, de certo
modo, estabelecem limites de contracdo e expansao do OP Fortaleza.

Para circunscrever os marcos legais do orgamento participativo, ndo &
demais lembrar que os orgamentos no Brasil, até entdo estudados, estiveram sob a
etérea vontade do Executivo local, caracterizando-se, até aqui, como uma politica de
governo — ndo de Estado. Mas fiz questdo de enfatizar que me referi as experiéncias
brasileiras, pois a partir das experiéncias do Pais, outras nagdes investiram em uma
natureza diferente seus orgamentos participativos. E o caso de uma cidade
equatoriana, onde Ex-secretario de planejamento do Municipio se utiliza para

exemplificar os riscos da institucionalizagdo do OP:

[...] como /& o OP é lei, ao contréario do que é no Brasil, o Brasil cria... [E
uma politica de governo, nao de Estado...] politica de governo. Em alguns
lugares entrou na constituicdo. Eles se empolgaram tanto com a experiéncia
brasileira que colocaram na constituicdo. La é obrigatério, tem que ser...
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(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Sobre esse debate em torno da institucionalizagdo do OP, volto a falar no
final desse subtitulo.

Retomo os estabelecimentos dos marcos legais do OP com a
Constituicao Federal de 1988, a “Constituicdo Cidada”, que recebeu essa alcunha
devido ao seu carater democratico no final do regime autoritario militar, fruto, dentre
outras coisas, de fortes movimentos populares e de grupos organizados da
sociedade civil, como visto no segundo segmento dessa dissertacdo. E de se
esperar que ela traga regramentos que foquem a participacdo popular
individualmente ou por meio de suas representacdes. Dentre esses dispositivos

legais destaco os artigos:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

Il - iniciativa popular.

Art. 198. As agdes e servicos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

[.]

Il - participagdo da comunidade.

Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orgcamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

[...]

Il - participagéo da populagéo, por meio de organizagbes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis.

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as
pessoas idosas, assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo
sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.

Do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias. Art. 79. E instituido,
para vigorar até o ano de 2010, no dmbito do Poder Executivo Federal, o
Fundo de Combate a Erradicagcdo da Pobreza, a ser regulado por lei
complementar com o objetivo de viabilizar a todos os brasileiros acesso a
niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos serao aplicados em agdes
suplementares de nutricdo, habitagdo, educagdo, saude, reforgo de renda
familiar e outros programas de relevante interesse social voltados para
melhoria da qualidade de vida.

Paragrafo unico. O Fundo previsto neste artigo tera Conselho Consultivo e
de Acompanhamento que conte com a participagdo de representantes da
sociedade civil, nos termos da lei.

Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir
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Fundos de Combate a Pobreza, com os recursos de que trata este artigo e
outros que vierem a destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos por
entidades que contem com a participagédo da sociedade civil.

(os grifos sdo meus).
(Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988).

Dias chama atencao para seu artigo 29, inciso Xll, quando a Carta Magna
regra sobre a elaboracdo das leis organicas municipais e prevé a “cooperacao das

associagdes representativas no planejamento municipal” (DIAS, 2002):

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros
da Céamara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicao, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:

[...]

Xl — cooperagdo das associagbes representativas no planejamento
municipal,

(Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).

O Artigo deixa claro que a cooperagédo das associagdes representativas
se restringiriam a esfera municipal. E a Constituicdo Federal, que trata
extensamente dos orcamentos publicos, ndo prevé mais nada a respeito da
participacao popular nessa seara.

Uma outra importante Lei para Genro, trata-se da Lei Complementar n°.
101, de 4 de maio de 2000, intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa Lei, para
Genro, traria um referencial legal mais contundente ao orgamento participativo, pois,
a Lei fomentaria uma politica de “transparéncia” na elaboracdo e execucado das
politicas publicas orgamentarias por meio da participagado popular. No seu artigo 48,
Paragrafo unico diz:

“A transparéncia sera assegurada mediante incentivo a participa¢do popular
e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracgao e

discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgcamentos”
(GENRO & SOUZA, p. 107).

Paradoxalmente, segundo Moreira (2012b; 2014), a Lei de
Responsabilidade Fiscal limita o alcance das decisbes democraticas que porventura
fossem decididas em uma plenaria popular participativa, como € o caso dos
orgamentos participativos. Isso, porque a Lei estabelece rubricas e percentuais
orcamentarios que engessam as contas publicas, impossibilitando alteragdes,
mesmo de iniciativa popular e dentro de um regime processual formal de elaboragao

das leis orcamentarias locais. A Lei de Responsabilidade Fiscal vem, antes de tudo,
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segundo Moreira (2012b; 2014), legitimar as iniciativas ajustadoras do Estado
brasileiro que visam honrar seus compromissos com o capital mundial, em especial,
o financeiro®. O Estado brasileiro ndo se configuraria como um Estado minimo, ao
contrario, pois uma de suas iniciativas que permite a acumulagao rentista do capital
em sua esfera®® de valorizagdo financeira é a Lei de Responsabilidade Fiscal. A
referida Lei criou uma poupanca publica para o Estado honrar seus compromissos
com setores privados (MOREIRA, 2012b; 2014). Em que os gastos publicos devem
permanecer sob os limites minimos estabelecidos por 6rgéos financeiros e politicos
estrangeiros. E isso, vai de encontro a uma proposta que pretende radicalizar a
democracia nas esferas brasileiras administrativas publicas de decisdo. Afinal, como
falar de democracia radical, no que diz respeito ao orgamento publico Nacional, em
um regime em que as maiores decisdes ja estariam previamente estabelecidas via
decreto, a revelia da participagéo popular?

Essa problematica ja foi parcialmente levantada no item anterior, quando
tratei das limitagdes que as experiéncias brasileiras de OP tém no ponto de partida,
no que tange a “manutencédo do status quo da maquina burocratico-administrativa
publica” (CAMARAO, 2011), que so transfere para a participacéo popular os limites
burocraticos e administrativos ditados pelo mercado. No sexto segmento, voltarei a
refletir sobre essa limitacao.

Cabe esclarecer, ainda nesse subtitulo, que o orcamento € composto por

mais de uma lei. Isso € evidente ao ler-se na Constitui¢ao:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orcamentos anuais.

(Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988).

Ao analisar os marcos legais do OP Fortaleza, devo levar em conta o

conjunto dessas normas. No caso de Fortaleza, merece destaque a

% “A massa de dinheiro circulante no mundo é enorme, sobrepondo, em muito, as necessidades de moeda
para fazer o papel de meio de troca — equivalente geral — no processo produtivo do capital. S3o trilhGes de
ddlares a circular, initerruptamente mundo a afora, criando uma condic¢do de instabilidade sistémica que paira
sobre a estrutura do modo de producdo capitalista. Dessa forma, o século XX representou o ponto de partida
de um “novo” capitalismo, em que o dominio do capital financeiro substituiu o dominio do capital geral —
produtivo —, como forma ndo sé de riqueza, como também de relagdo do financeiro com o produtivo”. Ari de
Oliveira Zenha, economista. Artigo: O capitalismo financeirizado. Em 30/04/2008. Diario do Comércio.
Acessado em 29/12/2014. http://www.diariodocomercio.com.br/noticia.php?
tit=0_capitalismo_financeirizado_ &id=103961.

% Havendo outras esferas: a produtiva; a comercial; a extrativista etc. (MOREIRA, 2012b; 2014).
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hierarquicamente a mais importante Lei municipal: a Lei Organica Municipal, que
sera aqui chamada de LOM.

Um marco de destaque do OP fortalezense ocorre em dezembro de 2006,
momento de maior avango, em ambito legal, do Orgamento Participativo, talvez a
nivel nacional. Isso porque a Camara Municipal de Fortaleza promulgou na nova Lei
Orgénica Municipal (LOM), que estabelece a participagdo direta da populagado na
formulacdo e acompanhamento do projeto de lei orcamentaria, aos moldes da LOM
de Porto Alegre, porém indo além.

Logo, em seu artigo 6°, inciso V, a LOM de Fortaleza diz:

Para garantir a gestao democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre
outros, os seguintes instrumentos:

V — a elaboragao e a gestdo participativa do Plano Plurianual, nas diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual, como condig¢do obrigatéria para a sua
aprovagdo pela Camara Municipal. (o grifo € meu)

Essa expressao, “condicdo obrigatéria para a sua aprovagao”, positivada
pelo constituinte municipal € de grande relevancia histérica, visto nao estar
registrado nada semelhante em nenhuma outra Lei orgénica brasileira. Esta
disposicéo legal passa ser mais uma amarra, agora de cunho juridico, para que o
Legislativo local n&o deixe de levar em conta a participagéo popular no processo de
elaboracao das leis orgamentarias municipais.

A nova LOM representa, assim, um importante marco legal para o
Orcamento Participativo de Fortaleza. Antes, como os decretos e atos
administrativos do Executivo local ndo tinham forca de lei o impacto sobre o
Legislativo limitava-se a barganha e pressao politica, mesmo que essas tivessem
grande repercussao nas demais esferas do poder (DIAS, 2002). Com o acréscimo
desse dispositivo na LOM de Fortaleza o Legislativo local, bem como os Executivos
que se seguirem a ela, deverao se submeter a essa consulta.

A expressao "condicdo obrigatéria para a sua aprovagao" do artigo 6°,
inciso V, da LOM de Fortaleza € um avango em comparacgao a de Porto Alegre. Pois,
mesmo que a expressdo "“fica garantida a participacéo”, da LOM portoalegrense,
seja significativa a lei ndo entra em detalhes em como, quais dispositivos
administrativos e legais, trardo eficacia para esse dispositivo. Ja “condigcéao
obrigatoria para a sua aprovagdo pela Camara Municipal" da LOM fortalezense,

positiva sua eficacia, pois é condicdo sine qua nom e objetiva de sua aprovacao. E
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dispositivo auto-eficaz, pois traz consigo, objetivamente, a condi¢do de sua eficacia.
Em outras palavras, a Camara Municipal de Fortaleza sé pode apreciar os projetos
de leis orgcamentarias de Fortaleza, comecgar seus trabalhos referentes ao
orcamento, depois, e sO depois, de passar pelas maos do povo e/ou de sua
representacao civil.

Ainda nesta recente LOM, no Art. 173, na secdo que trata do Orgamento,

|é-se:

As normas orgamentarias do Municipio obedecerdao as disposi¢cdes da
Constituigdo da Republica, as normas gerais de direito financeiro e ao
disposto nesta Lei Organica, devendo o Municipio programar suas
atividades financeiras mediante leis de iniciativa do Poder Executivo,
abrangendo:

| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orgamentarias anuais;

Ill — os orgamentos anuais.

§1°[...].

§ 2° Fica assegurada a participacdo da comunidade, a partir das regides do
Municipio, nas etapas de elaboracdo, definicdo e acompanhamento da
execugdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do
orgamento anual, observado o que estabelece o art. 6° desta Lei Organica.
(o grifo € meu)

Outros dispositivos legais que dariam uma forma mais institucionalizada
ao OP Fortaleza foram acrescentados a LOM anos depois. Logo nos Principios

Fundamentais |é-se:

Art. 5° A iniciativa popular de lei, o plebiscito, o referendo, o or¢camento
participativo e o veto popular sdo formas de assegurar a efetiva participagao
do povo nas definigbes das questbes fundamentais de interesse coletivo.
(Grifo meu)

No titulo Da Iniciativa Popular foi acrescentado:

Art. 59. A soberania popular se manifesta pelo exercicio direto do poder pelo
povo e quando a todos sdo asseguradas condi¢cdes dignas de existéncia e
sera exercida especialmente:

[..]

VI — pelo orgamento participativo;

Por fim, em 2010, sob o titulo Orgamentos esta posto:

Art. 173. As normas orgamentarias do Municipio obedecerao as disposi¢oes
da Constituicdo da Republica, as normas gerais de direito financeiro e ao
disposto nesta Lei Organica, devendo o Municipio programar suas
atividades financeiras mediante leis de iniciativa do Poder Executivo,
abrangendo:

[...]

§ 12. O Poder Executivo instituira o orgamento participativo como forga de
viabilizar a participagdo popular na elaboragdo, definicdo e
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acompanhamento do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e
do Orgamento Anual.

[...]

Art. 177. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orgcamentarias, ao orgamento anual e os créditos adicionais serado
obrigatoriamente apreciados pela Camara Municipal.

[...]

§ 8° O Poder Executivo Municipal é obrigado a executar, no minimo, o valor
correspondente a 1% (um por cento) da receita prevista para o exercicio,
das despesas aprovadas no orgamento participativo.(Redagdo dada pela
Emenda a LOM n. 005/10) —- DOM n. 14.414, de 27/10/2010, pg. 27) (Grifo
meu).

Mais adiante, no subtitulo 5.5, tratarei do impacto desses dispositivos na
institucionalizagado do OP Fortaleza.

Comparando a LOM fortalezense com a LOM de Porto Alegre, pode-se
inferir que a expressao “fica assegurada a participagdo da comunidade” da nossa
LOM equivale-se a expressao “fica garantida a participacao da comunidade” da LOM
porto alegrense.

A Coordenadora do OP Fortaleza, ainda no primeiro quadriénio,
entrevistada por este mestrando, quando perguntada pela Lei Organica Municipal de

Fortaleza, assim pronunciou:

Porque a gente tinha coisas gerais na legislagdo. O Estatuto da Cidade ja
falava com mais especificidade, que as leis orgamentarias deveriam ser
feitas com a participacdo da populagao.

NoOs temos essa conquista no campo legal que foi uma pressdo que a
sociedade fez |4 na Camara e nés precisamos disso na cultura da cidade.
Precisamos que a populagédo perceba o OP como um instrumento mesmo
onde ela se comunica, divide, compartilha poder. (Ex-coordenadora geral do
OP Fortaleza em entrevista concedida ao pesquisador em 2008).

Com essas palavras, a entrevistada remete-se a alteracdo na LOM, como
fruto da pressao popular. Mais precisamente, a participagdo de municipes na gestao
orcamentaria de Fortaleza de 2005 a 2008, na esfera executiva, resultou em
alteragdes sensiveis nas demais esferas. Isto porque, na esfera legislativa, os
vereadores nao sO aprovaram o projeto de lei orgamentaria que foi construido nos
ciclos do OP Fortaleza como, consequentemente, positivaram a participacao
popular. Positivagcdo esta que adentrou na esfera do judiciario, pois 0 mesmo, a
partir desse novo dispositivo legal, devera zelar pelo fiel cumprimento da LOM.

Em dezembro de 2014, no governo de Roberto Claudio, foi criado e
aprovada Lei Municipal que regulamenta a criacdo do “Conselho Municipal de
Planejamento Participativo”, institucionalizando, a priori, 0 novo desenho institucional

do OP Fortaleza sob a nova gestao municipal. Apesar de se tratar de um importante
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marco legal, ela ja ndo se refere ao mesmo orgamento participativo vivenciado até o
ano de 2012. Essa Lei sera assunto para o subtitulo 5.6, onde falarei da suposta

continuidade do OP Fortaleza.

5.3 Os atores do OP Fortaleza

A coordenadoria do OP Fortaleza juntamente com os representantes
populares que tomaram parte no OP Fortaleza, isto €, os delegados de cada regiao
da cidade e os conselheiros, fazem o quadro de atores mais evidentes da proposta.

Entretanto esse quadro de atores representaria, ao que eu chamo de
“‘meio de campo”, fazendo uso de uma expressao popular do imaginario cultural do
futebol, visto que antes e depois®” desses atores ha inUmeros outros que interferiram
no processo participativo de forma talvez mais decisiva que o grupo formalmente
constituido segundo o desenho e regimentos legais dessa politica publica. E sobre
esses outros atores que dedicarei maior parte desse subtitulo.

Comeco lembrando do que fora exposto no subtitulo 5.1 que tratou da
conjuntura politica local. Esses bastidores politicos na cidade fizeram com que essa
politica, e ndo outra, fosse uma proposta de campanha da Luizianne em 2004. Ali
entraram, dentre diversos atores, o Diretério Nacional do Partido dos Trabalhadores
(PT) que elencou o orgamento participativo como uma das propostas-diretrizes para
seus candidatos as eleicbes em todo o Pais daquele ano®. Entrou especialmente, a
nivel local, a corrente partidaria dentro do PT da qual a entdo candidata fazia parte,
visto que essa corrente carregava concepgdes de gestdo e influéncias de seus
colaboradores e eleitores que ensejavam a implementagdo dessa politica apds a
vitéria nas eleicbes municipais. Essa corrente interna ao partido era a Democracia
Socialista® — DS — que fomentou experiéncias de orgamento participativo pelo

Brasil'®.

% Antes e depois aqui interpretados como grupos que representariam interesses politico partidario
hegemonicos que intervieram na formulagdo e criagdo do OP “antes” de sua implementagdo e grupos mais
populares que tomam posi¢do ativa, ou ndo no OP sem qualquer vinculagao representativa de classes.

% Cartilha do PT “Modo petista de governar” reproduzida para os candidatos para as campanhas de 2004.
% Também designada ORM-DS: Organiza¢do marxista revolucionaria Democracia Socialista.

100 Raul Ponte, por exemplo, prefeito de Porto Alegre no ano em que foi implementado o orgamento
participativo naquela capital, também era da DS.
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Ainda dentro do Partido dos Trabalhadores, a participagdo da militancia
do PT, ligada ou ndo a alguma de suas correntes, durante o periodo de campanha.
Visto que sua militancia é simpatizante de experiéncias participativas, sua presenca
nos periodos de campanha pressionam os respectivos candidatos a implementarem
dispositivos democraticos quando eleitos com o apoio dessa massa militante. A
exemplo disso, registrei a participagdo do MCP que reforgou a proposta do OP
Fortaleza antes da vitéria nas urnas na primeira gestdo Luizianne Lins. Na
campanha de 2004 do PT local a presengca dessa militdncia era significativa.
Militantes sem ligacdo com correntes internas, mas que tomaram posi¢céo ativa na
campanha de 2004 para a Prefeitura tiveram seus esforgos reconhecidos ao serem
chamados para tomarem parte do grupo operacional do OP Fortaleza, como é o
caso da ex-membro da coordenacdo do OP Fortaleza™!, que constitui um dos
sujeitos de campo.

Ex-secretario de planejamento do Municipio fala também da presenca de

uma militdncia ligada a outra gestao do PT, a de Maria Luiza, que volta a cena:

Havia uma frase que era muito comum entre os delegados do OP que a
principal obra do OP era o préprio OP, uma coisa bem politizada, velhos
militantes da época da Prefeita Maria Luiza voltaram e participavam e havia
uma discussao acalorada tanto na questdo da metodologia do OP quanto
dessa participacdo da populagdo no orgamento. (Ex-secretario de
planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em
12 de fevereiro de 2015).

Ja no segundo governo Luizianne Lins, a pesquisadora Vanda Souto, em
trabalho académico sobre o OP Fortaleza, avalia que foi diferente o peso da
participacao da militancia:

“E importante enfatizar que a militAncia que participou ativamente da
campanha em 2004, em sua maioria ndo participou da campanha em 2008,
“pela primeira vez uma candidata a prefeitura de Fortaleza podia ser
considerada 100% situacionista, ja que pertencia ao partido do presidente
Lula, e contava com o apoio de Cid Gomes, do PSB, agraciado com a

indicagcdo do nome do vice-prefeito, Tim Gomes, entdo presidente da
Camara dos Vereadores e primo do governador” (SOUTO, 2013, p. 47).

Na campanha de 2008, o OP Fortaleza ja estava implantado. A presséao
da militdncia ja ndo se fazia tdo premente para que o OP existisse. Contudo, a

auséncia dessa pressao, os conchavos decorrentes dessa nova configuragao de

191 Importante membro da equipe de coordenacdo que foi chamada a participar do OP Fortaleza desde o
primeiro ano e que permaneceu na coordenagdo mesmo apdés a mudanca de gestdo, a qual serd aqui
identificada por “ex-membro da coordenacdo do OP Fortaleza”.



129

aliancas partidarias e de patrocinadores interferiram no desenho da proposta do OP
local. Mais adiante, no item 5.5, tratarei dessa mudanga na metodologia do OP a
partir de 20009.

Porém, um importante ator que determinou sobremaneira a
implementagédo do OP Fortaleza e a intensidade com a qual ele vigorou inicialmente
e que, até o momento ndao havia citado na dissertacdo, foi a propria Prefeita
Luizianne Lins.

Famosa por sua militdncia no movimento estudantil, especialmente o
universitario, Luizianne Lins da carta branca a Neiara de Morais a conduzir o OP de
uma forma mais radical que o OP de Porto Alegre. Porém, tamanha autonomia
politica ndo foi acompanhada de autonomia administrativo-financeira. Sobre isso o
Ex-secretario de planejamento do Municipio teceu varios comentarios:

Mas havia que ganhar coragbes e mentes para o OP. As pessoas
entenderem que OP néo era sé um ornamento, mas que vinha ser a propria
forma petista de governar, a alma da forma petista de governar. Embora nao
fosse petista: “Olha, eu sou do PCB, eu estou aqui meio de contrabando,
por conta da amizade pessoal com o Prof. Alfredo, porque a Perfeita me
convidou para ficar temporariamente, na verdade eu nem sou vinculado ao
PT”. Mas a época o partido estava apoiando e eu permaneci la. E era uma
luta para que as pessoas entendessem que o OP era importante, que nao
era s6 uma coisa decorativa para dizer que o governo era participativo,
democratico, popular e tal. Nao, tinha que ser pra valer mesmo. Tinha que
dizer assim: “o povo vai escolher mesmo”. E a Neiara era muito radical,

nesse sentido: “Ndo queremos fazer como Porto Alegre, ndo. Todo o
orcamento vai ser discutido de forma participativa, todo o orgamento”.

[...]

Se bem que Porto Alegre era bem menor que Fortaleza, ele comprometia
uma parte dos investimentos, s6 dos investimentos, nao de servigos e uma
parte deles para que o povo desse... Entdo foi muito mais moderado, aqui
houve uma certa radicalizacdo. (Ex-secretario de planejamento do
Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro
de 2015).

E aqui, outro importante grupo de atores a ser levado em conta eram os
secretarios municipais, os primeiros na hierarquia administrativa que, por sua vez,
detinham posicéao privilegiada para facilitar ou dificultar todo o processo participativo.
Sob a mesma analogia do futebol, eles seriam como os “atacantes”, juntamente com
os conselheiros e delegados que levariam adiante, ou ndo, as demandas. Pois eles,
além de confirmarem a exequibilidade de uma demanda, eles acompanhariam a
demanda até sua entrega a comunidade. A escolha dos secretarios nao teria sido so
politica, segundo o Ex-secretario de planejamento do Municipio, como contrapartida

as aliangas firmadas no segundo turno da campanha do primeiro mandato. Mas,
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para o ex-secretario, o OP, por ser uma experiéncia inédita em Fortaleza, por mais
que seus secretarios simpatizassem com os principios democraticos participativos,
Luizianne Lins teria, juntamente com Neiara e o grupo de implementacgao inicial do

OP Fortaleza, “conquista-los” a participacao nesse processo pioneiro na cidade:

[...] a primeira dificuldade dele é ganhar coragbes e mentes de todo o
secretariado, portanto do conjunto do corpo técnico da Prefeitura, mas
também do secretariado. Porque um secretariado que tinha algumas
caracteristicas bastante técnicas, curiosamente, porque o secretariado da
Prefeita € um secretariado politicamente muito comprometido com ela, mas
€ um secretariado técnico.

[...]

Mas eu queria dizer o seguinte, havia toda a demanda do OP que passou a
ser progressivamente, o secretariado entendeu que nado dava para abrir
simplesmente... € que o0s secretarios também — um paréntese — eles
gostavam do OP. Porque o OP criava demandas e: “Se é demanda do OP
eu tenho que atender.” Entdo eles engordavam os seus or¢camentos. (Ex-
secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

O entrevistado entende que houve pouca resisténcia a nova proposta por
parte dos representantes do “primeiro escaldao”, porém a inexperiéncia do
secretariado com OP Fortaleza pode ter custado caro a politica publica de gestao

participativa:

Entdo quando o primeiro OP acontece o secretariado talvez ndo estivesse
tdo preparado para o que estava acontecendo. A tendéncia natural foi: “se o
OP é um programa de governo, se o0 OP é a forma petista de governar, s6
nos resta abrir o orgamento para a participagao popular e deixar acontecer”.
Mas isso foi, ao meu ver, um problema muito sério porque, em que pese a
ideia que o orgamento todo estava aberto. Que ja foi uma coisa
extremamente radical, vocé nao reservou uma parte do orgamento para ser
discutido participativamente, vocé abriu o orgamento... Uma vez elaborada a
LOA [Lei Orcamentaria Anual] ela era levada em partes, cada secretaria
para o entdo COP, o Conselho do Orgamento Participativo, ja devidamente
constituido, quer dizer: participagao popular, tira os delegados, toda aquela
metodologia, que ndo € o caso, que nao te interessa aqui. E ao meu ver, a
maior parte dos secretarios, isso ja aconteceu ja em 2005, eles abriram
muito o leque. A palavra “ndo” praticamente desapareceu do vocabulario do
secretariado, tipo assim: “isso aqui ndo pode, isso aqui ja foi feito”. Ou seja,
restringir, porque havia uma demanda reprimida muito grande. Entdo a
empolgacgdo inicial com a participagdo era de que agora o povo esta
decidindo tudo, e vai decidir tudo mesmo. O que era muito bom. Mas havia
coisas que precisam ser levadas em conta, tipo, algumas restricbes
técnicas. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

A ex-membro da coordenagao do OP Fortaleza, em sua fala, registra algo

semelhante, e aponta isso como um dos maiores desafios do OP Fortaleza:

O que faltou na gestao foi a compreensao de que nao da pra resolver tudo
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em quatro anos e muito menos em um ano! Porque era isso, o OP decidia
em um ano para ser executado no outro, entdo a gente juntou parece que
todas as vontades, todos os sonhos... Juntou tudo num primeiro ano de
gestédo, decidiu tudo num ano, pra ser executado no outro! Entao, talvez foi
0 grande, talvez nao, certamente foi um equivoco da gestao.

[...]

E essa imensa vontade de querer fazer, de dizer “sim” a todos esses sonhos
da populacao [...] desgastou muito o processo de participagéo. (Importante
membro da coordenagédo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este
pesquisador em junho de 2013).

Os técnicos da Secretaria que lidava diretamente com a
operacionalizagdo do OP, técnicos de segundo e demais escalbes, importantes
atores também na discussao e viabilizagdo das demandas, passaram igualmente por

esse processo de “conquista”:

Na Secretaria de Orgamento, os técnicos foram ganhos a ponto de dizerem
assim: “Bom, isso aqui é o qué? E demanda do OP? Vamos criar um
carimbo especial”’. E no orgamento, que vai ser aprovado pela Cémara de
Vereadores, havia que enviar o orcamento no final do ano, para Camara de
Vereadores para ser aprovado, com as emendas devidas... “Isso aqui a
gente carimba OP”. Carimbou OP, em principio, ninguém pode mexer.

[...]

O OP ganhou status de uma conquista popular, que ninguém, de nenhum
setor, mesmo da oposicdo, de nenhum setor, de dentro ou de fora do
governo, fez mencdo de mexer! Havia um respeito muito grande. Uma
conquista do OP, uma conquista politica! (Ex-secretario de planejamento do
Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro
de 2015).

Contudo, ele lembra também:

Agora, a realizacéo dele, na pratica, depende de muitos fatores técnicos. E
claro, que o jogo orcamentéario, como disse, “orcamento n&o € dinheiro”, o
que esta previsto 1a, em determinada obra do OP, ha uma previsao, vocé
tem que ter uma previsdo, um recurso para realizar aquilo 14, mas aquilo
nao significa que exista um recurso. (Ex-secretario de planejamento do
Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro
de 2015).

Parte desse corpo técnico que compunha a Secretaria de Planejamento
formava a Coordenadoria responsavel pela operacionalizagéo do OP.

Sobre o lugar institucional do OP no organograma da Prefeitura a época,
o ex-secretario de planejamento do Municipio, que era o Secretario da SEPLA

(Secretaria de Planejamento) faz algumas notas esclarecedoras:

A época ndo havia OP nem havia previsdo em que parte da Prefeitura, em
que setor, em que secretaria o OP iria ser inserido. Mas por uma questao
quase, digamos assim, natural, porque a estrutura da Prefeitura na
Secretaria de Planejamento era muito vinculada ao Gabinete e o Professor
Alfredo, entdo Secretario do Planejamento, tinha uma vinculagdo muito forte
com a Prefeita, uma espécie de homem de confianga, brago-direito, na area
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técnica da Prefeita, entdo a Secretaria de Planejamento acaba, aos poucos,
iniciando uma discussao sobre a questao do OP.

[...]

Quando a gestdo comecga € convidada para organizar o OP uma pessoa
que tem uma afinidade muito forte, que acho que é a principal referéncia
pratica, tedrica e de engajamento com questdo do Orgamento Participativo
que é a Neiara de Morais, entdo vinculada ao CEDECA. Ela é chamada, fica
vinculada a Secretaria de Planejamento. Escolhe-se que a Secretaria de
Planejamento vai ser o lugar a partir de onde o OP vai se iniciar. E ela entdo
comecga com as articulagbes e traz algumas pessoas que tém experiéncia,
no caso do Rio Grande do Sul, no caso de minas Gerais, ela comega
articular as experiéncias que o PT teve em outras areas para tentar o
montar o OP aqui, porque ela tem uma visdo bastante ambiciosa do OP.
(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

E importante lembrar que, em um primeiro momento, Luizianne Lins néo
podia criar uma secretaria especifica para o OP, visto que a criacdo de uma nova
secretaria, apesar de ser iniciativa do Executivo, € prerrogativa da Camara, logo
teria de passar por um burocratico e longo periodo de criagéo.

A vinculagcdo nao formal do OP Fortaleza a SEPLA como uma
coordenadoria foi um dos primeiros desafios a serem enfrentados por essa politica

publica de gestao:

Porque o orgamento do primeiro ano de governo é orgamento que vem da
gestdo anterior. E nesse orgcamento ndo havia uma previsdo de recurso
para Orgcamento Participativo pelo menos nos moldes que estava sendo
pensado pela gestdo da Prefeita Luizianne Lins. E a doutora Neiara gozava
de uma certa liberdade de organizacdo de equipe e tal, mas n&o tinha os
recursos. Entdo foi uma certa dificuldade para contratar pessoal. Houve
problemas de contratos. Ou seja, o primeiro problema, mas por uma pura
necessidade, nao havia contar com o corpo de funcionarios da Prefeitura
que ndo estavam... que nédo tinham experiéncia. Entdo ela selecionou um
grupo de pessoas que tivessem caracteristicas vinculadas a esse conceito
de mobilizagéo. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Somente quando Elmano de Freitas assumiu a coordenagao geral do OP,
no segundo mandato de Luizianne Lins, com a saida de Neiara por razdes
particulares, dentre elas a de fazer sua pds-graduagao em Portugal sob a orientagao
de Boaventura de Sousa Santos, € que o OP Fortaleza passa a ter uma
coordenacgao especifica. A ex-membro da coordenacdo do OP Fortaleza esclarece
esse processo:

Era assim, no inicio, bem no inicio, 2005, o Orgamento Participativo era
como se fosse um programa da Secretaria de Planejamento e Orgamento.
Depois a gente saiu... Ai foi montada uma comisséao ligada ao Gabinete da
Prefeita, que foi ja quando o Elmano foi assumir e tal. Essa comissao tinha

status de coordenadoria, entdo era Coordenadoria da Participagdo Popular.
E dentro da Coordenadoria da Participagao Popular o carro-chefe era o
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Orgcamento Participativo. Entdo a gente comecgou ligado a Secretaria de
Planejamento depois ficou ligado ao Gabinete da Prefeita [...].(Importante
membro da coordenacdo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este
pesquisador em junho de 2013).

Souto fez um detalhamento da estrutura interna dessa coordenadoria.
Apesar dos dados se referirem ao periodo anterior a criagdo da Coordenadoria
Especial da Participagdo Popular o organograma permaneceu. Tomo emprestado
esses dados, até porque a fonte na qual ela levantou esses dados nao esta mais

disponivel desde 2013:

No periodo de 2005 a 2008, o OP tinha o seguinte quadro organizativo com
suas devidas fungdes:

e Coordenacdo de Formacado — elaboragdo e materializacdo da formacéao
técnica e politica dos participantes, delegados, conselheiros e funcionarios
envolvidos no processo de participagéo popular;

e Coordenacgédo de Campo — coordenacgao das atividades em campo, como
reunibes comunitarias, assembleias preparatérias e deliberativas, reunido
com os delegados e conselheiros, organizagdo dos espagos (logistica) e
acompanhamento do trabalho dos articuladores do OP lotados nas
regionais;

e Coordenagdo de Comunicagdo — responsavel pela divulgagao do OP,
publicidade e produg¢ao do material de formagéo e divulgagao;

e Coordenagdo de Segmentos Sociais — responsavel por reunidées com
movimentos organizados, ONGs, atividades ligadas aos segmentos sociais
(populagdo negra, juventude, LGBTs, idosos, mulheres, pessoas com
deficiéncia, criangas e adolescentes);

e Gestdo da Informagdo — gerenciamento do banco de dados do OP,
realizacdo do cadastramento dos delegados, organizagdo das atas das
assembleias e coordenacgéo das informacgdes geradas no OP, bem como os
levantamentos estatisticos.

As coordenagdes citadas, embora tivessem suas atribuicbes especificas,
constituiam-se enquanto coletivo vinculado a Secretaria de Planejamento —
SEPLA. Além destas coordenacdes, existiam equipes que executavam as
tarefas de articuladores e mobilizadores nas Secretarias Regionais
Executivas - SERs. Os articuladores tinham como atribuigdes as tarefas de
demarcacao geografica das areas de participagéo, a organizagao dos locais
das assembleias, a logistica das assembleias do OP. Ja os Mobilizadores
realizavam o contato direto com a populagdo, movimentos sociais,
articulagdo com as liderangas locais e Coordenadoria do OP. (SOUTO,
2013, p. 95).

A coordenadoria foi composta inicialmente por um grupo técnico

politicamente constituido, apesar de ter em seus quadros estagiarios escolhidos por
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meio de selecdo publica'. A impressdao que tive em todo esse periodo que
acompanhei o OP Fortaleza foi de que as posigdes mais importantes da
coordenadoria foram ocupados por agentes que ndo somente estavam em sintonia
com 0s mesmos ideais politicos das correntes e politicos que lhes indicaram, mas, o
mais importante, deveriam estar suscetiveis a interferéncias destes. Nesse sentido,
€ importante ilustrar essa interferéncia na composi¢cao operacional do OP Fortaleza.
Ainda na primeira gestao Luizianne Lins, a composi¢ao dos quadros operacionais do
OP Fortaleza refletiam as aliangcas e apoios politico-financeiros da campanha de

2004, especialmente as do segundo turno daquela campanha:

[...] partidos de diversos matizes ideoldgicos, ou mesmo sem qualquer
expressao ideoldgica auténtica, participavam da ocupagdo dos cargos
publicos nas Secretarias Executivas Regionais e setores estratégicos do
governo, tudo em nome da governabilidade. (SOUTO, 2013, p.96)

Na outra ponta desse “meio de campo” operacionalizador tem-se as
entidades nao-governamentais, algumas associagdes, instituicdes — escolas ou
grupos dentro destas, por exemplo —, representantes do Legislativo local —
vereadores, candidatos e assessores —, liderancas comunitarias de bairros,
sindicatos, enfim, varios individuos e grupos da sociedade civil organizada que
articulam dentro do OP Fortaleza estratégias para eleicdo de seus representantes
que compordo os quadros de delegados e conselheiros do OP Fortaleza, como
também para escolha de suas respectivas demandas.

Essa articulagdo € em grande parte explicita, pois € visivel em algumas
assembleias do Ciclo do OP grupos organizados caracterizados por vestimentas
comuns, gritos de ordem, bandeiras ou discursos comuns.

Chamou-me a atencdo uma Assembleia Deliberativa realizada no Conjunto
Palmeiras (Regional VI). O clima tenso e agitado esquentou a temperatura
local, com liderangas do Movimento de Conselhos Populares (MCP) dentre
outras; muitos cartazes de protesto, hinos de luta, depoimentos inflamados,

tudo em protesto contra a nao execugdo de demandas aprovadas e
segundo eles, caidas no esquecimento. (CAMARAOQO, 2011, p. 93).

Uma experiéncia, que pude acompanhar de perto em 2007, que dizia
respeito ao uso pedagoégico do OP Fortaleza como espaco de exercicio pratico da
participacao popular, fala de atores diversos que n&do pediram o OP, muito menos

pensaram o OP, mas depois de criado o espaco, utiizaram o OP com muita

192 £y acompanhei, como estudante da Graduac3o, o Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade Federal
do Ceard publicar com frequéncia em seus flaneldgrafos sele¢des de alunos da Graduagdo para a formagao
desses quadros técnicos ainda nos primeiros anos da experiéncia.
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propriedade. Trata-se de uma experiéncia de sala de aula, feita por uma professora
de Histdria secundarista da Escola Estadual Caic do Autran Nunes'®. A professora
de Historia dedicou varias aulas para trabalhar a participagado popular em espagos
democraticos no OP Fortaleza. Ela mobilizou as turmas a participarem das
assembleias do OP que ocorriam no bairro. Tudo comega com uma aula de Histéria
que tratava da democracia grega. A ideia contagiou todas as salas de segundo grau,
que se mobilizaram e depois de alguns meses de participacdo no OP Fortaleza
elegeram varios delegados no OP Juventude e territorial, bem como tiveram

algumas das propostas levadas aceitas:

Colocar um sinal entre a Fernandes Tavora e na Raimundo Ribeiro. Nao
colocaram o sinal, mas colocaram uma lombada eletrénica. Ficaram de
analisar. Essa proposta do semaforo ja tinha ido duas vezes, mas tinham
sido negadas, porque mais embaixo tem um. Sé que a gente comparou aqui
com a Aldeota: de esquina em esquina tem um sinal. S6 nessa rua aqui séo
duas escolas e mais duas creches. Vieram analisar, ndo sabemos se vao
colocar um sinal de pedestre entre a creche e a capela, ou vai ser s6 o
fotossensor. (Delegado do OP, aluno da professora de Histéria, em
entrevista ao pesquisador em dezembro de 2007).

Essa foi uma das trinta e uma demandas aprovadas para o bairro Autran
Nunes do OP Fortaleza de 2005 a 2012. E importante denotar que das trinta e uma
demandas foram concluidas dezesseis. Destas, onze'™ dizem respeito as
reivindicagbes trazidas ou defendidas pelo grupo de alunos orientados pela
professora de Histdria e das quinze que nao foram concluidas, pelo menos trés eram
apoiadas pelo grupo. Assim, o percentual de conclusdo em 50% das demandas do
OP foi baixo no bairro, sabendo, como abordarei mais adiante nessa dissertagao,
que o percentual de conclusao das obras do OP Fortaleza entre os anos de 2005 e
2012 foi de 70%. Entretanto, o numero de demandas ligadas ao grupo da professora
de Histéria foi elevado. Onze de doze demandas! Isto €, 90% das demandas
defendidas pelo grupo. Sobre esse trabalho pedagdgico e cidadao, a professora de

Historia, comenta:

13 Os trechos aqui transcritos se referem a entrevistas feitas no ano de 2007. A partir daqui denominarei a
entrevistada de “professora de Histéria”.

10% 1. cursos de capacitacdo para os jovens e adultos; 2. incentivo a formagdo continuada dos voluntarios que
trabalham com esporte e lazer; 3. realizagdo de atividades de esporte e lazer no bairro; 4. sinalizagdo entre a
Rua Raimundo Ribeiro e Avenida Fernandes Tavora; 5. unidade do projeto adolescente cidaddo(d) no Autran
Nunes; 6. Busca de parcerias com entidades no bairro Autran Nunes para viabilizar o PETI; 7. cursos de
qualificagdo ofertados para menores de 18 anos com encaminhamento para o balcdo de emprego do SINE/IDT;
8. ampliagcdo do programa Raiz da Cidadania; 9. cursos de capacitacdo para os jovens e adultos; 10. asfalto para
as ruas Raimundo Ribeiro e Prof. Vieira e 11. pavimentac¢&do das ruas Novo Oriente e Miquelandia.
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O que é interessante como isso possibilita 0 povo se organizar porque até
entdo vocé vive um individualismo assim gritante, cruel mesmo, porque
assim, cada um sé se preocupa consigo. “Ah, se ndo esta me afetando eu
nao vou entrar em briga ai por seguran¢a, por nada n&o...” Mas com relagao
ao OP, se vocé nao se organizar, dificilmente vocé vai conseguir alguma
coisa la. Isso acho que eles ja estdo comegando a entender aqui. Enquanto
eles ndo se organizarem, ndo se articularem com o grupo que compde
aquela comunidade, com todos os integrantes daquela comunidade
dificilmente eles vao conseguir realizar alguma coisa la. (Professora de
Historia da Rede Estadual, participante do OP desde 2006, em entrevista ao
pesquisador em julho de 2007).

O individualismo ao qual se refere a professora de Histéria no inicio de
sua fala é bem emblematico. Sendo oportuna a indagacgéao: sera essa sociedade da
primazia do privado sobre o publico, tdo marcada por valores consumistas,
individualistas, que esvazia os espacos coletivos de decisdo? E esse individualismo
um dos pilares da “apatia generalizada” em que a cidadania se degradou, nas
palavras de Boron (1994)?

Em entrevista com a ex-membro da coordenacdo do OP Fortaleza, a
entrevistada tratou de uma compreensio de participacao “feliz’ necessaria a quem

iria organizar o OP Fortaleza:

A participacao ela exige esse aspecto, que a gente também trabalhe o
prazer, as pessoas precisam querer estar nos processos, elas querem, elas
precisam querer estar ali. Elas precisam estar felizes! Felizes, ndo uma
felicidade que anestesia — “ah, t4 tudo maravilhoso”... — ndo. E uma
felicidade em saber que a presenca dela ali vai fazer a diferenga na vida
dela e na vida do coletivo. (Importante membro da coordenagdo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Como entender e como provocar essa felicidade na cidade para a
participacdo nos assuntos publicos?

Quando delimitei conceituagdes sobre sociedade civil na introdugao dessa
dissertagdo'®, destaquei um grande obstaculo da sociedade de mercado rumo a
uma sociedade emancipada. Esse obstaculo consistia em uma logica reducionista
alimentada pelo capital, paradoxalmente em relagdo a sua logica totalizante, mas
necessaria a manutengédo da mesma, encarnada na fragmentagéo do individuo, no
que diz respeito ao conhecimento, e na descentralizagdo do sujeito, no que diz
respeito a politica! Essa descentralizagdo do sujeito arrefeceria propostas, como o
OP Fortaleza, de participacédo direta da sociedade. Como conquistar “coragdes e

mentes” ao exercicio da democracia ativa? E tentador fazer uma incursdo nesse

105 ver p. 55.
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imaginario psicolégico-social da participacdo cidada. Abordar categorias como
fetiche'®, individualismo, bem como as interferéncias da esfera econémica no
cotidiano social politico. Apesar desse imaginario psicoldgico-social ser
profundamente elucidativo para explicar determinados movimentos politicos e
comportamentais aqui pesquisados, deixo essa discursdo para momento oportuno
futuro, ou como mais uma questido que provoque “coceira nas ideias” '%’.

Sobre a interferéncia de representantes do Legislativo no OP é preciso
dedicar algumas linhas. Antes de mais nada, € importante situar o Legislativo nesse
processo. A relagdo dos Legislativos com o OP mereceu investigagcbes especificas,
como a feita por Dias (2002) sob o titulo Sob o signo da vontade popular: o
orgcamento participativo e o dilema da Cémara Municipal de Porto Alegre. Dias
(2002) provoca, por meio de perguntas, a relagdo entre OP, sua institucionalizagao e
os Poderes Executivo e Legislativo:

Se o Orcamento Participativo € um avango na gestdo democratica dos
negdcios publicos para além da representagdo politica classica, sem nega-

la, por que o Orgamento Participativo ainda nao foi institucionalizado?

[..]
O que acontecera com o Executivo e com o Legislativo se o Orgamento
Participativo adquirir status de uma instituicao politica autbnoma?

[...]

Enfim, como reagiram os vereadores, tradicionais representantes da
populacao nas decisdes publicas, a nova dindmica politica instaurada com a
criagdo do OP? (DIAS, 2002, pp. 24, 33).

A sua investigagao viria a focar o terceiro questionamento, mas deu pistas
para a elucidagao dos demais.

Para Dias (2002), em um primeiro momento, o OP de Porto Alegre
causou constrangimento a Camara, em consequéncia, os vereadores renunciam a
intervengao sobre a distribuicdo dos recursos, pois nao tinha coragem de mexer no
que fora demandado pelo povo. Em um segundo momento, apds os quatro primeiros

anos de surgimento da experiéncia, a Camara muda seu posicionamento e parte

106 vasconcelos faz uma interessante incurs3o nesse imaginario: “Quando Marx (1973) disseca as dimensdes
valor de uso e valor de troca com que a mercadoria se apresenta, ele brinda a todos com a revelacdo desse
movimento enganoso que a faz surgir dotada de anima, com uma natureza propria, com voli¢do,
suficientemente forte para expulsar a marca humana que a gesta. Demonstra que do corpo da mercadoria viu-
se repelida, expurgada toda a engenharia humana de musculos, nervos, cérebro, criatividade, humanidade
enfim. A esse apagamento, a essa negativa e a essa ilusdo de que o produto, de que a coisa se autogesta,
caminha por si, adquire vontade, autodetermina-se, ganhando, assim, tracos humanos, ele descreve como o
fetiche da mercadoria”. (VASCONCELOS, 2010, p.155).

107 ALVES, Rubem. Curiosidade é uma coceira nas ideias. Folha de S3o Paulo: S3o Paulo, 23 jul. 2002.
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para uma reagdo em trés frentes. A primeira foi no ambito do processo legal,
tentando alterar a ordem das leis orcamentarias, ao firmar a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (onde gastar) antes da Lei Orgcamentaria Anual (quanto devo gastar).
Visto que o OP de Porto Alegre decidia quanto e onde gastar primeiro, ao
elaborarem o projeto de lei da Lei Orgamentaria Anual (LOA™®). O Legislativo
produzindo e aprovando a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) antes, amarraria o
OP a gastar os recursos em demandas nas areas especificas estipuladas pela
Camara, fazendo com que os vereadores garantissem o atendimento das demandas
de seu eleitorado. A outra frente, que passou a se tornar evidente a partir do oitavo
ano de OP, era materializada por meio de vetos a parte do Projeto de Lei
Orcamentaria (POA) que era produzido no OP. E a terceira frente foi a tentativa de
institucionalizacdo do OP. A Camara criou uma Comissédo Especial para fazer esse
estudo. A intengdo era de pér limites a experiéncia. Nenhuma das trés frentes foi
bem sucedida. Evidenciando, para Dias (2002), que o parlamento local estaria
perdendo a quebra-de-brago.

Mas, para além do confronto legal do Legislativo da capital gaucha com o
OP de Porto Alegre, em Fortaleza o caminho encontrado pelo Legislativo

fortalezense teria sido outro, apesar que inicialmente, a postura seria a mesma:

Uma visao dos delegados do OP era de que: “E a Camara, vai mexer? Os
vereadores vdao mexer no OP?” Eles tinham um temor, ao mesmo tempo
havia um calor politico em torno disso: “Ndo pode mexer, porque isso aqui
foi o povo que decidiu”. E de fato, criou-se um consenso, € o que tinha la o
carimbozinho do OP a Camara de Vereadores nunca fez: “retira, diminui
recurso...” Pelo contrario, houve um respeito absoluto. E mesmo nos anos
seguintes. O OP ganhou status de uma conquista popular, que ninguém, de
nenhum setor, mesmo da oposi¢do, de nenhum setor, de dentro ou de fora
do governo, fez mencdo de mexer! (Ex-secretario de planejamento do
Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro
de 2015).

Em outra entrevista, com o delegado do OP Juventude, delegado do OP,
aluno da professora de Histéria, acreditava nesse temor por parte do Legislativo em

relacdo ao OP Fortaleza:

O préximo politico que entrar, eu acho que néo vai querer tirar uma coisa
que ja é do povo. Nem os proprios vereadores tém o direito, na hora que
chega la na Camara eles ndo querem nem saber, ja fazem logo, porque é
coisa escolhida pelo povo. (Delegado do OP, aluno da professora de
Historia, em entrevista ao pesquisador em dezembro de 2007).

1% primeiro o OP constréi o POA (Projeto de Lei Orgamentéria), que é de responsabilidade do Executivo. Depois
o POA é aprovado com, ou sem, vetos pela Camara.
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Mas a aparente anuéncia da Camara ao OP Fortaleza n&do era evidéncia
de sua satisfagcdo com as interferéncias da politica participativa no orgamento

municipal:

Eu acredito que sempre teve uma tensdo também com o Legislativo aqui na
Cidade. Eu nado sei se isso necessariamente é inerente ao processo de
participacdo. Em minha cabeca que gosta muito de ver as coisas mais
harmoniosas, assim, acredita que se o Legislativo fosse um pouquinho mais
inteligente ia tentar articular mais inclusive, com a populagéo, pra reforcar
inclusive seus mandatos mesmo, pensando mais politicamente mesmo. Mas
sempre existiu uma tensao de que os delegados do OP queriam ser mais
que os vereadores. Que um delegado do OP tinha ndo sei quantos votos so,
e o vereador tinha ndo sei quantos mil votos e o delegado do OP queria
mandar mais que o vereador. Entdo esse tipo de tensdo sempre existiu,
entdo era uma tensao acredito inclusive de micropoder, mais do que de
interferéncia na decisao do orgamento.

[..]]

Entido na cabega do vereador o processo do OP interfere nisso porque o OP
decide muito mais recurso do que a emenda parlamentar e tal. Por outro
lado, compreendendo também que seria um desgaste muito maior ir contra
essas decisdes, nunca na historia, até hoje, nos oito anos que existe o OP,
que foram decididas as demandas, nunca o Legislativo interferiu nas
demandas do OP de tirar recurso. (Importante membro da coordenagéo do
OP Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de
2013).

Para o ex-secretario de planejamento do Municipio a interferéncia do
parlamento local ia sim além das questbes do “micropoder” e interferiiam no OP

Fortaleza:

[...] os vereadores comegavam a introduzir algum representante ou cabo
eleitoral dentro do OP. “Ninguém mexia no OP, ninguém alterava nada do
OP”... Mas ai ja percebia que era possivel infiltrar dentro do OP... Havia
toda uma preocupagdo da Neiara quanto a isso. (Ex-secretario de
planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em
12 de fevereiro de 2015).

A ex-membro da coordenacgao do OP Fortaleza, atenta para outra forma

de intromissdo dos vereadores no OP Fortaleza:

Depois de feita, a Prefeitura encaminha para Camara... nunca foi mexida...
“Ah, sdo demandas do OP”... fica la, com um tracinho OP, ninguém mexe, o
que ainda aconteceu foi que alguns vereadores que consideravam pouco
recurso para fazer aquela demanda, colocavam da sua emenda
parlamentar mais recurso. Com o tempo isso passou a ser um problema
para os nossos delegados e para as comunidades porque o vereador
também se sentia no direito também de dizer que era o “pai da demanda”.
Entdo, enquanto a comunidade estava |4 querendo dizer que é uma
demanda fruto da participacao la, que foi o coletivo que se organizou e tal,
tinham vereadores dizendo “a demanda que o vereador nao sei o qué...
Gerava esse tipo de tensdo quem € o “pai da demanda”, quem ¢é a “méae da
demanda”. Mas sempre houve esse respeito das decisdes das pessoas, né?
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(Importante membro da coordenagédo do OP Fortaleza, em entrevista
concedida a este pesquisador em junho de 2013).

O OP Fortaleza teria retirado poder do Legislativo? Em outras palavras, o
OP Fortaleza teria fragilizado a representatividade no regime democratico? Sobre

isso, a mesma entrevistada langa mais luzes:

Porque as emendas historicamente elas sao utilizadas para uma troca de
favor do vereador para com aquela determinada associagdo, comunidade
que o ajudou na campanha. Entdo eu pego e jogo determinado recurso la
que é pouquissimo, o vereador tem, nao sei, parece que é 500 mil, de
emenda parlamentar, pra utilizar da forma que ele acha que deve ser
utilizado contanto que receba, o grupo que receba juridicamente responda
por aquele recurso e fica de prestar contas. Ai ele pega todo esse dinheiro
que eu acho que €& de 500 mil e vai distribuindo assim: “5 mil para
associagdo nao sei o qué, dois mil para liga esportiva nado sei das
quantas...” — tenta agradar a todo mundo — pra tentar agradar a todo mundo,
a maioria dos vereadores faz isso, ndo séo todos, mas a maioria faz isso. E
€ uma coisa super simples de se ver, basta sé vocé olhar na LOAS se tem
la “EP”, Emenda Parlamentar. E ¢é isso, é barganha né? Entdo na cabega do
vereador o processo do OP interfere nisso, porque o OP decide muito mais
recurso do que a emenda parlamentar. (Importante membro da
coordenacao do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador
em junho de 2013).

Sim, a convivéncia entre as duas formas de democracia — participativa
com representativa — ndo € tao harmoénica, contudo, os orcamentos participativos
conseguiram articula-las sem que o convivio entre elas inviabilizasse o processo.
Como abordarei no sexto segmento, no principio da cogestdo das politicas, a
representatividade ainda tem um peso mais significativo, até porque é a
representatividade o tipo de democracia que convive bem com as forgas do
Mercado.

Mas a interferéncia do Legislativo no OP Fortaleza quanto ao uso dos
recursos de suas emendas parlamentares nao teria sido suficiente. O ex-secretario

de planejamento do Municipio lamenta:

Mas ja no final, o poder disseminava nas comunidades na forma de
liderangas comunitarias, ligadas a vereadores ou a deputados de qualquer
partido politico, ou a alguma igreja. Comegaram a transformar, a penetrar no
OP para através dele tentar obter seus objetivos. (Ex-secretario de
planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em
12 de fevereiro de 2015).

O entrevistado chama atengao que esse fendbmeno de manipulagao por
parte de alguns vereadores teria ocorrido apos os quatro primeiros anos da

experiéncia:
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Entdo, havia sim dentro do OP um processo acontecendo que na primeira
gestdo nao havia essa preocupacdo, a coisa foi muito mais tranquila, mas
espontanea, havia muito mais entusiasmo e menos preocupagéo grupal ou
pessoal. Na segunda gestdo havia toda uma preocupagéo e teve que se
combater isso, evitar que isso contaminasse a tal ponto que o OP fosse
destruido na sua esséncia que era exatamente garantir uma forma de
democracia direta ampla, sem manipulacdo, sem maniqueismo e nao,
simplesmente reproduzir o jogo de representatividade que ja havia garantido
na Camara de Vereadores. Mas houve isso, houve algumas contaminagées
desse tipo ai. Nao chegaram a prejudicar, mas as tentativas aconteceram
nesse sentido de mudar a orientagao do OP. (Ex-secretario de planejamento
do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de
fevereiro de 2015).

Porém, para outro delegado do OP na primeira gestdo Luizianne Lins, ja

falava dessa cooptacao ainda nos primeiros trés anos da experiéncia:

Porque a proposta da Luizianne foi muito boa, que é a de colocar a
comunidade para dialogar com a Prefeitura, mas nesse caso nio, nesse
caso s6 algumas pessoas... € a maioria delas sédo pessoas fortes, ligadas a
associagoes, ligadas a vereadores e por outros motivos, que eu ndo posso
citar, porque a gente ndo tem prova, fazem com que os delegados, como no
caso daqueles dez que eu falei no exemplo, votem naqueles conselheiros
para dialogarem com a Prefeitura. Nesse caso, eu acho que (o OP de
Fortaleza) ndo é democratico. (Delegado do OP e integrante do MCP no
Dias Macedo, entrevistado por esse pesquisador em agosto de 2007).

Uma das ag¢des de combate a essa interferéncia foi a interdicdo da

participagdo de empregados publicos possuidores de cargos em comissao no OP

Fortaleza! Sobre o fato, o ex-secretario de planejamento comenta:

Mostrarei

Funcionario publico ndo podia participar do OP: “Mas como nao pode
participar? Nao é cidadao o funcionario da Prefeitura?” Nao, € porque ia
criar uma coisa chapa branca. Dai de repente a Prefeitura colocaria um
monte de funcionarios, lidera os funcionarios. Entdo havia uma
preocupagdo, ndo havia funcionarios publicos participando do OP. Nao
havia essa coisa era s6 de faz-de-conta, entdo era a populagdo mesmo.
(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

no sexto segmento que a gestdo, representada pela

Coordenacédo do OP, cometeu o pecado que quis evitar. Algumas das maiores

demandas com o carimbo do OP ndo nasceram especificamente da vontade

popular, mas foram idealizadas pela prépria gestao.

Por fim, os principais atores no discurso dessa Politica Publica de gestao

sdo os populares que dele participaram. Visto ser em seu desenho, uma proposta,

que privilegie a participagdo individual'®, ela ocorre de fato coletivamente. E como

1% 0 processo de mobilizacdo, escolha de locais, inscricdo e participacdo foi orientado para a participacio

individualizada. Ndo houve, por exemplo, fichas de inscricdo ou de votagdo especificas a grupos ou a qualquer

coletividade organizada, tudo era formatado para o registro de dados individualizados.
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se houvesse uma constante relagao entre dispositivos de democracia representativa
com a democracia direta (SANTOS, 2003):

Mas, o povo participou do OP? Participou. Com entusiasmo? Participou.
Que povo? Que ai vem aquela histéria do “povo”. Que classes sociais
estavam |1a? Vocé tinha muitos moradores, que participavam de movimento
pela moradia, tinha um peso muito grande. Nos estamos falando de qué?
De populagéo trabalhadora. Muitas mulheres. Estamos falando de
aposentados que trabalhavam que hoje estdo aposentados e se envolvem
com isso, tem interesse. Velhos militantes de esquerda, sem partido,
estavam la porque queriam ver a coisa acontecer, que gostavam da
discusséao etc. Essa foi a cara do OP! Foram os extratos mais populares, ou
seja, sem poder econOmico, que viram no OP uma possibilidade, uma
possibilidade, de se inserir na decisdo de como o gasto publico é feito. De
fato se inseriram e fizeram isso. Fizeram com agressividade e coragem.
Mas esbarraram em qué? Em uma série de tecnicalidades, restrigbes legais,
porque afinal de conta eles pensavam assim: “Nos estamos fazendo uma
revolucado e tal...” Mas nao era bem assim. Por qué? Porque existe, mesmo
com tudo aquilo, o OP mesmo com a toda as discussodes, havia uma séries
de restrigbes. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Contudo, nédo poderia deixar de lembrar de que ha atores passivos! A
populacdo municipal como um todo que recebe, ou deixa de receber, obras e
servigos oriundos das discussdes do OP, tomaram posi¢cdo no OP ao se omitirem a
participacao.

Quanto a essa participagdo da populagdo os numeros indicam, apesar de
um enorme crescimento no segundo ano em relagao ao primeiro ano, um crescente
declinio de participacao popular: 8.020 em 2005; 24.563 em 2006 e 24.954 em 2007.
E uma nova ascensdo e queda dos numeros de participacdo apos a alteragcao de
seu desenho metodologico a partir de 2010, reiniciando a proposta com 25.770 em
2010, 19.482 em 2011, reduzindo esse nimero a 12.410 em 2012,

Dentre outras coisas, percebe-se com esses numeros, que 0s principais
atores dessa politica — a grande comunidade que dela participa, para quem essa
politica se destina, pelo menos em seu discurso oficial — esteve cada vez mais
ausente.

E, concluindo, sobre as impressdes de alguns desses atores sobre o OP
Fortaleza, me reservarei a registra-las no sexto segmento, pois elas falam muito do
potencial democratico que porventura essa experiéncia carregou. E o sexto

segmento € local oportuno para as impressdes dessa natureza.

10 hitp://www.fortaleza.ce.gov.br/sites/default/files/ciclo_eletivo_op_2012.pdf acessado em 12 de junho de
2013. Mas os dados sdo confusos, pois em momentos anteriores, ainda na produgdao monografica, recebi e
baixei arquivos virtuais com nimeros diferentes.
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5.4 A identidade democratica do OP em xeque: analises sobre a politica

publica em monografia da graduagao de 2008.

Parte do trabalho de identificacdo do potencial democratico do OP
Fortaleza foi feito em minha monografia intitulada “Orcamento Participativo de
Fortaleza: o empoderamento da sociedade civil organizada que dele participa”.
Monografia esta apresentada’ no primeiro semestre de 2008 ao Bacharelado em
Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Ceara, como requisito parcial para
obtencao do titulo de bacharel sob a orientacdo da Prof.2. Dr.? Alba Maria Pinho de
Carvalho, que me orienta também nessa dissertagao.

Na monografia teco algumas ideias a titulo de conclusdo sobre a

identidade dessa politica publica municipal:

O esforgo tedrico e a pesquisa de campo feita na monografia produzida
entre os anos de 2006 a 2008 me deram indicagdes claras de que o OP Fortaleza é
um espago que consegue articular, de fato, mecanismos da democracia
representativa com a participativa. Posso pontuar a respeito do empoderamento da
sociedade civil organizada no OP Fortaleza, dentro do lapso temporal que

compreende a primeira gestao Luizianne Lins, as seguintes conclusdes:

1. O baixo percentual do orgcamento publico sujeito ao crivo do OP

Fortaleza.

2. A desarmonia detectada, no trabalho de campo quando da producéo
monografica, entre grupos de um mesmo bairro, especialmente apds os encontros
do OP, refletiu que o empoderamento que o OP porventura tinha produzido em seus
participantes ainda nao era suficiente para transpor as portas das assembleias do
OP e contagiar os movimentos sociais e grupos organizados em suas respectivas
regides a uma articulagdo de forgas e projetos em comum. Isto €, permanecia ou,
até mesmo, se reforcou a fragmentacdo dos movimentos sociais e liderancas

comunitarias entre si.

3. O baixo numero de demandas gerais, que servissem para toda a

Cidade, aprovadas nas trés primeiras edicbes do OP Fortaleza, indicariam baixa

1 A banca composta pelos professores Alba Maria Pinho de Carvalho (orientadora), Jawdat Abu-El-Haj e
Virginia Marcia Assun¢do Viana aprovou com média dez, destacando “nivel de exceléncia”, a monografia
apresentada, conforme Ata de Defesa de Monografia em Ciéncias Sociais publicada pela Portaria DCS n?
007/08 De 24/03/2008.
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coalescéncia entre os grupos sociais que formam o OP Fortaleza, ou, pelo menos,
uma deficiente discussdo de problemas estruturais da cidade por parte dos que
fizeram o OP local. Evidenciando a falta de coalescéncia entre os movimentos

sociais e liderangas comunitarias.

4. O acolhimento aparentemente irrestrito por parte do Legislativo local do
OP Fortaleza poderia ter indicado também que essa politica ndo incomodava aos
decisores tradicionais do orgamento municipal antes do OP. Isto é, sinalizando
também, exatamente o oposto, que essa politica publica de gestdo n&do s6 mantinha

a légica politica anterior como a legitimava ao Ihe dar ares de compartilhamento.

5. Os mecanismos de representacido existentes no OP Fortaleza a partir
das Assembleias de Delegados traduziram um deficiente empoderamento da
sociedade civil no OP. Afinal, no inicio do ciclo do OP a cada ano, nas Assembleias
Preparatorias e Deliberativas, viam-se milhares de pessoas participando em toda a
cidade no OP Fortaleza, mas momentos depois, nas Assembleias de Delegados e
especialmente no COP, o “funil” da representacédo reduzia a massa de 24 mil para
90 conselheiros. Assim, aquela articulacdo entre democracia representativa com
participativa era feita de forma desigual, preponderando até o ano de 2009

dispositivos da representatividade a revelia dos mecanismos de participacao.

O movimento inovador da cultura politica municipal, no que tange a
participagéo, se limitou, no OP Fortaleza, as duas primeiras rodadas do antigo ciclo
do OP Fortaleza. O trabalho de campo feito por mim detectou que apds as
Assembleias Deliberativas do OP Fortaleza os mecanismos da democracia
representativa ganhavam forgca e obnubilava os primeiros momentos participativos

dessa iniciativa politica.

Assim, se posso delimitar temporal e espacialmente quando e onde o
processo de empoderamento era mais visivel, seria nas primeiras duas rodadas do
OP, nas Assembleias Preparatorias e, especialmente, nas Assembleias

Deliberativas.

6. A ndo consolidagdo do OP Fortaleza como canal de didlogo com o
poder publico, apesar da LOM'"? de Fortaleza ter sinalizado nesse sentido.

Reforgada pela nao institucionalizacdo do desenho do OP Fortaleza apesar do

112 ej Organica do Municipio de Fortaleza.
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esforgo de movimentos sociais e conselheiros do OP Fortaleza, com o apoio do lider
da entdo prefeita junto a Camara Municipal no final de 2012. Culminando na nao
continuidade da proposta na gestao municipal seguinte.

Por outro lado:

7. Todos os entrevistados acreditavam que estavam de alguma forma
interferindo nas decisdes relativas ao orgamento municipal. Logo posso concluir em
nome desse pequeno, mas seleto, universo de entrevistados, que o OP alimentava
neles a sensacdo de empoderamento. Sentimento este refletido também no desejo
de continuidade da proposta participativa expresso em alguns discursos citados na

monografia.

8. O OP Fortaleza era, para muitos dos que dele faziam parte,
especialmente para os jovens e criangas, uma escola para o exercicio pratico da
democracia. Era também um espaco para a vivéncia politica do discurso, do embate

de desejos e opinides. Eis aqui mais um elemento empoderador.

9. O conhecimento de funcionamento da maquina municipal, relatado no
trabalho de campo, empoderava a sociedade civil que participava do OP Fortaleza,
ndo sé por investi-los de uma linguagem que auxiliava na desmitificagdo do
funcionamento da maquina publica como proporcionava um maior grau de

interferéncia da populagao na execugao e acompanhamento das obras e servigos.

A linguagem usada nos encontros do OP Fortaleza fomentava o
empoderamento dos participantes, porque facilitava a compreensdo do processo,
possibilitando um maior numero de intervencdes e participacdes. As chances de que
as demandas aprovadas atendessem melhor as necessidades dos participantes era

maior.

10. Ora, perceber a proposta do OP Fortaleza como uma instituicao de
Estado, independente daquele ou de outro governo é mais um indicativo de
empoderamento por parte das pessoas e grupos que tomavam parte no OP
Fortaleza. Primeiro, porque permitia a articulagdo da sociedade civil em prol de sua
continuidade mesmo depois do final daquela gestdo municipal, depois porque
fortalecia o espirito civico de que o OP n&o somente era uma conquista do povo

como um direito intrinseco seu.

11. O OP Fortaleza ao criar espagos publicos com maior pluralidade, a



146

exemplo do OP Segmentos, gera empoderamento na medida em que legitima a
participagdo nos espagos decisorios publicos grupos historicamente excluidos dele,
LGBTT’s (lésbicas, gays, bissexuais, transexuais e travestis), populacdo negra,
mulheres, criangas etc. e fez crescer a coalescéncia dentro desses segmentos.

Apesar de, ao mesmo tempo, desarticular os diversos movimentos sociais entre si.

12. O otimismo da maioria dos conselheiros em relagao ao OP Fortaleza,
nas palavras dos entrevistados, bem como a fiscalizagdo sistematica durante a
execucao das obras sao dois dados que contribuiram para o empoderamento da

sociedade civil.

13. O acompanhamento das obras dava mais garantias que as demandas
aprovadas seriam honradas pela Prefeitura, como também possibilitava a
apreensdo, por parte de quem acompanhava, da légica técnico-burocratica da
respectiva demanda acompanhada. Ao compreender essa légica eles seriam mais
precisos e eficientes em suas demandas e teriam mais argumentos na defesa de
suas propostas. Esse acompanhamento contribuiu para que o OP Fortaleza, nos
seus primeiros oito anos de funcionamento atingisse o percentual de 70% de
conclusdo das demandas, indice dentro da média nacional de orcamentos

participativos municipais.

14. O aumento do numero de pessoas que decidem o orgamento
municipal em comparagdo com as que decidiam em outros governos de Fortaleza,
antes da gestdo Luizianne Lins, evidencia um aumento quantitativo-qualitativo de
empoderamento no que tange as politicas orgcamentarias. Afinal, antes do OP
Fortaleza o numeros de técnicos, vereadores, secretarios, membros do Executivo e
pessoas ligadas a eles, talvez ndo chegasse a mil pessoas, e no OP Fortaleza a

participacao nunca foi inferior a oito mil pessoas.

15. O reflexo do OP Fortaleza no Legislativo local poderia ser um
indicador de empoderamento da sociedade civil organizada no OP ao nao so,
imediatamente, ver suas demandas aceitas pelo Legislador fortalezense, que nao
vetou nenhuma demanda do OP nos seus oito primeiros anos de funcionamento,
mas também por vislumbrar uma continuidade da proposta depois das inovacgdes
legais na LOM.

A monografia me serviu para aprofundar minha percepcéo sobre o OP
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Fortaleza, construir novas hipbéteses e para esbogar uma identidade da politica,
limitada ndo s6 devido a dinamicidade vivida pelas politicas publicas em geral em
seu processo, mas porque foi uma reflexdo feita entre os anos de 2005 e 2008,
antes de uma significativa mudanca do desenho metodologico dessa politica
ocorrido em 2009. Entretanto esse esboco ndo deixa de sustentar a impressao de
que o OP Fortaleza foi identificado como democratico, mesmo que esse

“‘democratico” se caracterize como de “baixa intensidade” (SANTOS, 2007).

5.5 Desenho metodolégico do OP Fortaleza: mudangas que potencializaram

uma maior intensidade democratica?

Cada orgamento participativo tem em seu desenho regimentar um grupo
de encontros e espacgos de orientacio, discussao e voto — é o ciclo do OP! O ciclo
OP sofre variagbes em seu funcionamento conforme a regido: o OP gaucho é
diferente do recifense, que, por sua vez, difere do de Fortaleza. E mais: no decorrer
de cada experiéncia mudancas efetivam-se. Em Fortaleza, por exemplo, o OP
iniciado em 2005 sofreu significativa alteracdo em seu desenho a partir de 2009,
como pontuarei mais adiante. A exemplo disso, a ex-coordenadora geral do OP
Fortaleza diz em entrevista:

Nés temos muitas diferengas. Agente tem muitos momentos aqui, no OP de
Fortaleza, que sdo do contato direto do gestor com o delegado e com o
conselheiro. Em algumas cidades, incluindo ai Recife, fizeram a opgéo de
valorizagdo do voto da Assembleia, muito forte. Por exemplo, aquele
periodo da negociagdo, que vocé acompanhou, ndo existe, praticamente,
vocé sai da votagdo e aquilo que foi objeto da votagdo vai virar LOA™ a

menos que ndo seja viavel. (Ex-coordenadora geral do OP Fortaleza em
entrevista concedida ao pesquisador em 2008).

As rodadas do ciclo do OP de Fortaleza nos primeiros anos se davam da
seguinte forma: Reunides Comunitarias — Assembleias Preparatorias
(margo/abril) > Assembleias Deliberativas (maio/junho) — Férum de Delegados
(agosto/setembro)— Rodada de Negociagbes (setembro)— Férum Regional
(outubro a abril do ano seguinte).

Essa dinamica de funcionamento do OP valoriza a representatividade, se
levar em conta a experiéncia de Recife, pois a experiéncia do OP Recife da maior

peso ao voto nas assembleias, porque é nesta fase do OP que se concentra o maior

113 | ei Orgamentaria Anual.
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numero de participantes; fase esta que é oportunizado a todos os cidadaos a sua
participacao.

O Ciclo do OP ocorria, sempre com portas abertas a participagao publica,
basicamente com assembleias preparatérias, eletivas e deliberativas. Nas
preparatorias os presentes eram orientados quanto aos conceitos e situacdes do
orcamento municipal, nomenclaturas usuais, numeros, representantes etc., bem
como de como funcionara o OP Fortaleza. Nas assembleias eletivas eram
apresentadas, por quem quer que se inscrevesse, propostas de demandas de obras
ou servicos. Também nas assembleias eletivas qualquer participante se candidatava
a delegado do OP pelo seu bairro. Durante a mesma assembleia ele apresentava
suas propostas de trabalho e no final eram escolhidos os delegados e as demandas
da assembleia. Por fim, nas assembleias deliberativas os delegados escolhiam os
conselheiros e, juntamente com as representagdes das respectivas pastas
municipais definiam as obras e servicos a serem levados a cabo pelo Executivo.
Vale ressaltar que essas demandas ainda passavam pelo crivo do Legislativo local
antes de serem efetivadas.

Paralelo a este ciclo havia, nos primeiros anos dessa politica as reunides
do Conselho do Orgamento Participativo (COP). Essas reunides ocorriam uma vez
no més, o local nos primeiros anos da experiéncia foi o Centro de Humanidades da
UFC. Também o COP se encontrava no inicio do ano seguinte a rodada para
reformular o Regimento Interno do OP.

A partir de 2010 o ciclo mudou. Houve uma mudanga metodoldgica,
segundo a ex-membro da coordenacgdo. A mudancga, segundo ela, nasceu em 2009
da necessidade de uma participagao quantitativamente maior nas trés etapas finais
do ciclo do OP Fortaleza. Ficando, até 2012 da seguinte forma: Assembleia Eletiva —
reine no mesmo encontro os objetos das antigas assembleias Preparatéria e
Deliberativa — aqui sao escolhidas as demandas prioritarias — Analise Técnica, que
€ um momento interno no qual a Coordenadoria do OP Fortaleza juntamente com
representantes do corpo técnico das demais secretarias avalia a viabilidade de cada
uma das demandas priorizadas — Assembleia Decisiva, que estabelecera as
demandas e seus limites a serem incorporados no Projeto da Orgamentario Anual,
bem como, sdo escolhidos na ocasido os delegados que acompanhardo as demais
etapas de efetivagdo das demandas do OP. Para justificar essa mudanga, a ex-

membro da coordenagao do OP Fortaleza comenta:
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Quando chegou 2007, que ainda tinha coisa de 2005 por fazer, e eram
muitas ainda, a populagdo comegou a desconfiar do processo de
participagao, natural, né?

[...]

Entdo assim, agora com relagdo a execugdo, esse processo de néo
execugdo, de execucgdo tardia, foi desgastando mesmo, né? Ai imagine:
“Ah, OP é obra-parada’”, agente ouvia muito isso.

[...]

Porque se a gente chama as pessoas pra participar, a gente também tem
que chamar as pessoas para dizer o que ta acontecendo o que nao ta e
porqué que ndo esta. Primeiro que a gente percebeu que tinha problema
metodolégico mesmo, nao dava para as pessoas acharem que o que elas
iam la propor e votar ia ser feito [...] (Importante membro da coordenacgéo do
OP Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de
2013).

Assim, o desenho institucional do OP Fortaleza se aproxima do desenho
do OP Recife, ilustrado na fala da ex-coordenadora geral do OP Fortaleza,
anteriormente. E esse novo desenho institucional faz com que o férum de
Conselheiros do OP Fortaleza, perca o status de 6rgao decisério maximo, que
traduzia um alto grau de representatividade numa proposta que buscava ser
participativa. Os conselheiros passaram a ter atribuicbes meramente
homologatdérias, consultivas, fiscalizatérias etc. ndo mais fazendo as deliberagdes e
modificagdes finais.

Contudo, é importante registrar que essa mudanca surge apds as
eleicbes de 2008 numa conjuntura politica ainda mais marcada pela aurea da
governabilidade, visto que Luizianne Lins era uma candidata “100% situacionista”'“.
Em uma entrevista, EImano de Freitas'"®, entdo coordenador do OP, explica essa

mudanca metodolégica do OP Fortaleza:

[...] quando assumimos a coordenagdo, criamos uma Comissao de
Participacdo Popular que incluia outros setores como: sindical e as
coordenadorias de mulheres, juventude e movimento populares. [...] e que
institucionalmente passou a ser ligada ao Gabinete da Prefeita. [...] Com
relacdo as assembleias, continuou no mesmo formato; o que mudou é que
nas assembleias deliberativas, as demandas sociais mais votadas vinham
antes para o governo. [...] A Secretaria de Planejamento, ao planejar o
orgamento publico, cruzava estas demandas (do OP) com as demais que ja
estdo comprometidas, e s6 depois dessa articulagdo sai o que é destinado
as demandas do OP [...] porque o0 governo ndo consegue abarcar todas as
demandas e também passam por um processo de viabilidade técnica para
depois voltar ao Conselho do OP. Entao, realizava-se uma devolutiva para
os conselheiros, uma lista de demandas demonstrando o que era viavel ou

14 | embrando a expressdo anteriormente (p.128) citada por Souto da professora Rejane Maria Vasconcelos
Carvalho.

> Membro do PT ligado a corrente DS, mesma de Luizianne Lins, candidato a prefeito derrotado em disputa
acirrada na campanha de 2012.
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n&o de ser executado das demandas aprovadas nas assembleias. (ElImano
de Freitas em entrevista realizada em 15/01/2011. /n SOUTO, 2013,
p.97).

Ora, essa nova configuragdo, se por um lado, significou uma redugao da
representacdo do processo decisorio, visto que a grande massa ja “decidia’ as
prioridades na primeira rodada e o numero de espagos e propostas a serem
decididos via representacdo de delegados e/ou conselheiros se reduziu a um
terceiro momento, que era meramente para ratificar o que poderia ser efetivado das
demandas selecionadas na primeira rodada, por outro lado:

Com as mudangas, o processo passou a ter um carater meramente
homologatério, isto €, convocam a populacéo e organizam a assembleia, as
demandas sao escolhidas a partir de uma lista de “prioridades”, sao eleitos
os representantes das comunidades. A Prefeitura, através de seus técnicos,

apresenta o orgamento publico com uma homologagédo das metas tragadas
e direcionadas de uma parte dos investimentos (SOUTO, 2013, p.98).

Ainda é importante salientar que, desde o inicio da experiéncia de
orcamento participativo em Fortaleza, os Ciclos do OP concentraram as falas e
controle destas nas maos da equipe executiva que o coordenava e, com a mudancga

metodoldgica em 2009, nao foi diferente.

5.6 O OP Fortaleza na gestdao municipal iniciada em 2013: extingao ou
redefinicao? O fantasma da institucionalizagao nas experiéncias de orgamento

participativo.

A realidade tem mostrado que o orgamento participativo como politica
publica de gestdo do tipo democratica, apesar de nao ter encontrado grande
dificuldade em se desenvolver nos regimes de direita e centro-esquerda nas ultimas
duas décadas, tem se limitado a ser uma iniciativa do Partido dos Trabalhadores,
mesmo que levada adiante por outros partidos. Tem se limitado também a ser uma
politica publica de governo, com suas experiéncias muito presas a esfera municipal
— além do OP do Rio Grande do Sul, ndo ha registro de experiéncias estaduais de
OP — nao firmando-se, assim, institucionalmente com mais afinco como politica de
Estado.

O final de experiéncias do OP apdés a mudanca das respectivas gestoes,
como ocorreu no caso de Fortaleza, sdo incontestes “recuos” desse tipo de politica

publica de gestdo. Sobre isso, o Forum Nacional de Participagdo Popular em 2000,
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fez levantamento de cento e trés experiéncias de OP pelo Brasil iniciadas desde
1997 e constatou que vinte e nove haviam sido interrompidas apés a mudanca do

Executivo local, isto €, quase um tergo das experiéncias (AVRITZER, 2003).

O ponto fraco do Orgamento Participativo € ao mesmo tempo aquilo que o
sustenta: o estreito vinculo com a prefeitura comandada pelo PT. Esta frase
poderia ser dita de outro modo: o ponto fraco da continuidade administrativa
do PT é ao mesmo tempo aquilo que o sustenta, ou seja, seu estreito
vinculo com o Orgamento Participativo. (DIAS, 2002, pp. 227).

Aqui volto ao problema da ndo institucionalizagdo das experiéncias de
OP. O ex-secretario de planejamento explicou que em outros paises o OP virou lei.
E mesmo que haja indicios de manipulagéo do processo via cooptagao de liderangas
e participantes do OP para escolher determinadas demandas, a demanda viciada

sera atendida, caso o devido processo legal tivesse sido respeitado:

Era o caso de um prefeito de uma cidade do Equador que queria construir
uma praga de touros, touradas, aquelas coisas, porque achava que era obra
importante para marcar a gestao dele. O que é que ele faz? Ele vai e infiltra
gente no... Existiam outras demandas importantes da populagéo, todas
estavam la, mas ele consegue colocar um monte de gente para votar na
praga de touros e, como la o OP é lei, ao contrario do que é no Brasil, o
Brasil cria.

[..]

La é obrigatério, tem que ser! S6 que esse obrigatério fez com que o qué?
As formas de fazer politica tradicional se infiltrassem e, de repente, o OP la
aprovava a praga de touros enquanto o que precisava era um reservatorio,
porque tem escassez de agua na cidade. Entdo eles diziam apavorados:
“Como fazer isso? N6s somos a favor da democracia direta, nés somos
velhos militantes de esquerda que queremos ver o povo participando, mas
como deter? Nos nao temos como deter que qualquer um participe e quem
tem o poder.” (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Dias (2002) registra o esforgo, por parte da Camara Municipal de Porto

Alegre, em institucionalizar o OP com o intuito de retira-lo das maos do PT:

Ao tornar o processo do OP oficial, a institucionalizacdo faria com que a
vontade politica da prefeitura deixasse de ser sua condicao de existéncia.
Institucionalizado, o OP seria sua propria fonte de poder; enquanto oficioso,
sera sempre um prolongamento do Executivo municipal. (DIAS, 2002, pp.
228).

A Camara Municipal de Porto Alegre, relata Dias (2002), elabora Projeto
de Lei que institucionalizava o OP de Porto Alegre, colocando sob a tutela da
Camara. A falta de consenso entre os vereadores, o medo da reacéo popular a lei e
0 excesso de emendas foram alguns dos motivos que Dias (2002) apontou para o

nao envio da proposta a plenaria para votagao. E mesmo que fosse aprovado, teria
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problemas com o Judiciario, pois a natureza do OP é a de formular as leis
orcamentarias municipais junto com o Executivo. E isso é papel constitucionalmente
exclusivo do Executivo. O Legislativo ndo poderia institucionalizar o OP nesses
termos. Dias (2002) resume esse ultimo aspecto assim:

E dificil entender sequer como esse Projeto de Lei passou pela Comisséo
de Constituigdo e Justica da Camara.

[...]

A questdo tedrica chave para compreender o processo de
institucionalizagcdo do OP desloca-se da relagdo entre representantes e
representados para a relagédo entre os Poderes do municipio, ou seja, entre
o Executivo e Legislativo — um problema, portanto, da prépria estrutura
institucional da democracia representativa. (DIAS, 2002, pp. 235, 237).

Assim, é até de se espantar, mas o OP Fortaleza foi de certa forma
institucionalizado ao ser posto na LOM, conforme posto nos marcos legais, contudo,
o seu desenho metodoldgico, n&o.

A néo institucionalizagdo do desenho do OP pode ser explicada sob
varias perspectivas. Na perspectiva do gestor, pode ser a de impossibilidade de sua
interferéncia para corrigir possiveis vicios de uma experiéncia em amadurecimento.
Sob o ponto de vista prisma da populacédo, poderia significar o engessamento da
proposta. Ja sob o do cientista politico, deve-se a perda de interferéncia do gestor,
bem como a perda de barganha politica nas proximas eleigdes, ou seja a ligagao
entre o governo (partido) e a proposta.

Cabe agora perguntar: os riscos de uma institucionalizacdo do OP nao
podem ser tratados de forma semelhante aos riscos que ja ocorrem no sistema
eleitoral? Por exemplo, hoje, se um membro do Legislativo usa de sua posi¢cao
privilegiada para cometer crimes e estes sdo suspeitados, ndo se abre comissdes
parlamentares de inquérito? Vale a pena correr o risco da dissolugdo do OP em
nome de eventuais interferéncias do Legislativo, ou de terceiros, no processo do
OP? Nao seriam esses argumentos um escamoteamento da vontade politica de ndo
ver o OP com status de politica de Estado? Ja nado havia a interferéncia de
vereadores no OP Fortaleza mesmo que nao fosse seu desenho uma instituicao
formal do Estado? Ja ndo havia interferéncias do Executivo na escolha das
demandas mesmo com a vedacdo da participagcdo de funcionarios publicos em
cargo comissionado? O que mais estariam querendo evitar? Um engessamento das
regras? Mas, o proprio regimento interno ja nao traz certo engessamento? A

eventual lei que transformasse o OP em politica de Estado ndo poderia prever a
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flexibilizacdo do Regimento Interno e configuracdo da proposta a qualquer tempo,
bastando a anuéncia da maioria dos participantes? O que mais poderia engessar?
No segundo semestre de 2012, com o risco de nao continuidade do
desenho atual de consulta popular sobre o orgamento devido as eleicdes municipais,
houve um esfor¢co de iniciativa de representantes do OP Fortaleza, (movimentos
sociais, associagdes de bairro, conselheiros, delegados, técnicos da Sepla etc.), em
institucionalizar esse desenho, visto que a consulta popular sob a forma de
orcamento participativo ja estaria garantida legalmente pela Lei Organica

Municipal®.

Era uma preocupacgéo, foi muito... Olha foi extremamente interessante esse
processo. Eu acompanhei de pertinho isso tudo, na verdade a gente ja tinha
uma tensao por parte dos delegados e conselheiros, quando a Neiara ainda
estava aqui, sempre foi uma bandeira das pessoas “Vamos institucionalizar
o OP, vamos fazer o OP virar lei”, essas coisas. E a Neiara sempre era, ela
era resistente nao a esse processo de discussao, mas do que resultaria isso
porque a gente teve experiéncia de algumas cidades que fizeram algo
semelhante eh..., mas fizeram algo que engessou tanto — Petrificou — , tanto
O processo que criou, institucionalizou e o processo morreu. — Morreu —
Entdo a preocupagio da Neiara era essa né: “Ta. Mas o que que vai conter
la, nisso.” (Importante membro da coordenagcdo do OP Fortaleza, em
entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

A entrevistada acima, deixa claro que a populacdao mobilizada no OP
Fortaleza ja queria sua institucionalizagdo ha anos. Neiara de Morais recusava,
segundo um dos entrevistados'"’, a levar essa vontade adiante, devido ao possivel
‘engessamento” que a politica publica de gestao iria sofrer. Esse fato corrobora com
a minha hipotese, que desenvolverei no sexto segmento, da forte intervengéo do
Executivo no processo do OP, desde sua criagao. Nesse caso, Neiara de Morais néo
s6 foi determinante para que o OP Fortaleza tivesse o desenho que teve,
especialmente com o OP Crianga e Adolescente, como foi determinante na néao
institucionalizagdo do desenho da demanda.
Voltando ao movimento de institucionalizacdo do desenho do OP
Fortaleza no apagar das luzes da gestdo Luizianne Lins, a ex-membro da
coordenacgao do OP Fortaleza continua:
Mas ano passado foi impossivel ndo fazer essa discussdo. O risco da
ruptura, de n&o ter mais o0 processo e isso ja vinha desde o inicio do ano, as

pessoas exigindo, depois do processo de eleigdo as pessoas “olha acabou a
gente vai, vai comecar, a gente quer...” Entdo as pessoas, 0s proprios

18 LOM. Art. 59,

117 Ex-secretério de planejamento do Municipio.
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conselheiros que se reuniram com delegados, com liderangas e fizeram
propostas de minuta, de lei, foram eles que foram atras de marcar audiéncia
na Camara de Vereadores. (Importante membro da coordenagdo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Essa fala revela a coeréncia do discurso da entrevistada com relagao a
esse processo. Momentos antes ela havia afirmado que era desejo antigo a
institucionalizagdo do desenho do OP por parte da populagcéo. Agora ela ratifica
aquela afirmagao, sob uma diferenga significativa de contexto: primeiro, Neiara de
Morais ndo estava mais presente para questionar esse esforgo de institucionalizagao
do desenho do OP Fortaleza, depois, a proxima gestdo municipal ja estava definida.

As eleigdes haviam terminado semanas antes:

Entdo assim, a gente acompanhava as reunides, ajudava a mobilizar porque
eles pediam pra gente ligar, mas quem puxou o processo foi, foi a
sociedade civil e isso foi o que eu achei mais interessante, o maior ganho
disso foi a sociedade civil se empoderar, reconhecer o trabalho e se
preocupar com esse trabalho como é que ia ser feito depois. (Importante
membro da coordenacdo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este
pesquisador em junho de 2013).

Sobre o conteudo da minuta da lei que institucionalizaria o desenho do

OP Fortaleza, a mesma entrevistada traz importantes esclarecimentos:

[...] o documento ele néo, por exemplo, ele ndo engessava “a vai ser tanto
do Op... dos por cento do orgamento que vai ser destinado ao OP” em
nenhum momento cita isso, porque, ao meu ver, &€ uma opinidao
extremamente particular, isso s6 empobrece o processo, deixa eu dizer “eu
tenho tantos bilhdes e ai vai ser tantos mil pro OP decidir’. “Como assim?
N&o, a gente quer decidir o orgamento todo!” E a possibilidade é de
anualmente isso ser mais, ser gradual esse ganho e tal. Mas por outro lado
a minuta final |a proposta por eles acabava citando, por exemplo, criancas e
adolescentes, citando a necessidade de fer trabalho com grupos especificos
como mulheres, populagao negra, populacao de LGBT. Entdo varios dos
principios que a gente foi trabalhando ao longo de oito anos aqui que eram
importantes, que era importante estar no bairro, que era importante a
populacdo ter direito a acompanhar as demandas, que era importante ter
caravanas de fiscalizagdo, todas as questdes que a gente trabalhou os oito
anos trouxeram né, e ndo engessaram, trouxeram como principio.
(Importante membro da coordenacdo do OP Fortaleza, em entrevista
concedida a este pesquisador em junho de 2013).

[..]]

Olha, qualquer gestdo que vier a assumir, primeiro, tem que fazer o
orcamento participativo, segundo, a gente quer que seja garantido. Entédo
nao € o como sO, mas eles sdo principios que a gente quer que sejam
garantidos, pode ser gestdo de quem for, tem que trabalhar com crianga e
adolescente também, pode ser gestao de quem for, tem que perceber que
tem segmentos na cidade que sdo excluidos dos espacgos de decisédo e
precisam ter espacgos especificos de decisdo pra garantir o direito deles.
Entao isso, poxa... quando eu vi o documento final eu nossa, que ganho
assim, pra mim o resultado assim desse trabalho de oito anos é essa
perceber “poxa valeu muito a pena” porque acho muito dificil oito anos atras
eu ter alguns adultos pensando a participagcédo de criangas e adolescentes.
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(Importante membro da coordenagédo do OP Fortaleza, em entrevista
concedida a este pesquisador em junho de 2013).

A entrevistada deixa claro trés elementos marcantes do OP Fortaleza que
nao estdo subentendidos no nome “orcamento participativo”. Trés elementos que
carregam a marca do OP Fortaleza sob a tutela da gestdo Luizianne Lins/Neiara de
Morais: OP Crianca e Adolescente; OP por segmentos (Idosos, Jovens, LGBTT'S,
Negros, Mulheres, Portadores de Deficiéncia) e a decisdo deveria abranger todo o
orgamento.

Esse esforco institucionalizante culmina com uma audiéncia publica na
Camara Municipal de Fortaleza intermediada pelo vereador do PT, Acrisio Sena, no
dia 7 de dezembro de 2012. Nela foi discutida a regularizagdo do orgamento
participativo local, que contou com a presenca de conselheiros do OP e da
sociedade civil. A comissao reivindicante queria transformar o OP Fortaleza em lei,
segundo nota da assessoria do vereador Acrisio Sena no sitio virtual da Camara
Municipal publicada no mesmo dia'"®. O objetivo do vereador nessa audiéncia era de
produzir uma mensagem do Executivo que seria entregue por ele a entdo Prefeita
para a Camara para que pudesse pbér em tempo util em votagdo na Camara ainda
antes do final daquele ano:

“Temos que aprontar, ainda hoje, enquanto mensagem da Prefeita, e
entregar para o Catanho para ele pedir a assinatura da Luizianne. Se
chegar aqui na segunda ou terga, eu asseguro que aprovo esse ano...”

(Acrisio Sena, fala gravada durante a plenaria do dia 7 de dezembro de
2012).

Acrisio Sena informou, na mesma ocasiao, que a equipe de transi¢cao do
recém-eleito Roberto Claudio, teria assegurado que as demandas que estavam no
orcamento de 2013 seriam cumpridas. A audiéncia publica termina apds a escolha
de uma comissdo de pessoas escolhidas entre os presentes para aprontar e
encaminhar a mensagem final. Contudo, por razdes desconhecidas por esse

mestrando, essa estratégia ndo deu certo:

Entdo. O que foi que aconteceu (...) o documento nao foi votado na Camara.
A gente teve uma audiéncia pra montar uma outra minuta, a minuta foi
mandada a prefeita chegou a assinar e encaminhou pra Cémara pra
Camara votar mas o documento nido foi votado. Entdo ta com algum
tempinho que eu recebi, coisa de um més, eu recebi um oficio que foi pro
Paco e o Pago enviou para a gente da CPP (Coordenadoria de Participagao
Popular), e a Jade mandou pra mim, pra gente avaliar do que aquele texto
essa nova gestdo quer manter pra encaminhar a Camara. De fato vai ter

18 http://www.cmfor.ce.gov.br/tag/acrisio-sena/page/4/ acessado em maio de 2013.
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umas questdes la que a gente precisa adaptar, por exemplo... Mas sdo
questdes mais administrativas, la a gente citava Orgamento Participativo da
Secretaria de Planejamento, agora ndo é mais, &€ Coordenadoria de
Participagdo Popular. (Importante membro da coordenacdo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Com o advento da nova gestdo municipal empossada em 1° de janeiro de
2013, o gerenciamento do OP Fortaleza passou da Sepla (Secretaria de
Planejamento do Municipio de Fortaleza) para uma pasta especifica chamada de
Coordenadoria Especial de Participagdo Popular que tinha a frente a jovem
Secretaria Jade Romero'. No final de 2014, Jade Romero ja ndo esta mais nesta
pasta. E a pasta estda com novo nome em 2015: Coordenadoria Especial de
Participacédo Social.

No més de junho de 2013 a entdo recém-criada Coordenadoria de
Participacdo Popular tomou a frente nos trabalhos do plano de acédo quadrienal
(Plano Plurianual) ao qual chamou de PPA Digital. Esse nhome advém de uma
ferramenta inédita no Pais de consulta popular que consistiu em cinco totens
(computadores itinerantes) que circularam em locais publicos como terminais e
shoppings, além de um sitio eletrénico hospedado no sitio digital oficial do municipio
onde a populagdo teria indicado os principais eixos a serem priorizados pelos
orcamentos anuais nos quatro anos seguintes. O seu carater consultivo parecia
indicar que o orgcamento participativo permaneceria, contudo nos anos de 2013 e
2014 nao se operacionalizou orgamento participativo. Em seu lugar ocorreram
eventos de grande porte em alguns bairros, denominados de “Abraga Fortaleza”,
que consistiam na oferta de servigos, shows e contato direto dos gestores das mais
variadas pastas do governo com o publico local.

E importante registrar que o OP Fortaleza n3o é extinguido pela gestdo
Roberto Claudio:

Foi um processo. Nao tentamos fazer essa ruptura. Mesmo porque vocé
nao faz ruptura com o povo. Nés estamos agora discutindo essa nova viséo.
Noés temos uma preocupacao e ai € a pratica que vai dizer, € o tempo que
vai dizer. Pelo o menos o compromisso de ser o mais honesto possivel.
(Coordenador especial da atual gestdo, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Até 2013 ele permaneceu com o nome de Orgcamento Participativo.

9 Formada em Gestdo Publica, especialista em Politicas Publicas, mestranda em Administracdo pela
Universidade de Fortaleza e em Desenvolvimento Regional e Sustentavel pela Universidade Federal do Ceara.
Professora universitaria, pesquisadora académica, atuou como gerente de projetos publicos no Terceiro Setor.
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Contudo, na pratica a cidade s6 contou com o Plano Plurianual Participativo. O OP,
nos moldes da gestdo Luizianne Lins terminou ainda em 2012. Mas, a politica,
continuava oficialmente a existir, ndo s6 porque a LOM a previa, mas porque a nova
gestdo a assumia em seu programa. Porém, o OP Fortaleza precisaria passar por
modificagdes:
Infelizmente ndés ndo temos militAncia. Por mais que o Roberto tenha
conseguido avancgar em algumas areas como Saude, mobilidade, Educacgéo,
nao chega na ponta, ndo chega na ponta. (Coordenador Especial da gestao

Roberto Claudio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de
fevereiro de 2015).

A fala acima do coordenador especial da atual gestao, revela que a nova
gestao teria dificuldades em mobilizar a populagcdo da mesma forma que a gestao
anterior, sem tocar no fato que as forgas politicas e sociais que ddo corpo a nova
gestdo ndo sdo exatamente as mesmas que acompanharam a gestao anterior. Nao
cabe a essa dissertagcao tratar do tema, mas as novas forgas socio politicas
representadas na gestdo Roberto Claudio enxergam a participagao popular nos
negocios publicos de forma diferenciada da gestéo petista.

Considere-se ainda que, a gestdo Roberto Claudio tinha assumido a
prefeitura apds acirrada vitéria em segundo turno sobre Elmano de Freitas, o
candidato langado por Luizianne Lins. Os animos entre os dois grupos, o vitorioso e
o de Elmano de Freitas, ficaram tdo exaltados, que mesmo anos apds a campanha

Luizianne Lins disparou:

Ndo vamos apoiar qualquer candidato indicado pela oligarquia Ferreira
Gomes, nem que seja do PT. Nem do Pros e muito menos do PT. Eu n&o
falo nem do Pros mais porque sequer o Pros eles representam. Esse projeto
familiar ndo pode ditar as normas da politica no Ceara. (Luizianne Lins, em
entrevista ao Jornal O Povo em 15 de maio de 2014 em: http://iwww.
opovo.com.br/app/opovo/politica/2014/05/15/noticiasjornalpolitica,3250997/|
uizianne-se-pt-ficar-com-cid-nao-vou-apoiar.shtml).

O OP era marca das duas gestbes do PT. Seu nome, dentre outras

coisas, remetia a gestao petista, precisavam ser reconfigurados:

Nos fazemos parte de um sistema global, como nés fomos, desde o inicio, a
Coordenadoria que estava envolvida com isso, estava envolvida com o
Orcamento Participativo, vocé cria vicios de linguagem. A populagéo
continua dizendo, falando de Orgamento Participativo. (Coordenador
especial da gestdo Roberto Claudio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Sobre isso, a ex-membro da coordenacdo do OP Fortaleza que
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permaneceu no OP na transigédo entre governos, confessa:

Na cabeca da nova gestdo [longa pausa], ndo tem, na cabegca da nova
gestdo é... Nada foi executado, nada foi feito, o OP nao funcionava... Eles
ndo gostam do termo opé. (Importante membro da coordenagdo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Sobre esse esfor¢o de apagar da memoria da gestdo e da cidade o OP

Fortaleza, a entrevistada continua:

[...] ndo nos avisaram que iriam tirar do ar, todo o nosso portal de antes, que
a gente tinha tudo, tudo a gente colocava |3, regimento, ata de reuniao, tudo
— nome dos conselheiros — tudo, ai eles tiraram do ar, a nova gestao tirou
do ar nosso portal. (Importante membro da coordenagdo do OP Fortaleza,
em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Em 2015, a mesma entrevistada, bem como, outros integrantes da
Coordenadoria inicial, ja ndo se encontravam mais na nova Coordenadoria especial
da Participacdo Social. E oportuno chamar atencdo para a mudanca no nome da
Coordenadoria por duas razdes: primeiro porque a mudanga de nome faz parte
dessa politica de apagar da memoria da cidade o “OP Fortaleza” e suas conquistas,
como dito a pouco; segundo, a mudanca de “popular’ para “social’ revela,
intencionalmente, ou n&o, a mudanga de abordagem quanto ao destinatario dos

investimentos das politicas publicas:

Eu acho que quando vocé coloca “social” ela € mais ampla, da mais
amplitude. O préprio OP, Orgamento Participativo, agora passou a ser
“Planejamento Participativo”. (Coordenador especial da gestdo Roberto
Claudio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de
2015).

Em consonancia ao que eu hipotetizei logo acima, a fala do Coordenador
Especial evidencia uma mudanca de visao por parte da atual gestdo em relagao a
participacédo cidada. A visdo da nova gestdo compreende os sujeitos participantes
das politicas publicas de forma mais “ampla”. O Planejamento Participativo tem que
se da com todas as classes sociais da cidade, a luz dessa nova concepc¢ao de
politicas publicas. Assim, se o principio que norteava a participagao popular era o da
‘igualdade”, no que diz respeito a redugao das desigualdades; na gestdo que se
seguiu o principio norteador seria o da “universalidade”, no que diz respeito a
atender ao maior numero de cidadaos, sejam esses ricos ou pobres. A real alteragao
nessa concepg¢ao principiolégica de participagao exigira, oportunamente, uma outra

investigacdo que n&o me cabe nessa dissertagdo. Mas, poderia trazer a fala do
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Coordenador Especial sobre a auséncia das classes mais abastadas nos espacos
de participacao da cidade:
A classe média para cima, ela demanda muito pouco a Prefeitura. [...] O que
ela quer é o seguinte: ter boa mobilidade, ter iluminagao, ter seguranga, que
é tarefa do Estado. Entdo ela nido precisa de Saulde, ela n&do precisa de
Educacdo, quase nada. Talvez seja isso que ela ndo participe.

(Coordenador especial da gestdo Roberto Claudio, em entrevista concedida
a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Eu acredito que a escolha do nome “Popular’, pela gestao anterior,
remete-se a uma questdo do Partido dos Trabalhadores, desde o Orgamento
Participativo de Porto Alegre de 1989, o que ja adiantei na Introdugdo. Trata-se de
uma limitacdo que toca a propria natureza do Partido. O nome “Partido dos
Trabalhadores” ja indica a que grupo se atribui suas ideologias, bem como se
destinariam suas ag¢des. Claro, que o contexto politico de sua criacédo era outro. Sem
entrar no mérito que no Brasil, conforme Dias (2002), o foco na representatividade

volta-se aos individuos n&o aos partidos e suas ideologias:

O personalismo na escolha eleitoral € um fendbmeno antigo no Brasil, onde
as taxas de votos de legenda sdo sempre inferiores a incidéncia de votos
nominais. As pesquisas de opinido também confirmam a preferéncia dos
eleitores brasileiros por critérios de escolha eleitoral relacionados ao perfil
do candidato em detrimento de uma escolha partidaria. (DIAS, 2002, p. 28).

Apods varios anos como partido de oposicédo, o PT torna-se o partido da
situagao. Talvez essa questdo nao esteja mais em pauta como no inicio dos anos de
1990, contudo, acredito que o nome “popular’ na Coordenadoria Especial que se
responsabilizava pelo OP Fortaleza, denunciava os destinatarios da proposta
participativa na cidade.

Em dezembro de 2014, a gestdo Roberto Claudio cria e regulamenta, por
meio de Lei'?, o Conselho do Planejamento Participativo (CPP). Essa Lei municipal
extingue o COP (Conselho do Orgcamento Participativo). A entrevista com o
Coordenador Especial indicou que as aten¢gdes do préoximo ciclo do “Orcamento
Participativo”'®' se concentrara na escolha do CPP. Sobre como sera composto o

futuro CPP, o coordenador especial da atual gestao explica:

Entdo nos dividimos a cidade em trinta e dois territorios. Normalmente a

120 | ej Municipal 10277 de 19 de dezembro de 2014.

121 Jsarei até o final desse subtitulo a express3o entre aspas: “Orgamento Participativo” para distingui-lo do OP
Fortaleza que o antecedeu.
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gente agrega trés, quatro, bairros por territorio. A gente tenta aproximar eles
nao s6 espacialmente, o espaco geografico, como alguma identidade do
IDH. [...]. E, entdo a ideia é a seguinte, eleger em Fortaleza, na proporgéo
de um para cada cinco mil fortalezenses, vocé escolhe um agente de
cidadania. Vocé vai depois, em cada territério desses, vocé escolhe um
conselheiro. Que vai participar, que vai fazer parte do Conselho Municipal
de Planejamento Participativo, quer dizer, esses agentes se constituir a
base, o colégio eleitoral, para eleger seus colegas, seus pares. Quer dizer,
os conselheiros serao escolhidos entre eles na razdo de um para cada
territério. E ai sim, vocé vai discutir ndo s6 orgamento, vocé vai acompanhar
o planejamento da cidade, acho que ele é muito mais consequente.
(Coordenador especial da gestdo Roberto Claudio, em entrevista concedida
a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Assim, serdo trinta e dois conselheiros escolhidos dentre quinhentos
agentes de cidadania (nova denominagao para “delegados”), que por sua vez foram
escolhidos na propor¢ao de um para cada cinco mil habitantes. Cada conselheiro
representara uma das trinta e duas regides em que a cidade foi dividida. O atual
ciclo do “Orgamento Participativo” ja teria sido iniciado, nas palavras do coordenador

especial da atual gestao:

Estamos comecgando o processo de mobilizagdo, nés estamos levando,
discutindo o que é que a gente tem feito, de certo modo, colocando,
algumas demandas estao sendo atendidas.

[...]

Inclusive é por isso que nés temos o Férum Devolutivo. O que € o Férum
Devolutivo? Depois que vocé manda para LOA, nés estamos discutindo
agora, 2015 para 2016, que é a Lei Orcamentaria Anual, entdo nés
levantamos as demandas e levamos isso para o planejamento. Entédo o
planejamento analisa e vé o que efetivamente é possivel. Isso concluido
manda para a Camara. A Camara aprova etc. Depois volta a populagao.

[...]

E, as vezes, eu ficava meio irritado, € que as pessoas chegavam, as vezes,
pessoas com crianga de colo, chegava e... toda aquela burocracia. E ai o
que é que estamos tentando agora? E ai a tecnologia nos permite isso,
melhorar isso. Por exemplo, agora nés vamos... Esse processo pode fazer
de casa. Vocé se cadastra e elege quais s&o as demandas [...] daquela
area, daquele territério. No dia do encontro, da assembleia letiva, vocé vai
votar. Quando vocé chegar la vocé ja tem 14 no teldo todas as demandas
daquela area. (Coordenador especial da gestdo Roberto Claudio, em
entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Com essas palavras conclui que o ciclo do atual “Orgamento Participativo”
seria compreendido em: mobilizagcdo — cadastro via internet das demandas —
assembleia letiva — Forum Devolutivo. E em paralelo ocorreria a formagao do CPP
que ainda carece de Decreto-Lei regulamentando-o aos moldes do que fora exposto
pelo coordenador especial da atual gestao.

Sobre a participagdo das criangas e dos segmentos que existiam na

proposta do OP Fortaleza, o coordenador especial da atual gestdo comenta:
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Aqui nés pegamos a populacdo em si. Essas categorias elas tém o seu
espacgo de atuacdo mais especifico la nos Direitos Humanos. Porque Ia é
com Carlos Cardoso, porque la vocé tem as diversas coordenadorias. Isso
ndo quer dizer que eles ndo se fagam presentes agora [...] no proprio
Conselho. Nas nossas Assembleias Eletivas, eles podem trazer demandas
especificas. E conseguir aprovar. (Coordenador especial da gestdo Roberto
Claudio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de
2015).

Aqui, creio ser importante fazer uma consideragdo em decorréncia da

entrevista com o atual (2015) Coordenador Especial sobre a atual Lei Municipal do

CPP. E com respeito a um aparente n3o reconhecimento por parte da atual gestéo

da permanéncia do Orgcamento Participativo, pelo menos, legalmente na LOM de

Fortaleza:

Art. 5° A iniciativa popular de lei, o plebiscito, o referendo, o orcamento
participativo e o veto popular sdo formas de assegurar a efetiva participacao
do povo nas definigdes das questdes fundamentais de interesse coletivo.

[...]

Art. 59. A soberania popular se manifesta pelo exercicio direto do poder pelo
povo e quando a todos sdo asseguradas condi¢des dignas de existéncia e
sera exercida especialmente:

[...]

VI — pelo orgamento participativo;

[...]

Art. 173. As normas orgamentarias do Municipio obedecerao as disposi¢oes
da Constituicdo da Republica, as normas gerais de direito financeiro e ao
disposto nesta Lei Organica, devendo o Municipio programar suas
atividades financeiras mediante leis de iniciativa do Poder Executivo,
abrangendo:

[...]

§ 12. O Poder Executivo instituira o orgamento participativo como forga de
viabilizar a participagdo popular na elaboragdo, definicdo e
acompanhamento do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e
do Orgamento Anual.

[...]

Art. 177. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgcamento anual e os créditos adicionais serao
obrigatoriamente apreciados pela Camara Municipal.

[...]

§ 8° O Poder Executivo Municipal é obrigado a executar, no minimo, o valor
correspondente a 1% (um por cento) da receita prevista para o exercicio,
das despesas aprovadas no orgamento participativo. (Grifos meus) (Lei
Organica Municipal de Fortaleza. Atualizado pela Coordenadoria-Geral
Legislativa em 14/03/2012 — 16:04h; acessada em 20 de marco de 2015 no
sitio eletrdbnico da Camara Municipal de Fortaleza: http://www.cmfor.ce.
gov.br/bimg04/leis_brasil/lorg.htm).

Especialmente apds a criagdo do nome “Planejamento Participativo” que,

no sitio eletrénico da Coordenadoria Especial da Participagdo Popular, devera

substituir o nome do Orgamento Participativo. A Lei Municipal do Conselho do

Planejamento Participativo, que esta sujeita a LOM, também ndo faz mencdo em

nenhum momento ao Orgamento Participativo que aparece repetidas vezes na Lei



162

Orgénica de Fortaleza.

Assim, a extincdo do OP Fortaleza continuara sendo uma incégnita
apenas na seara juridica. Pois pelo o que ja foi exposto aqui, o OP Fortaleza, de
fato, ndo mais existe: o0 nome mudou para “Planejamento Participativo” nos
documentos advindos do Executivo; nenhum dos técnicos das gestbes anteriores
continua; os dados do OP Fortaleza foram retirados do sitio eletrbnico desde a
mudanca da gestao; o Regimento Interno do OP caducou; o ciclo mudou mais uma
vez; o atual desenho ndo contempla nem o OP Crianga e Adolescente, nem o de
Segmentos; o conselho foi desfeito e a Lei do Conselho do Planejamento
Participativo inaugurou um novo desenho institucional para a consulta popular sobre
o orcamento municipal. Por fim, em relagdo aos trés elementos que marcaram o OP
Fortaleza'??, nem a tentativa de discussdo de todo o montante do orgamento publico
passivel de deliberacdo devera permanecer. Sobre esse fato, o coordenador
especial da atual gestdo, quando interrogado sobre a participagao direta da
populagdo nas ultimas intervengdes de mobilidade na cidade — intervengdes que
representam um dos grandes eixos de agdo da atual gestdo —, ele admitiu que n&o
houve participacao popular.

O ex-secretario de planejamento, quando questionado sobre a duvida de
continuidade do OP Fortaleza, lamentou:

E depois da gestdo dela, ai o OP sofre uma perda definitiva. Alguns
militantes ainda continuaram la tentando tocar o OP, fez-se alguma coisa,
fez-se alguma propaganda, mas definitivamente a participagado popular é
problema de governo. No caso do atual governo, ele ndo € uma prioridade.
Esse é um tipico governo gestor de obras, gestor de intervengdes urbanas,
nao estd muito preocupado com essa parte “invisivel”. Essa “revolugéo
invisivel da participagao”... Esta preocupado com a opinido publica. A
opinido publica se resolve com o6rgdos de comunicacdo, politica de
comunicagao, totens, markentig etc. Acredito que o OP teve uma vida breve.

(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Tanto para o coordenador especial da atual gestdo como para Ex-
secretario de planejamento do Municipio o OP Fortaleza ndo existe mais.

Entretanto, durante sua “vida breve” o OP Fortaleza potencializou a
participacdo popular? Em que intensidade? E em que me debrugarei no préximo

segmento.

122 \yer pagina 155.
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6. 0 OP FORTALEZA NO FOCO DA CRITICA: DEMOCRACIA EM MOVIMENTO?

Esquematizo esse segmento a partir dos nove principios do OP Fortaleza
elencados pela propria gestdo Luizianne Lins, em seu primeiro mandato'®. Porém,
antes trato das duas limitagdes postas no ponto de partida comuns aos orcamentos
participativos no Brasil'®. Articularei esses principios do OP Fortaleza com os trés
principios gerais dos orcamentos participativos pelo Brasil descritos por Santos
(2003)'?*. Essa movimentagao tedrica resultara em uma construgdo de leituras'® dos
diversos principios, articulados com as categorias fundantes tratadas no segundo
segmento (especialmente democracia) e com os aportes documentais levantados no
trabalho de campo'®.

Por se tratar do segmento mais analitico da dissertagdo, recorro a
Rodrigues (2011) que descrimina quatro elementos que devem ser levados em
conta na analise dos conteudos de uma politica publica: 1. A formulagao (desenho,
acompanhamento e avaliagcido); 2. As bases conceituais (nogdes e valores centrais
que a sustentam); 3. A coeréncia interna (entre os elementos anteriores) e 4. Os
diferenciais de poder que consistiiam na percepcdo da presenga ou nao de
mecanismos exdgenos a politica na formulagdo dela ou no marco legal que
procurariam equalizar os interesses em jogo (RODRIGUES, 2011).

Como o foco da analise que farei nesse segmento s&o os valores centrais
que sustentariam a proposta, expressos nos nove principios do OP Fortaleza,
acredito atender diretamente os elementos 2 e 3 sugeridos por Rodrigues (2011).
Abordo os diferenciais do poder ainda dentro da analise dos principios. Restando
tratar a parte do primeiro elemento que seria a formulagédo da politica publica.

Inicio, portanto, com a analise da formulagdo da politica, abordando as

123 pagina 101.
124 pagina 104, 105.
125 pagina 90.

26 Em consonancia com as abordagens metodoldgicas escolhidas — experiencial e em profundidade —, que
serdo descriminadas no préximo segmento, ndo poderia esperar apenas conclusdes, resultados, respostas
dessa dissertagdo. A maior intengdo metodoldgica dessa dissertacdo é construir uma “interpretagdao”
(RODRIGUES, 2008) da trajetdria do OP Fortaleza, e provocar mais questionamentos sobre o potencial
democratico da cidade.

127 Fatos, dados estatisticos e impressdes.
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duas limitacdes as experiéncias de orcamento participativo pelo Brasil, estudadas
por mim. Para s6 entdo dar prosseguimento ao esquema analitico proposto, que
seria a analise do potencial democratico do OP Fortaleza a partir dos seus nove
principios.

Sera perceptivel que tanto a primeira limitacdo — a de que o OP Fortaleza
€ identificado como uma politica predominantemente do tipo fop-down — como a
segunda limitagdo — de que o OP Fortaleza nao altera as estruturas da maquina
burocratico-administrativas do Estado — dizem respeito a interferéncias das diretrizes
nacionais, no caso, adotadas pelo Partido dos Trabalhadores, sobre as experiéncias
locais. Por isso, a razao de trata-las a parte do esquema geral que foca o potencial
democratico da experiéncia fortalezense.

Logo, primeiramente, tratarei da interferéncia do Diretério Geral do PT na
agenda governamental local.

A inclusdo de uma politica publica na agenda governamental € o primeiro
momento de uma politica publica. Contudo, ele é construido por meio de um
processo que inicia antes. Afinal, as necessidades sociais, que levaram a
emergéncia de uma determinada politica publica, tem todo um histérico que precede
a politica publica que visa equaciona-las. Mas, para além da demanda social, fatores
e atores politico econdbmicos, muitas vezes exdgenos ao governo ou ao proprio
Estado serédo determinantes na formulagdo de uma agenda governamental. Até que
uma politica publica seja incluida na agenda, muito pode ser feito ou omitido para
isso (RODRIGUES, 2011). As experiéncias de or¢amento participativo pelo Brasil,
como abordei nos segmentos anteriores, foram implementadas, em sua maioria, por
iniciativa do Partido dos Trabalhadores.

Isso € um elemento importante, pois ela indica que o estabelecimento dos
orcamentos participativos pelo Brasil, em especial o OP Fortaleza, nas agendas de
governo se deu por estratégia de agao do proprio governo. A cartilha nacional com
as diretrizes de programa de governo para as elei¢des de 2004, que foi usada para a

campanha de Luizianne Lins no seu primeiro mandato, registra:

O texto a seguir € uma contribuicdo para a crescente identificacdo e
divulgacao das propostas petistas em todo o Pais, a partir de conceitos e
idéias comuns. Os cinco eixos sugeridos sado: 1. Participagdo Cidada e
Controle Social: por uma cultura democratica e transformadora na vida
publica 2. Desenvolvimento Local Sustentavel como fator de geracéo de
trabalho e renda e promocao da igualdade social 3. Politicas Sociais e de
Garantia de Direitos 4. Gestdo Etica, Democratica e Eficiente 5. Gestéo
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Democratica do Territorio.

[..]

Isto & fundamental na constituicdo de canais de participagdo popular, na
promogao de conferéncias publicas (como as conferéncias da cidade) e na
implementagcdo de programas de controle social do orgamento e das
politicas publicas, tal como o Orgamento Participativo, uma das formas de
se prover participagédo e controle social da gestao publica. (GTE, 2004, pp.
17, 20).

Lejano (2012), ao tratar da ética na avaliagdo de politicas publicas, traz
uma interessante tabela que mostra a dicotomia de tipos institucionais quanto a
virtude. Para o autor, as instituicées, ou politicas publicas, centralizadas pelo Estado
se caracterizardo com virtudes como: autoritaria, tecnocrata, secreta, hierarquica e
top-down. Em contrapartida, as instituicbes descentralizadas se caracterizardo com
virtudes como: democratica, participativa, transparente, empreendedora e bottom-
up, respectivamente, segundo Lejano (2012).

Como a perspectiva de minha avaliagdo € uma analise da coeréncia entre
os principios do OP Fortaleza e a experiéncia realmente vivida, as colocagdes sobre
virtudes dos tipos institucionais de Lejano (2012), acima expostas, sdo pertinentes.
Mas, o OP Fortaleza se caracterizou como uma instituigdo complexa, mista, no qual
parte das suas virtudes tiveram praticas mais descentralizadas e outra parte,
centralizadas pelo Estado, como é o caso da formulagdo da agenda de governo
exposto a pouco. E com a inclusdo do OP Fortaleza na agenda governamental nao
foi diferente. Havia uma pressdo popular em Fortaleza, segundo parte dos
entrevistados, por politicas de gestdo participativas, porém, sob a forma de
orgamento participativo, n&do encontrei registro. E essa pressao, por parte de alguns
segmentos da sociedade civil organizada em prol de politicas de gestao
participativas, certamente influenciou indiretamente na inclusédo do OP Fortaleza na
agenda governamental de 2004.

Entretanto, diretamente, o OP Fortaleza entrou na agenda de governo
Luizianne Lins em 2004, em parte, fruto de iniciativas do Diretério Central do PT, a
luz da cartilha por ele distribuida. Em parte, por pressao da corrente DS a qual
Luizianne Lins fazia parte, corrente esta que idealizou a experiéncia pioneira de
Porto Alegre. E, em parte, por iniciativa da Prefeita e de alguns de seus
colaboradores proximos — como Neiara de Morais — conforme argumentado no
subtitulo 5.1. Por isso, defendo que o OP Fortaleza foi uma politica
predominantemente do tipo top-down.

Seria 0 OP Fortaleza um “fragil mecanismo consentido de participagao
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politica direta” ao qual alude Borén?

[...] a democracia se converte em um simples simbolo legitimador do
despotismo estatista do qual é cada vez mais impregnada a hegemonia
burguesa. A decadéncia das instituicdes da democracia representativa e
dos frageis mecanismos consentidos de participagao politica direta conduz
ao reforcamento do centralismo burocratico e das esferas estatais nas quais
as classes dominantes impdem seu predominio a margem da transparéncia
e da publicidade que exige a democracia. (BORON, 1994, p. 147).

Apesar de ser uma politica do tipo top-down, o OP nao carregaria os
demais valores de uma instituicdo centralizada pelo Estado (LEJANO, 2012). Ela é
tipicamente democratica e n&o autoritaria; ha momentos de participagcdo dosados
com interferéncias tecnocratas; a maior parte do processo € transparente, apesar de
haver, como no caso da experiéncia de Fortaleza nos anos de 2009-2012, um
momento secreto, ha um esfor¢co de publicizacdo de seus processo e andamento
das demandas e, por fim, € empreendedora, a medida que capacita e exercita o
cidaddo comum a conhecer o funcionamento da maquina publica na seara
orcamentaria.

Sendo uma politica publica predominantemente do tipo top-down — de
cima para baixo — o OP Fortaleza estaria fadado a ser uma fracasso? Nao
necessariamente. Primeiro, porque se houve efervescéncia na cidade, no que diz
respeito a pressido popular por politicas participativas, no periodo de campanha, a
implementacdo de uma ferramenta que potencializasse essa maior participagao
social teria sido, certamente, usada eficazmente pela populacao interessada, mesmo
que nao tivesse sido idealizada por ela. Sobre uma possivel efervescéncia na

cidade, a ex-membro da coordenacgdo do OP Fortaleza afirma’?:

Eu sempre costumo dizer quando a gente, quando eu vou aos encontros em
outras cidades sobre OP, as pessoas nos perguntam como foi o processo
eu digo “olha, a histéria do OP em Fortaleza ela iniciou antes mesmo do
processo de campanha na cidade”. A gente ja tinha naquela época varios
grupos, uma diversidade de grupos, de movimentos que provavelmente
pessoas que inclusive viajavam o Brasil que conheciam experiéncias de
participacéo entre as cidades traziam essa historia: Fortaleza precisa inovar
nesse sentido, Fortaleza precisa dar um passo no processo de participagao,
enfim. Entdo, essa exigéncia: da participacdo na cidade. (Importante
membro da coordenacdo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este
pesquisador em junho de 2013).

128 \Jer outra fala da ex-membro da coordenagdo do OP Fortaleza a respeito na pagina 105.
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E sobre o uso do OP Fortaleza como ferramenta que potencializou e
ampliou os espacos de participagdo de pessoas e grupos que nao pediram, muito

menos pensaram em um or¢gamento participativo em Fortaleza:

Entdo a gente tem casos maravilhosos de pessoas que nunca sabiam nem
0 que era um movimento social, associagao de moradores... [...] Tem um
delegado que estava passando em frente a Assembleia: “Que €& isso?”
Entrou na escola pra saber o que €&, e que hoje exerce a liderangca enorme
onde habita. Ou se ndo se engajarem em movimentos sociais, mas tenha
uma outra visdo do papel deles na cidade. Entdo pra mim o OP é isso, ele
continua sendo e acho que tem que ser esse pretexto, um meio. (Importante
membro da coordenagédo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este
pesquisador em junho de 2013).

Logo, é razoavel concluir que, se segmentos sociais de Fortaleza
estivessem mobilizados por politicas publicas democraticas de maior intensidade, o
OP Fortaleza, mesmo nao sendo uma politica publica nascida de baixo, mas sendo
a priori democratico, seria espaco decisorio propicio de acolhimento dessa demanda
por participagao.

A segunda limitagdo, que atinge o orgcamento participativo logo em sua
implementacdo e ira acompanha-lo até o fim, e que € comum aos orcamentos
participativos no Brasil até agora estudados por mim, € a “manuten¢ao do status quo
da maquina burocratico-administrativa publica” (CAMARAO, 2011).

Este fato resultara, dentre outras coisas, em uma interferéncia privilegiada
do Executivo na conducdo dos trabalhos, o que voltarei a falar mais adiante, bem
como na simples transferéncia da administracdo do tempo e dos limites burocraticos,
tipicos a maquina estatal, aos participantes do OP.

Em outras palavras, a dindmica participativa nao altera os fundamentos
do Estado, logo, n&o interfere na légica global do mercado que tem no Estado um

importante agente de seus interesses:

Ainda assim, provavelmente mais que qualquer outra ordem social, 0
capitalismo precisa de estabilidade e de previsibilidade nas suas
organizagdes sociais. O Estado-nagdo ofereceu isso por meio de uma
elaborada estrutura legal e institucional, apoiada pela forga coercitiva, para
sustentar as relagdes de propriedade do capitalismo, seu complexo
aparelho contratual e suas intricadas transagées financeiras. (Grifos meus)
(WOOQOD, 2014, p.25).

Se a dindmica participativa dos orcamentos participativos pelo Brasil, e,
aqui inclui-se o OP Fortaleza, nao alteram os fundamentos do Estado, que

democracia propugna? Certamente, a luz das reflexdes de Wood (2011), ndo é a
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democracia isegérica’®

que é antitética ao capitalismo. Entdo, aqui ndao estou
falando do orgcamento participativo formalmente posto, o qual Sader (2011)
considerou como uma “ferramenta para uma renovada perspectiva de Estado”. E
possivel a concretizacao de um orgamento participativo nesses moldes? E aqui ndo
tem como fugir do problema filoséfico da distancia entre o que se diz e o que se faz,
entre o discurso e a pratica. Que é também um problema politico! Cabe questionar:
em que medida o OP, que se efetivou nas experiéncias pelo Brasil, potencializou a
realizagcédo da igualdade formal que esta positivada, por exemplo, no caput do Artigo
5° de nossa Constituicdo Federal? Em que medida o OP materializou a liberdade
formal, por exemplo, no acesso, permanéncia e participagdo nas assembleias do
ciclo do OP, dos interessados que tinham reduzido tempo livre e falta de recursos
para dar conta dos custos de deslocamento e alimentacdo durante os encontros?
Devo rejeitar o orgamento participativo porque a democracia participativa que
realmente encontrei nele estd apenas no plano formal? Por fim, devo negar a
democracia porque nao ha politicas, mecanismos ou experiéncias que a elevaram
além da que dela é dito formalmente? A esse respeito, encerro por ora essa

problematica com um magistral pensamento de Rosa de Luxemburgo:

Sempre distinguimos a medula social da forma politica da democracia
burguesa; sempre revelamos a dura medula da desigualdade social e da
falta de liberdade que se esconde debaixo da doce casca da igualdade
formal e da liberdade formal, porém ndo com o propésito de rejeitar esta
ultima, mas para levar a classe operdria a ndo se sentir satisfeita com a
casca, e assim, em vez disso, conquistando o poder politico, criar uma
democracia socialista que substitua a democracia burguesa, ndo para
eliminar a democracia (Rosa de Luxemburgo, In BORON, 1994, p. 146).

Na verdade as duas limitacbes acima expostas estdo imbricadas. Afinal,
como poderia vir de cima — de uma politica predominantemente do tipo top-down —
uma experiéncia que pudesse por em risco os fundamentos burocraticos do Estado

que a idealizou? Entretanto, ha, pelo menos, um outro prisma a considerar:

Agora, ha um vereador do governo que disse que o OP é uma oncinha que,
quando pequenininha, € muito bonitinha, € um gatinho, tu da leitinho na
boca, na mamadeira, mas quando cresce pesa mais de 300 quilos e uma
patada dela te atira a mais de 15 metros de distancia, e ela fica com uma
ansiedade de comer carne que, as vezes um terneiro ndo chega. (...) Vai
chegar o momento que essa onga vai comer alguém. (Vereador Nereu
D’avila do PDT de Porto Alegre In DIAS, 2002, p. 244).

12 parmita-me o neologismo.
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Assim, ndo poderia esquecer ao que Gramsci denominou de guerra de
posicdo, na qual a politica do orgamento participativo seja fruto de grupos e sujeitos
que, apos ocuparem importantes cadeiras do parlamento, usam a prépria maquina
publica para transformar o Estado, como a prépria Rosa de Luxemburgo (/n BORON,

1994) aludiu acima:

[...] € necessario ocupar espacos dentro do Estado, para transforma-lo, para
democratiza-lo. Para isso € essencial eleger bancadas de parlamentares
vinculados aos movimentos populares. (SADER, 2012).

Os governos Luizianne Lins foram caracterizados também por essa
dimensao de compartilhamento de decisdes com a sociedade. Sobre isso Camarao

registra:

O segundo aspecto remete a implementagdo de espagos institucionais da
participacdo popular mediante um conjunto de mecanismos e instrumentos,
tais como: Plano Plurianual Participativo, Orgamento Participativo, Plano
Diretor Participativo, Plano Municipal de Educacdo Participativo,
conferéncias municipais e féruns sociais. Os dois primeiros aconteceram
logo no inicio da gestdo municipal (2005), seguidos, no ano subsequente, do
processo de elaboracéo do PDP. (CAMARAO, 2011, p.69).

Se essa perspectiva, a de que havia um esforgco de Luizianne Lins em
efetivar alteracbes na maquina Estatal a partir de dentro, for plausivel, a interferéncia
dos orgamentos nos fundamentos administrativos burocraticos do Estado esta longe
de ser.

Afinal, em que medida seria o orgamento participativo uma politica publica
diferente das demais? Ou seja, uma politica publica social revolucionaria do Estado,
que fugisse a logica assistencialista e contribuisse para uma redugdo das
desigualdades sdcio-econdmicas, por exemplo.

Braga (2000) lista quatro grandes desafios politicos na implementagao de
politicas sociais que visem reduzir as desigualdades na sociedade do capital: a
dificuldade na geracdo de trabalho e renda; a escassez de marcos regulatorios
capazes de articular as diversas politicas publicas entre si; a conciliacdo entre a
agenda social com a agenda macroecondmica do mundo globalizado e, por fim, a
ampliacao e fortalecimento de espacgos de mobilizagdo e organizagao social.

Apesar do orcamento participativo, como politica de gestdo, propor-se a

dar conta do quarto desafio, o fortalecimento dos espacos de mobilizacdo e
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organizagao social, é o terceiro desafio que merece destaque: a conciliagédo da
agenda social local com a agenda macroeconémica!

A criagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000'° impds limites aos
orcamentos participativos. Essa Lei € uma importante intervencdo do “Estado
Ajustador” (CARVALHO, 2007). Em harmonia com os céanones do Mercado,
estabelece rubricas e percentuais orgamentarios que engessam as contas publicas,
impossibilitando alteragbes, criando uma poupanga publica para o Estado honrar
seus compromissos com setores privados. Em que os gastos publicos devem
permanecer sob os limites minimos estabelecidos por 6rgéaos financeiros e politicos
estrangeiros (MOREIRA, 2012b; 2014).

Apesar dessa limitacdo fundante a nivel externo, bem como das duas
limitacbes a nivel nacional acima expostas, o OP Fortaleza representou uma
inversdo na selegdo de prioridades de investimento na cidade? Ou seja, o OP
Fortaleza colocou em cena outros decisores dos gastos publicos, para além dos que
vinham historicamente decidindo os rumos das grandes obras publicas de
Fortaleza?

A partir daqui seguiremos o esquema de analise critica dos nove
principios do OP Fortaleza. Comegaremos pelo principio da “Cogestao das Politicas
Publicas” — € a combinagcdo de democracia representativa com direta — que
corresponde ao segundo principio dos orgamentos participativos pelo Brasil listados
por Santos (2003). O estudo desse principio pretende colocar em evidéncia quem
realmente decidiu os gastos publicos na cidade.

O ex-secretario de planejamento traz pistas quando falou das

contribuigdes do governo Luizianne Lins para Fortaleza:

Ela ndo conseguiu mostrar para a cidade, como um todo, o que ela queria
fazer. Porque ela de fato promoveu uma inversao de prioridades, dentro do
que um Estado capitalista pode fazer. Grossos investimentos acabaram
acontecendo nas areas mais pobres da cidade. As grandes obras foram
todas para o lado oeste. Fez algumas obras de interesse... Pavimentacéo,
tapa-buraco... Praia de Iracema de interesse de todos, mas sobretudo, de
uma camada da populagdo que usufrui mais aquele espaco litoraneo... tem
seus apartamentos ali... Ela foi uma grande lutadora contra o turismo
sexual. Ela mudou a face do turismo na cidade. (Ex-secretario de
planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em
12 de fevereiro de 2015).

130 ver paginas 122, 123.
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Dentre as grandes obras do “lado oeste” da cidade poderia citar: o
Hospital da Mulher, o CUCA Barra e o Projeto Vila do Mar. Nao é de se estranhar
que o levantamento dos votos por zona eleitoral, no primeiro turno das eleigdes de
2012 para Prefeitura de Fortaleza, indicaram maior concentragdo de votos de
Elmano de Freitas (candidato de Luizianne Lins) na zona oeste™".

Essas pistas falam de uma gestdo como um todo, mas nado da
interferéncia do OP Fortaleza nesse contexto. Portanto, qual a participacdao do OP
nessa possivel inversao de prioridades em prol das camadas populares, aludida pelo
ex-secretario de planejamento?

O préprio ex-secretario nos da novas luzes:

Por exemplo, o Hospital da Mulher. Classico, surgiu em campanha. Tinha
que cumprir esse negécio. O que que acontece com o Hospital da Mulher?
Ele se torna demanda do OP. Porque o Secretario de Saude diz assim:
“Isso aqui é um projeto de governo, mas agente sabe que isso aqui também
€ uma demanda da populagéo e a gente vai colocar isso aqui como obra do
OP’. Foi uma negociagao que se fez, fica assegurado, porque vai ter que
ser feito, era uma obra estratégica de gestdo, € um compromisso de
governo e obra do OP porque o povo ta apoiando. O povo votou no Hospital
da mulher no COP. E assim muitas outras obras. Por exemplo, o Projeto
Vila do Mar é um projeto ha muito encaixado naquela linha da regularizagéao
fundiaria, habitacdo popular e impedir que o povo seja expulso das suas

areas originais de ocupagéo. (Ex-secretario de planejamento do Municipio,
em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Essa fala deixa claro que o governo conseguia por o “carimbo do OP” em
obras que ele considerasse importante, mesmo que supostamente fossem
demandas populares. Até porque demandas de grande porte fugiam ao perfil das
demandas levantadas pela populacdo nos anos iniciais do OP Fortaleza, a luz do
quadro de distribuicdo de obras na cidade nos anos de 2005-2010. O que era um
indicativo de que essas obras nao partiram da populacdo que tomou parte do OP
Fortaleza.

Duas colocagdes sao oportunas aqui. Primeira, que o governo Luizianne
Lins acabou por cometer o pecado que tanto quis evitar no OP Fortaleza: a nao
intervencdo de vereadores e politicos na politica. Segunda, que apesar do OP
Fortaleza ter sido usado, em casos como esses, para legitimar projetos de iniciativa
do governo, as obras realmente se concentraram em regides da cidade
historicamente desassistidas. Essas duas colocagdes levam a uma pergunta: foi o

OP Fortaleza ou foi o governo Luizianne Lins quem deu novos rumos aos

B! Jornal O Povo de 09 de outubro de 2012: http://www.opovo.com.br/app/opovo/politica/2012/10/09/
noticiasjornalpolitica,2933646/as-duas-fortalezas-que-definiram-a-eleicao.shtml. Acessado em 25/03/2015.
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investimentos publicos na cidade, concentrando-os nas zonas mais carentes do
municipio?

Acredito que deixei claro sobre a interferéncia do Mercado na formulagao
e implementagdo de politicas publicas locais, mas, dentro dos limites postos pela
agenda macroeconbmica, quem realmente decide os rumos de um governo
municipal? No governo Luizianne Lins, a concentragao de grandes obras publicas
municipais nas regides mais empobrecidas da cidade revela um rompimento com as
forcas tradicionais? A populagdo realmente decidiu o0 qué? Respostas a questdes
como essas nao sao dadas nessa dissertagcdo, mas elas ndo poderiam deixar de
serem feitas. E algumas pistas podem ser construidas para futuras incursées nessa
tematica.

Sobre a interferéncia das classes mais populares nas decisdes da cidade,
e isso toca diretamente a questao da divisdo de forcas na sociedade, o ex-secretario

de planejamento é contundente:

[...] porque se fdssemos contar as pessoas que decidem os destinos da
cidade eu contaria nos dedos da mao. Independente de prefeito, de
governador, de presidente da republica, que realmente sdo os donos da
cidade. Eu ndo diria pessoas, mas pessoas que representam familias. Que
sdo donos das terras urbanas, sdo donos do capital, sdo donos do poder
politico, na Camara, na Assembleia, no Poder Judiciario [...]. (Ex-secretario
de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador
em 12 de fevereiro de 2015).

Compartilho dessa impressdao marxista do entrevistado, contudo, para
essa dissertagao, essa colocagao deve servir apenas de pano de fundo para explicar
parte de movimentos mais complexos que ocorreram nos bastidores politicos da
cidade entre os anos de 2004 e 2014. O proprio entrevistado tece importantes
comentarios a respeito desses bastidores. Primeiro ele fala de distintas

configuragcdes de governo no primeiro e segundo mandatos:

Entdo se nds fizéssemos uma leitura politica: A primeira gestdo foi muito
mais politizada, mas se deparou com uma série de problemas, a segunda
gestdo negociou de uma forma em que aquela empolgagéo e aquela
politizacdo sofreu um certo refreamento, e ai a prioridade era concluir
sobretudo obras. [...] De fato, houve uma mudancga e ao final do segundo
mandato, eu diria que o OP perdeu muito daquela capilaridade que ele teve
no inicio e aquela movimentagdo que teve no inicio. (Ex-secretario de
planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em
12 de fevereiro de 2015).

Quando ele diz que a primeira gestao foi mais politizada, ou capilarizada,

se refere a participacao por parte da populacao nas decisdes politicas. Diz também
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que essa participacdo se deparou com problemas. Dentre os problemas, destaco o
problema fruto daquela limitagao inicial dos orcamentos participativos pelo Brasil,
que era o de nao alteragcdo da estrutura administrativo-burocratica da maquina

estatal:

Uma das principais demandas, o que é muito natural na cidade como
Fortaleza, uma das principais demandas do OP era habitagdo popular.
Numero um, no primeiro OP. S6 que isso implica um enorme processo de
desapropriagéo, elaboragcdo de projeto [...] e financiamento. Comeco de
governo, situacao dificil, entdo houve um extravasamento muito grande de
demandas, sobretudo demandas pesadas, de infraestrutura, de habitagdo
popular, postos de saude etc. Muitas vezes, ao sabor de interesses locais.
Necessidades reais da populagdo, sem duvida, mas que nao foram
devidamente mediados por uma razdo técnica para poder compatibilizar
essa demanda necessaria, represada com a realizagéo disso. (Ex-secretario
de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador
em 12 de fevereiro de 2015).

Sobre o0os meandros dessa “razdo técnica’, o ex-secretario de

planejamento destaca a desapropriagao:

E a pior parte em obra de infraestrutura urbana fica com municipio, porque a
contrapartida dele é com desapropriagado. E qual a primeira coisa que vocé
faz antes de construir uma obra? Desapropria, entdo o dinheiro sai primeiro
de onde? Do caixa do Municipio, depois € que cai dinheiro Federal se vocé
conseguir desapropriar e deixar tudo pronto, sendo conseguir é dinheiro
perdido. Se ficar um pedacinho que nao foi desapropriado, ou vocé muda o
projeto e se mudar o projeto ja € complicado e o dinheiro Federal ndo vem.
(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Se esses imprevistos de ordem técnica foram o entrave para a
participacdo popular que caracterizou o primeiro mandato, no segundo mandato a
participagdo popular ja teria sido inexpressiva, conforme o entrevistado. A baixa
“capilaridade” que marcou o segundo mandato teria se dado menos pelos entraves
técnico-burocraticos e mais pela pressao das tradicionais forcas econémico-politicas
da cidade. Forgas essas que ja se faziam presentes desde o segundo turno do
primeiro mandato. Para chegar a essa afirmativa analisei as mudangas estruturais
do desenho institucional do OP Fortaleza, que refletiram essa presséo politica e
acrescentei a essa analise impressdes advindas dos estudos de Camardo e de
Souto sobre o OP Fortaleza. Essa afirmativa também foi reforcada pelas falas de
trés participantes do OP Fortaleza: a do préprio ex-secretario de planejamento do
Municipio, a do Delegado do OP no Dias Macedo e a da delegada do OP

entrevistada por Souto (2012), esses ultimos pertencentes ao MCP.
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O ex-secretario de planejamento, quando tratou da comparagéo entre as
posturas das ex-prefeitas Maria Luiza e Luizianne Lins, comentou que Maria Luiza
teria errado ao se isolar politicamente em meio a crise que viveu em seu mandato.

Para ele, Luizianne Lins tomou um outro rumo:

Luizianne aprendeu isso e governou com a Camara, para isso ela pagou um
prego. Porque a Camara tem o fisiologismo préprio dela. Ela praticou a
politica que o pessoal fala a do “bicudo”: ndo vou deixar que o bicudo coma
todo o algoddo, mas vou deixar um pedaco daquela colheita para o bicudo
se enganar e eu colher aqui meu algodao. Entdo ela teve que fazer um
contemporizacdo, teve que fazer uma alianga que incluia setores
fisiolégicos, ndo foram setores ideoldgicos, comprometidos. Que é até hoje.
[..]

O fisiologismo em nivel municipal, estadual ou federal tem peso muito
grande e amarra os gestores, seja ele de direita ou de esquerda. (Ex-
secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

A politica do “bicudo”*? teria sido a estratégia encontrada por Luizianne
Lins para fazer frente aos apoios politico-financeiros das campanhas e,
especialmente, para manter a governabilidade. Quanto a essa possibilidade, Souto
(2012) nédo tem duvida:

Destacamos que o governo do PT desde o inicio da gestdo publica
municipal em 2005 teve uma composi¢ao pluripartidaria, isto é, partidos de
diversos matizes ideoldgicos, ou mesmo sem qualquer expresséao ideologica
auténtica, participavam da ocupagao dos cargos publicos nas Secretarias
Executivas Regionais e setores estratégicos do governo, tudo em nome da
governabilidade. (SOUTO 2012, p. 83).

Em entrevista para Camarao, o ex-coordenador de gestdo da informagéao
do OP Fortaleza™? é preciso ao falar de como a politica do “bicudo” interfere no OP

Fortaleza:

[...] Na hora da composicdo dos cargos politicos prioritarios do primeiro,
segundo e terceiro escaldo vocé nota mesmo a diferengca de
posicionamentos politico e ideoldgico e isso resvalou no OP. Vocé tinha o
OP ali brigando para as coisas serem feitas e respeitadas e vocé tinha
outras secretarias que nao levavam o OP a sério como deveria ser levado
[...]- Vocé conseguia identificar claramente, por exemplo, os aliados. Entéo,
ficava o bloco das pessoas que nao estavam nem ai para o OP, ou nao
estavam tdo atentos, e tinha um outro bloco de pessoas ali que brigavam
contra essa luta. Eu posso citar aqui que tinha como aliado do OP o:
HABITAFOR, vocé tinha a SDE, vocé tinha a FUNCI, a SEMAS, a SME e
outras que nao estavam muito ai como a SEMAM, SMS, algumas regionais
com varios e varios problemas mesmo. (Entrevista com o Coordenador de
gestdo da informagéo, 09 mar 2010 /n CAMARAO, 2011, p. 77).

132 |nseto que destruiu a cultura do algod3o no Ceara no final século XX.

133 Camardo mantém em anonimato.
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Souto (2012) registra uma importante fala que revela que, para muitos
participantes do OP Fortaleza, era clara essa intervencao de forgas politicas
externas na proposta. E essas intervengbes contribuiram para o afastamento de

alguns grupos populares do OP Fortaleza:

[...] e que a prefeitura fez cooptacdo direta, chamou para alguns cargos
pessoas que foram para dentro da gestdo [...] entdo, militantes histdricos
que tinham uma qualidade, que era de independéncia e autonomia, por
essa necessidade do emprego, passaram a se vincular a grupos politicos
mais conservadores, nem a setores mais criticos que compdem a prefeitura,
mas a partidos e organizagbes de direita [...] E quando percebemos que
estavamos neste espaco perdendo nossos militantes nas comunidades, e a
nao execugao das demandas populares, resolvemos romper com o espago
do OP (Delegada do OP ligada ao MCP; entrevista realizada em 05 de maio
de 2012 In SOUTO, 2013, p. 109).

O Delegado do OP e integrante do MCP no Dias Macedo, também
observou isso, ainda nos primeiros anos da proposta, como vimos anteriormente 3.
A politica do “bicudo” revela limites e fragilidades da democracia Liberal,
representativa. A cooptacdo de liderangcas, como observado nas falas acima,
juntamente com o grande numero de cargos técnicos dentro do OP Fortaleza
ocupados por militantes e apadrinhados politicos indicam a formagao do que Avritzer
& Navarro (2003) chamaram de clientelismo de “novo tipo”. Elementos da
democracia do tipo participativa que existiriam no OP Fortaleza ndo foram fortes o
bastante para evitar a insatisfacdo e o consequente abandono de algumas pessoas
e grupos do OP Fortaleza devido aos frutos dessa politica do “bicudo”.

Sobre a dificil convivéncia de dispositivos de democracia participativa com

a representativa, o Delegado do OP e integrante do MCP no Dias Macedo conclui:

A intencdo da Prefeitura Municipal foi boa, porque, mesmo que vocé nao
queira, tem a participagao popular, que antes, nas outras gestdes, nao tinha.
Mas o modo como o OP funciona e como sao deliberadas as propostas
finais que é errado, na minha visdo. Vamos dar um exemplo: vamos dizer
que o Orgcamento da Regional VI eleja dez delegados. Desses dez
delegados, que foram delegados votados pelo povo que compareceu as
assembleias, desses dez, com o funil que a Prefeitura faz, s vao ter dois ou
trés pessoas que vao dialogar com a Prefeitura. Sdo os chamados
“conselheiros”.

[...]

Por causa que vem de uma plenaria de duzentas pessoas, ai passa para
dez pessoas, ai, no final, quem vai dialogar com a Prefeitura sdo dois, trés
pessoas... Ai esta se vendo o “funil”. (Delegado do OP e integrante do MCP
no Dias Macedo, entrevistado por esse pesquisador em agosto de 2007).

13% p4gina 141.
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O desenho institucional do OP Fortaleza também fala muito a respeito
dessa articulacdo entre democracia representativa com democracia participativa e
de como as praticas representativas prevaleceram no OP Fortaleza, apesar dele
carregar em seu nome e natureza a participagdo. Fala ainda da mudanga de atitude
do governo frente a participagdo no segundo mandato.

As rodadas do ciclo do OP de Fortaleza nos primeiros anos se davam da
seguinte forma: Reunides Comunitarias — Assembleias Preparatérias —
Assembleias Deliberativas — Forum de Delegados — Rodada de Negociagdes —
Foérum Regional. Ficando, a partir de 2009 da seguinte forma: Assembleia Eletiva —
Analise Técnica — Assembleia Decisiva. A reducido de seis para trés momentos o
ciclo do OP Fortaleza, conforme analisado no subtitulo 5.5, revela uma reducéo da
representatividade, ao retirar o poder de negociagédo e decisdo das demandas das
maos do COP. Revela também uma reducdo ainda maior da participacdo, ao nao
repassar o poder de negociacdo para a Assembleia Eletiva, tirando a longa
negociacao direta de populares do OP com os Secretarios e técnicos. E mais ainda,
limitando o poder decisorio do OP Fortaleza a demandas previamente elencadas
pelo governo. O segundo mandato teria agido assim, segundo a fala do entdo
Coordenador do OP Fortaleza, EImano de Freitas, para dar conta das demandas do
OP represadas do primeiro mandato'®.

Perdendo em transparéncia e aumentando em valor secreto, o OP
Fortaleza se investe a partir dai de virtudes que o aproximaria mais a uma instituicao
centralizada pelo Estado (LEJANO, 2012).

Assim, sobre a efetividade do primeiro principio do OP Fortaleza
analisado, o principio da “Cogestédo das Politicas Publicas”, houve uma articulagao
entre dispositivos de democracia participativa ocorrendo em concomitancia com
dispositivos de democracia representativa. Mas também ficou evidente que
predominou amplamente as praticas representativas, especialmente no primeiro
mandato, ilustradas na analogia do “funil” a que se referiu o delegado do OP e
integrante do MCP no Dias Macedo. E a politica do “bicudo” alterou o processo
participativo, interferiu em suas decisdes e afastou parte dos movimentos populares
do OP Fortaleza, sobretudo no segundo mandato. Os fendmenos denominados

figurativamente por “funil” e “bicudo” evidenciam a logica que Araujo (2000) teorizou

135 Ver pagina 149.
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sobre um Estado centralizador, dirigente, intervencionista como o Brasil,
caracterizado pela concentragao das decisdes nas maos de poucos.

Como segundo principio a ser investigado em nossa analise da politica
publica de gestdo que foi o OP Fortaleza, tem-se a “Auto-regulamentag¢ao”. Principio
traduzido na ideia que os proprios participantes do OP elaboram as regras do
processo. Esse principio coincide com os outros dois principios gerais dos
orcamentos participativos do Brasil elencados por Santos (2003): o dos proprios
participantes definirem as regras regimentais internas e o de que o percentual
orcamentario destinado ao processo participativo € usado segundo a combinagao de
critérios (politicos e técnicos) estabelecidos pelos participantes em conformidade
com as normas técnicas e juridicas as quais o governo esta sujeito.

Os orgamentos participativos pelo Brasil sdo regidos por um regimento
interno, que dentre outras coisas, define seu desenho institucional, dispée dos
limites etarios e politicos para participacdo nas assembleias e nos conselhos, bem
como estabelece critérios para distribuigdo dos recursos orgcamentarios e
representantes entre os participantes.

Assim como nas falas e nas demandas, o governo, por meio da
Coordenacédo do OP Fortaleza, interveio na formulagdo de alguns artigos do
Regimento Interno do OP Fortaleza que vigorou até o inicio de 2013. Exemplifico
com artigos que vetam a participagdo de pessoas ligadas ao governo e detentoras

de cargos publicos nos ciclos do OP Fortaleza e que comentei no segmento 5.3:

Artigo 52 - O Conselho do Orcamento Participativo serd composto
por:
[...]
§ 52 - Ndo poderd ser Conselheiro(a) Titular ou Suplente o
representante da populacao:
a) Detentor de mandado eletivo no poder publico (de qualquer
esfera).
b) Que tiver qualquer cargo em comissao na Administracao
Municipal.
c) Assessor parlamentar de esfera municipal, estadual ou federal.
d) Assessor politico ou agente de projetos e programas do governo
municipal, estadual ou federal.
e) Que exercer funcbes de chefia indicado pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, nas

esferas municipal, estadual e federal.
Artigo 34 - E fungdo da Assembleia Publica Deliberativa:
[...]
§ 2° - Nao podera ser delegada ou delegado, a pessoa detentora de cargo
em comissdao na Administragdo Municipal ou de mandato eletivo de
qualquer esfera no poder publico.
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Havia visto na ocasido, que Neiara de Morais foi responsavel pela
mobilizagdo dos participantes que elaboraram o Regimento Interno a aprovarem
essa interdicao.

No segmento 5.6, que tratou da institucionalizacdo do OP Fortaleza, bem
como no segmento 5.2 que tratou dos marcos legais, eu mostrei que a experiéncia
local de orcamento participativo trouxe significativas alteragdes nas Leis locais. As
principais eram os dispositivos legais que estabelecem o Orcamento Participativo
como ferramenta de consulta popular obrigatéria por parte dos Poderes locais
positivados na norma hierarquicamente maior de Fortaleza — A Constituicdo do
Municipio. Recentemente foi criada a Lei Municipal 10.277, que criou o Conselho do
Planejamento Participativo, em substituicdo ao Conselho do Orgamento
Participativo, bem como os diversos Decreto-Leis criados para regulamentar e gerir
o OP Fortaleza no decorrer dos anos. Essas normas se constituiram nos
mecanismos externos a politica para atender parte dos objetivos da politica e para
dar mais garantias que o processo participativo ocorresse (RODRIGUES, 2011).

Contudo, todas essas ultimas normas ndo eram elaboradas e, muito
menos aprovadas pelos municipes que tomaram parte do OP Fortaleza. Assim, seu
processo de autonomia tinha que ser garantido por esse cédigo normativo municipal,
produzido tanto pelo Executivo como pelo Legislativo Municipal.

Internamente, o OP sofreu durante todo o processo uma significativa
interferéncia do Governo, por meio de sua Coordenacido, que sempre conduziu 0s
trabalhos de preparagdo e, especialmente, de producdo dos projetos de Leis
orcamentarias. Durante as observagbes dos diversos encontros™® que participei
pude perceber que a Coordenagcdo mantinha a presidéncia da mesa nas diversas
assembleias no decorrer dos ciclos do OP. A coordenagao preparava cada encontro,
aonde levava equipes com mais de cinco componentes, chegando a mais de vinte,
em alguns casos, segundo o tamanho do encontro. Antes dos encontros as equipes
mobilizavam a comunidade. Essas equipes, na ocasido das assembleias, eram

responsaveis pela inscricdo dos participantes, distribuicdo de informativos, entrega

136 Apesar de ter participado de outros encontros, foram documentados apenas 13 encontros nos anos de 2005
a 2013. Participei de encontros do Plano Plurianual de 2005 e o de 2013. Participei de Assembleias Regionais,
como também do OP Crianca e Adolescente e do OP Segmentos (Jovens e de Idosos), bem como de
assembleias Preparatdrias e Deliberativas, do primeiro ciclo (2005-2008), e de Assembleia Eletiva do segundo
ciclo (2009-2012). Por fim, participei de dois Féruns de Negociagdes do COP com secretdrios. E importante
relatar que participei de Assembleias do Plano Municipal de Educacdo e do Plano Diretor Participativo.
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dos vales-transporte (para os delegados e conselheiros quando dos encontros
regionais), distribuicdo do lanche, preparacdo dos espacos, organizagao das filas
etc. Mas, a participagdo dos coordenadores na coordenagao dos grupos, no controle
das falas, no registro das falas, enfim, na condugéao dos trabalhos de cada grupo e
de cada assembleia. Como eram responsaveis pelo encontro, ficavam até o seu
encerramento, ndo importando a que horas terminassem. Nao raro terminavam apos
as 22h! Ja os populares, nem sempre ficavam por tanto tempo. Em outras palavras,
as orientagcbes de condugdo dos trabalhos nas assembleias, as dindmicas de
apresentacao, os cronogramas de atividades, os discursos e o controle do tempo e
microfones durante os encontros, estava tudo sob os cuidados do préprio Executivo
por meio de seus representantes. A dependéncia, por parte da prépria populagao, a
coordenacgao dos técnicos da Prefeitura em gerir o processo participativo € um forte
indicador de que o OP Fortaleza ndo proporcionou a tdo propalada autonomia
cidada.

O OP Fortaleza, como politica publica, manteve sua dependéncia ao
Estado, apesar da presenca e interesse da sociedade civil organizada em torno dele
desde a campanha de governo da Luizianne Lins em 2004. E, internamente, a
autonomia de gestao esteve sujeita a intervengdes do Governo por meio da equipe
de Coordenacéo.

E sobre as intervencbes da equipe de coordenacdo do OP, cabe,
portanto, perguntar: Em que limites o OP garantiu o direito a fala? Foi visto em
Wood, o papel central do principio da isegoria, por ele traduz melhor o espirito da
democracia ateniense. O principio da isegoria seria o0 primeiro passo para o
exercicio consciente da cidadania, sem ele a cidadania seria reduzida ao puro
ativismo (WOOD, 2011). O OP Fortaleza, ao ndo alterar as estruturas burocratico —
administrativas do Estado, materializada, nesse caso especifico, pelo controle do
processo, bem como das falas, por parte da coordenacdo do OP Fortaleza, reduz,
nesse importante aspecto, o carater democratico da experiéncia a uma democracia
do tipo formal. Esse tipo de democracia reforca a distincdo entre Estado e cidadao.

Avaliando o principio da “Universalidade, Autonomia e Voluntariedade da
Participacédo”, que corresponde ao primeiro principio dos or¢amentos participativos
pelo Brasil de Santos (2003), o OP Fortaleza esteve relativamente em consonéncia
em todo o periodo em que foi estudado com ele. Até porque, essa consonancia nao

deveria ser um grande desafio, pois na democracia capitalista “a posigao
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socioecondmica n&o determina o direito a cidadania - e € isso o democratico na
democracia capitalista” (WOOD, 2011, p. 183). Porém, ha importantes ressalvas a
serem feitas a respeito desse principio.

O levantamento da universalizagcdo da participacédo foi feito a partir do
trabalho de campo, na observagao participante e no estudo das propagandas
divulgatérias dos encontros. Especialmente com a observagao feita nas mesas de
inscricdo, o OP Fortaleza valorizava mais a participagdo dos municipes como
individuos em seu papel cidadao e menos como membro de uma entidade ou grupo
social. Nao registrei fichas, material de divulgagéo, lugares ou qualquer outro
elemento que evidenciasse um tratamento diferenciado para liderancas ou
representantes de grupos organizados em relagdo aos demais participantes. Percebi
também que era raro as pessoas chegarem em grupos para 0s encontros,
excetuando a uma Assembleia Deliberativa do OP Juventude, onde grupos
organizados, dentre eles o MCP, chegarem em veiculos fretados. Ou seja, o OP
Fortaleza se afigurou em um espago usado por cidaddos comuns que afluiam,
muitas vezes por convite de suas liderangas comunitarias, porém sem um historico
associativo anterior evidente. Teria sido necessario um levantamento especifico
sobre historico associativo dos participantes do OP Fortaleza para se asseverar
essas ultimas afirmativas.

A escolha dos equipamentos para sediar os encontros era feita pela
Coordenacédo do OP Fortaleza que, via de regra, consistia em escolas municipais
mais centrais. Como ex-gestor de escolas municipais, recebi por trés vezes, em um
lapso temporal de dois anos, pedidos de sessao do espago escolar para a realizagao
de alguma assembleia regional do OP Fortaleza. Na ocasido, os mobilizadores
deixavam panfletos para divulgagdo com a comunidade escolar. Como o parque
escolar da cidade € um dos maiores do pais, nao era dificil encontrar locais que
dispensassem o uso de transportes para o deslocamento dos participantes ao local.
Mas quando eram assembleias que contavam com participantes de bairros
distantes, a Coordenacdo providenciava transportes ou vales-transportes para o
deslocamento de delegados e conselheiros. O lanche era de praxe nos encontros
que duravam mais de trés horas. No Plano Diretor Participativo e em algumas
assembleias no ciclo original do OP Fortaleza o tempo que duravam alguns
encontros era tdo longo que as coordenacdes desses eventos providenciavam

outras refeigdes, como o almoco.
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Isso era um problema sério, pois Reunides demoradas, burocraticas e com
excesso de assuntos fazia com que um terco das pessoas saissem antes das
principais decisbes serem tomadas. Esse esvaziamento também foi observado por
Avritzer & Navarro (2003) no OP de Porto Alegre:

Contudo, a grande quantidade de informagdes colocadas pelos técnicos da
prefeitura fez com que as reunides se tornassem muito longas e cansativas
(cerca de uma hora e meia, cada uma delas). Além disso, o cadastramento
também demorou muito tempo devido a grande quantidade de pessoas que
esteve presente nos locais, fazendo com que nenhuma das reunides
comecgasse no horario estabelecido. Esses fatores fizeram com que uma
quantidade significativa de pessoas (cerca de um tergo dos que se
cadastraram) nao ficasse até o final das reunides, momento em que sao
definidas as prioridades da area. (AVRITZER & NAVARRO, 2003, p. 325).

Nao fiz um levantamento estatistico sobre esse mesmo fato no OP
Fortaleza, mas nao so percebi que isso ocorria como também, por nossas
assembleias terem durado mais que uma hora e meia®™’, cada, acredito que o
esvaziamento foi maior que o portoalegrense. Esse esvaziamento compromete o
processo. Primeiro porque as auséncias ocorriam nos momentos decisivos, mesmo
que no caso do OP Fortaleza, muitos que saiam antes do término, confiavam a sua
cédula de votagéo, que receberam no momento da inscrigdo, a terceiros. Segundo
porque o numero oficial de participantes ndo correspondeu aos que efetivamente
participaram.

Ainda no que diz ao acesso e participacdo universalizada da populacéo,
merece destaque a participagéo de criangas ainda muito jovens nos encontros do
OP Fortaleza. Recordo-me de ver em dois encontros que fui criangas que
aparentavam ter menos de 10 anos de idade participando dos grupos tematicos. O
Regimento Interno do OP Crianga previa a participacdo de criangas a partir dos
cinco anos de idade! A participagcdo no Conselho do OP era permitida aos maiores
de 10 anos.

O estimulo a participagao cidada direta (incluindo aqui o deslocamento e
permanéncia durante todo o tempo do encontro) no OP Fortaleza propiciado pelo
desenho da politica, incentivando a participagao de individuo sem qualquer historico
participativo € um importante elemento universalizador da politica publica em
questdo. A participacdo de criangas desde os seis anos nas assembleias e a partir

dos dez anos no Conselho do Orcamento Participativo, € um fato inovador na cultura

37 Em todas as assembleias e féruns que fui, independente de qual ciclo fosse ou turno em que ocorresse, ndo
duraram menos que duas horas cada! Era comum eu passar mais de trés horas em cada evento.
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participativa ndo somente da cidade, mas do mundo! A baixa divulgacdo ou
publicizagdo do OP Fortaleza é o elemento que trouxe algum comprometimento na
universalizagao da politica publica de gestao.

Apesar da territorialidade e da participagdo dos segmentos serem também
elementos a serem considerados em uma politica de universalizacdo da
participacado, o OP Fortaleza cria principios exclusivos para tratar cada uma dessas
modalidades. Serdo os proximos principios analisados.

Antes, porém, trato de uma dimensao que nio se encaixa especificamente
em nenhum dos nove principios aqui analisados, mas que de certa forma se
aproxima do principio da autonomia. E o principio da coalescéncia entre
agrupamentos associativos, em outras palavras, € o potencial das associagdes e
entidades representativas de se articularem entre si fomentando sua autonomia
além do OP Fortaleza. Como visto no subtitulo que tratei das contribuicdes da
monografia sobre o OP Fortaleza, a experiéncia pouco teria articulado as
associagbes e grupos entre si. Como veremos, ao analisar o principio dos
“‘Segmentos Sociais”, o OP Fortaleza pode, ao contrario, ter acentuado uma
fragmentacao entre os movimentos sociais. Entretanto, no OP Fortaleza n&o deixou

de ter movimentos associativos. Pelo menos é o que relata um dos entrevistados:

O Orgamento Participativo foi bom no aspecto da gente conhecer varios
movimentos populares, ou ndo, que trabalham com determinado segmento;
ou com movimento mesmo de bairro; lideres comunitarios que estavam
“soltos”, que vieram conhecer o Movimento, que gostaram, que estado
participando do Movimento. (Delegado do OP e integrante do MCP no Dias
Macedo, em entrevista ao pesquisador em agosto de 2007).

Mais adiante, ao tratar do ultimo principio, o da “Formagao Cidada”,
tratarei de um possivel aumento dessa consciéncia associativa.

O principio da “Territorialidade” teria como fim facilitar o acesso a proposta
e o fortalecimento dos vinculos do cidaddao com sua regido: “um mecanismo de
ampliacdo do espacgo publico, possibilitando a integracédo e a solidariedade entre as
microrregides” (CADERNO, 2007). Um trabalho de medigdo do nivel de
coalescéncia entre as comunidades de uma mesma microrregido exigiria ter um
parametro anterior ao inicio do OP Fortaleza, bem como instrumentos confiaveis de
acompanhamento das a¢des de integracao e solidariedade no decorrer do processo.
Mas, mesmo sob essas limitagbes, € possivel perceber alteracbes nas relagdes

entre as comunidades.
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No inicio do OP Fortaleza, eram comuns demandas especificas a grupos
muito especificos: limpeza da Lagoa do Mondubim; instalacdo de um semaforo em
frente ao Complexo 2 de Dezembro; desobstru¢do do canal entre as ruas Pato
Branco e Guararema e do canal da rua Amuarama; pavimentacdo da Travessa Boa
Vista no bairro Bom Sucesso, dentre outras'®. Essa especificidade gerava embates
entre comunidades de uma mesma microrregido. Nos ultimos anos de gestao, a luz

das entrevistas, as demandas comegaram a tomar corpo mais geral.

[...] sempre me preocupei no OP a histéria do Bairrismo né [...] Agora pra
gente tratar Fortaleza, pra gente trabalhar com orgamento a gente precisa
entender como é que ta nossa cidade toda, ter essa percepgao toda da
cidade e essa metodologia propiciou mais isso e é, e € um processo mesmo
[...] (Importante membro da coordenagdo do OP Fortaleza, em entrevista
concedida a este pesquisador em junho de 2013).

As comunidades passaram a ceder suas cotas de investimento para

comunidades mais empobrecidas:

Porque chegava ao ponto das pessoas: “Eu quero um posto de saude,
porque o da minha comunidade... As pessoas eram eleitas por um grupo de
pessoas que moravam na mesma vizinhanga... “Queremos um posto de
saude aqui.” Mas, olhe, do outro lado da rua, ou a um quarteirdo dali ja
existe um posto de saude. “Mas nds queremos aqui, votamos para que
fosse aqui...” Mas nao faz sentido. Ai comegou a se trabalhar, e foi bem
interessante, porque as pessoas comegavam no COP a ter uma visdo
altruista: “Nos temos uma demanda, para a construgdo de uma pista
esportiva e tal, mas nds achamos...” Ai ja era por Regional, a coisa
comecgou a ser discutida por Regional. “Mas nés queremos uma coisa que
atenda a um grupo maior, ndo s6 a esse bairro, ou a pequena comunidade
desse bairro.” Uma coisa interessante, o OP ele nasce dessa coisa diversa,
fragmentada, mas depois ele ganha um certo ar cidaddo de que é
importante que atenda a um conjunto maior de pessoas. (Ex-secretario de
planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em
12 de fevereiro de 2015).

Apesar do entrevistado localizar essa postura altruista no COP, um estudo
do quadro de distribuicdo das demandas de 2005 a 2012 revela um aumento por
demandas mais gerais nos anos de 2009 a 2012 em relagdo aos anos iniciais. Se
isso era um movimento conduzido pela gestdo ndo é possivel determinar, afinal,
nessa fase o OP Fortaleza ja estava sob um novo ciclo em que a participacao
técnica da gestdo era mais contundente na sele¢do de demandas.

Ainda sobre o principio da territorialidade, a cidade foi dividida em zonas
por proximidade e compatibilidade soécio-cultural denominadas de Areas de

Participacédo (AP’s):

38 Fonte: Demandas do OP, 2005-2012, documento Excell produzido pela Secretaria de Planejamento e
enviado para o pesquisador pela ex-membro da coordenacgdo do OP Fortaleza.
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Com algumas caracteristicas muito peculiares, que além dele trabalhar com
zonas, areas de participagdo, ele segmentou a cidade em areas de
participagdo com relativas semelhangas, tipo, alguns bairros foram
agregados, formando areas de participagao.

[..]]

A ideia era capturar as peculiaridades de cada area daquela para nao se
cair numa coisa muito genérica em relagcdo as demandas, mas depois teve
que se fazer um agrupamento... Mas néo era de forma alguma por Regional.
Uma Regional tem tanta diversidade que nao atenderia um principio
fundamental do OP que ¢ a ideia do poder local, a ideia da vida comunitaria
se expressando nas demandas. Entdo foi realizado por areas de
participagdo e para compor essas areas de participagdo se utilizou critérios
de caréncias sociais, como por exemplo, havia um indicador que era o IDH
bairros ele foi usado para compor bairros com similaridades. E ndo s6 isso,
o proprio conhecimento da cidade, a similaridade entre os bairros e tal. (Ex-
secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

A l6gica usada no principio da territorialidade parece ter acompanhado o
volume de participantes do OP Fortaleza no decorrer dos anos. O OP comega em
2005 com quatorze areas de participagcdo (AP’s), distribuidas da seguinte forma:
duas nas regionais |, Il, lll, IV, e trés nas regionais V e VI. Aqui ja se comecga a
perceber a relagdo de area de participacdo com o contingente populacional
respectivo. Sdo das regides V e VI a maior densidade demografica na cidade.

No segundo ano de OP Fortaleza, o numero de AP’s sobe para 40! E de
2007 a 2009 aumenta ainda mais para 51 AP’s. Mas, a partir de 2010, o numero de
AP’s comeca a ser reduzido. Ficando em 26 no final da proposta.

Comparando com o quadro de participantes do OP Fortaleza, percebemos
as mesmas curvas ondulatérias: em 2005 o OP contou com 6.564 participantes
passando para 24.563 em 2006 e mantendo-se na casa dos vinte mil participantes
até 2010™°. Em 2010 o OP Fortaleza tem a maior participagdo, com 25.770
participantes, caindo em 2011 para 19.482 participantes e reduzindo ainda mais em
2013 para 12.410 participantes'®. Sobre essa redugdo de AP’s, o ex-secretario de
planejamento comentou que ela ocorreu por razdes técnicas:

Eu te confesso que n&o recordo agora, mas eram originalmente era um
namero bem grande de areas de participagao, depois ele foi sendo reduzido
por uma questao operacional e logistica. (Ex-secretario de planejamento do

Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro
de 2015).

139 Exceto em 2009, com 13.803 participantes. Nesse ano, n3o se realizou o ciclo do OP Fortaleza integralmente,
pois as atengBes estavam voltadas para o Plano Plurianual Participativo.

“FEonte: documentos em Excell da Secretaria de Planejamento enviados para o pesquisador pela ex-membro
da coordenacdo do OP Fortaleza.
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Essa l6gica quantitativa no principio da territorialidade servia de base para
a distribuicdo dos recursos. O OP Fortaleza n&o usou calculos matematicos
complexos para atender a especificidades de algumas comunidades da cidade,

como ocorreu no OP de Porto Alegre:

[...] um principio distributivo capaz de reverter desigualdades pré-existentes
em relagdo a distribuicio de bens publicos. No caso do orgamento
participativo em Porto Alegre e, também em Belo Horizonte, existem
principios distributivos que antecedem o préprio processo de deliberagao, as
assim chamadas tabelas de caréncias” (SANTOS & AVRITZER, 2001).

Na capital gaucha cada microrregido recebeu notas proporcionais a
algumas variaveis que mensuravam as caréncias das regides. Por exemplo, em
pavimentacdo e drenagem as variaveis foram em um determinado periodo: o
numero de habitantes da microrregidao, numero de chefes de domicilios com menos
de trés anos de estudo, caréncia em infraestrutura e a prioridade do tema
estabelecida pela populacdo. Depois de somadas estas notas e obtida a caréncia da
microrregiao, o valor total do investimento era dividido entre as microrregides
respectivamente a sua caréncia. O objetivo desta metodologia de distribuicdo de
recursos era que os investimentos realizados através do Orgamento Participativo
concentrasse nas areas de menor indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

O principio da inversao de prioridades, ou seja, atender aos mais pobres
era mais importante em Porto Alegre. Ja em Fortaleza, o principio norteador parece
ter sido o da maioria. Quanto maior a populagao participante maior seria 0 numero
de delegados a serem retirados dela, consequentemente maior seria seu poder de
barganha. A proporcdo era de 1/20, ou seja, a cada vinte participantes nas
assembleias era escolhido um delegado. Ja a propor¢cado de conselheiros era de
1/15. A cada 15 delegados presentes em um férum de delegados era retirado um
conselheiro. A proporcao era a mesma tanto no ciclo territorial do OP quanto no ciclo
por segmentos. Ou seja, ndo havia outro dispositivo que potencializasse o poder de
barganha dos segmentos dentro do OP Fortaleza exceto a existéncia de ciclos
especificos a cada segmento. Mas o quantitativo dos delegados e,
consequentemente, dos conselheiros por segmentos esta sujeito ao critério

quantitativo.
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E aqui encontro um problema fundante: ja que o principio da igualdade
nao foi posto no rol dos nove principios do OP Fortaleza pela equipe de governo, o
principio da territorialidade daria conta em equacionar as desigualdades na cidade?

Mesmo levando em conta a existéncia do principio dos segmentos sociais
este deixa de fora a dimensdo da desigualdade socio-econbmica, logo a
territorialidade € o unico principio dos nove que privilegia diretamente as grandes
massas populacionais, que no caso de Fortaleza, sdo as mais desassistidas. Essa
l6gica ndo é tao acertada quanto parece, pois em algumas cidades e paises centrais
a grande massa populacional é rica (¢ o caso de Luxemburgo e de Mbnaco, por
exemplo). E em cidades onde a grande maioria da populagédo é rica, uma politica
que tivesse como principio distributivo a territorialidade, dificilmente encontraria um
mecanismo compensador da diferenga entre a grande maioria rica e os mais pobres.
A territorialidade favorece ao que poderia chamar de tirania da maioria. Para ilustrar
isso, Avritzer & Navarro (2003) detectotaram uma comunidade paupérrima de
papeleiros de, aproximadamente, 170 familias em Porto Alegre. A comunidade
precisava de uma unidade de triagem de lixo na regido onde moravam, pois viviam e
se sustentavam do lixo. Com muito esfor¢co, elegeram um delegado do OP.
Obviamente, um delegado ndo conseguiu sensibilizar as demais microrregides a
votarem em sua demanda. A prefeitura teve que intervir para equacionar esse
problema (AVRITZER & NAVARRO, 2003, p. 116).

Assim, a dimensao procedimentalista da democracia — que a democracia

se constituiria em um conjunto de regras para a constituicdo de maiorias (BOBBIO,

2000) — veio a calhar na justificacéo do critério da territorialidade em nosso contexto.

Mas, sobre os limites dessa concepgao procedimentalista Santos argumenta:

A representagdo ndo garante pelo método da tomada de decisdo por
maioria que identidades minoritarias irdo ter a expressao adequada no
parlamento.

[...]
Desse modo, chegamos a um terceiro limite da teoria democratica
hegemoénica: a dificuldade de representar agendas e identidades

especificas. (SANTOS & AVRITZER, 2001).
Para atender essa lacuna havia o OP Segmentos Sociais. No Caderno de
Formacgéo para OP Fortaleza os “Segmentos Sociais” foi tido como um principio e
nao como uma modalidade. A intencdo no discurso oficial era de incentivo e

fortalecimento da participagdo de grupos que teriam menor acesso ou voz no espago
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publico. O principio dos segmentos sociais, materializado por ciclos exclusivos do
OP Fortaleza, quis por em destaque uma politica de inclusdo e de combate a
discriminacgdes a luz do Caderno de Formacgao do OP 2007.

Foram sete, os segmentos escolhidos pela gestdo para que se
construisse ciclos exclusivos: Crianga e adolescente; jovens; mulheres; idosos;
LGBTT'S; deficientes e negros. Poderiam ter se pensado mais segmentos —
profissionais do sexo e moradores de rua, por exemplo — porém, n&o se acrescentou
ou retirou algum segmento.

Todos os sete segmentos tinham peso semelhante entre si e em relagéo
aos cidadaos que participassem do ciclo por regido, como visto no principio da
territolialidade. Ou seja, a proporcao de delegados e conselheiros escolhidos dentro
dos segmentos sociais era proporcional ao numero de participantes, no caso do OP
Fortaleza 1/20 e 1/15 respectivamente. A principio isso parecia nao reduzir a
barreira quantitativa desses segmentos na sociedade, posto que sao minorias.
Contudo, no ciclo territorial ndo participava nem um por cento da populagao
fortalezense, logo a representacédo retirada dos ciclos por segmento era bem
significativa. No COP, dos cerca de 90 conselheiros, cerca de 20% vinham do OP
por segmentos.

A implementacdo desse principio aponta para um crescimento da
sociedade civii em um movimento de “ampliacdo do Estado”, isto é, de
“ocidentalizagédo”, ao ser posta em pauta na agenda social local, sob pressdes “de
cima” e “de baixo”, questdes como movimentos sociais, direitos humanos, cidadania
(CARVALHO, 2007).

Por outro lado, Camarao faz uma reflexdo pertinente a respeito da
formatacdo da politica em segmentos. Para ela, o desenho institucional poderia
reforcar uma fragmentagdo dos segmentos sociais por n&o proporcionar uma

discursao entre os segmentos e entre eles e os demais cidadaos:

Um fato observavel e curioso é que o uso da expressdo “segmento social”
parece ter se estabelecido nas instancias institucionais de participagao
popular, em detrimento do termo “movimento social’. Este ultimo ao
adentrar estes espacos se segmenta, assim como seus integrantes que se
apresentam como pertencentes a um dado “segmento” da sociedade (e isso
nao significa pertencer necessariamente a um movimento social). Entao,
pode haver, e essa observagdo se aproxima menos de uma afirmacao do
que de um olhar hipotético, o enfraquecimento do capital simbdlico dos
movimentos sociais. O termo “segmento” mobiliza outros conteudos
simbdlicos e semanticos — sentido estatico e fracionado, como parte de um
todo que ali estd — em detrimento da ideia de identidade coletiva e
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mobilidade, que o termo movimento sociais denota. (CAMARAO, 2011, pp.
71,72).

Para além desse risco de desmobilizagao e fragmentagdo dos movimentos
sociais, recoloco a preocupagao de Wood (2011), quanto a ldgica totalizante do
capital, que se esconde atras da sociedade civil e a usa para deflagrar no globo uma
desagregacao da sociedade. Os segmentos sociais podem representar essa logica,
ao fomentar a impressao que a sociedade esta posta em fragmentos, “sem nenhum
poder superior, nenhuma unidade totalizadora, nenhuma coercao sistémica — ou
seja, sem um sistema capitalista expansionista e dotado da capacidade de intervir
em todos os aspectos da vida social” (WOOD, 2011, p.210). O que advogo aqui &
que, ndo se deve tomar outro critério de redugcdo das desigualdades, em peso
equivalente, muito menos superior, em detrimento do critério sécio econémico. Pois,

registrando novamente nesta dissertagao, para Wood:

[...] o poder do capitalista de apropriar-se do trabalho excedente dos
trabalhadores n&do depende da condigédo juridica ou civil privilegiada, a
igualdade civil nao afeta diretamente nem modifica significativamente a
desigualdade de classe - e é isso que limita a democracia no capitalismo
(WOOD, 2011, p.184).

Ao tentar reduzir as contradicbes da cidade, por meio da criacdo de um
ciclo exclusivo para os segmentos sociais, a gestao Luizianne, pode ter sim incorrido
no erro que Wood (2011) circunscreveu: o de esconder a diferenca radical que
alimenta o sistema capitalista e seu mercado — a desigualdade social! Isso n&o quer
dizer que as demandas sociais, especialmente advindas dos movimentos populares
sob a forma de “Segmentos Sociais”, ndo foram levadas em. O que se quer destacar
€, que, neste capitalismo neoliberal, as politicas publicas, assim como € o caso do
OP Fortaleza, estdo sujeitas a logica da expansdo e da internacionalizagdo do
capital.

Das 2.113 demandas aprovadas nos oito anos de OP Fortaleza, 642
demandas dizem respeito aos sete segmentos ou foram demandadas por eles. Isso

representa 30% das demandas™’

. Em outras palavras, os segmentos sociais tiveram
significativa participacdo nessa experiéncia materializada em um tergco de todas as

demandas do OP Fortaleza entre os anos de 2005 e 2012.

"Eonte: Demandas do OP, 2005-2012, documento Excell produzido pela Secretaria de Planejamento e enviado
para o pesquisador pela ex-membro da coordenacgdo do OP Fortaleza.
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A distribuicdo das demandas destinadas ou aprovadas por segmento, ao
final dos oito anos de OP Fortaleza, ficou assim: 355 referentes ao OP Crianca e
Adolescente, 34 ao segmento “LGBT”, 75 a “Juventude”, 122 ao “Mulheres”, 6 ao
“‘Deficientes”, 3 ao “Negros”, 47 ao “ldosos”.

E notdrio o peso do segmento “Crianga e Adolescente”, mas, como visto,
o contexto politico na época propiciou esse destaque.

O préximo principio analisado € o da “Deliberagao Popular”. A ex-membro
da coordenacgéo do OP Fortaleza defende que apos oito anos a proposta conseguiu
realizar a maior parte das demandas, ficando acima da média nacional de

orcamentos participativos. Nas palavras dela:

Eu digo: Olha, de todas as demandas decididas no OP a gente tem hoje
quase 70% executadas sdo exatas 625 demandas nao concluidas das
mais... das quase duas mil! Entdo, pode pegar qualquer dado de qualquer
cidade no Brasil inteiro... Assim, eu ndo gosto de me comparar por baixo
porque a maioria desses dados tem muita dificuldade de executar tudo...
Nao tem, ndo tem, as cidades todas tem mais ou menos essa margem de
20 a 30% de nao execugao. Isso € um consolo porque eu vejo que nao € um
problema sé nosso [...] (Importante membro da coordenagdo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

O Coordenador Especial da atual gestdo Roberto Claudio, faz uma leitura

diferente desses dados:

E o que eu percebi, uma critica que pode ser empiricamente comprovada,
ela serviu muito mais de marketing e de cooptagdo politica. Quando vocé
pega, por exemplo, o resultado das demandas, que foram encaminhadas
para o orcamento, quase nenhuma foi comprida. A ndo ser aquelas: “um
curso de qualificagdo ndo sei para onde...” Ou um aterrozinho ali...
Questdes pontuais Grandes propostas ndo sairam mesmo, até porque o
nivel de investimento dela era muito pequeno. (Coordenador especial da
gestdo Roberto Claudio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12
de fevereiro de 2015).

Os numeros e os dados mostram que houveram deliberagdes em todas
as areas de atuacdo da prefeitura, denominados de “eixos tematicos”. Foram
estabelecidos quatorze eixos tematicos pela coordenadoria do OP conforme as
pastas da Prefeitura a época: educacdo, saude, habitacdo, direitos humanos,
assisténcia social, cultura, esporte e lazer, infraestrutura, meio-ambiente, seguranca,
trabalho e renda, transporte e turismo. Para que o OP Fortaleza decidisse sobre os
orcamentos de todas as pastas, observei nas assembleias que participei, a
exposicdo de quatorze banners correspondentes aos quatorze eixos tematicos em

espacos visiveis a todos para que os participantes ndo deixassem de deliberar sobre
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os orcamentos de todas as secretarias. Como dito anteriormente, a Prefeita, os
secretarios e a Coordenadoria do OP, em seus discursos, eram desejosos da
participacdo da sociedade em todo o orgamento. Discurso que foi posto em xeque
por ocasido da inclusdo de Fortaleza como uma das sedes para a Copa do Mundo
de Futebol FIFA de 2014. Ora, a inclusdo da cidade no mapa da Copa em uma
importante deliberagao que envolveria significativa mobilizacdo orgamentaria nao foi
levada a consulta popular, muito menos do OP Fortaleza. Ou OP Fortaleza teve que
se adaptar as condi¢des do Caderno de Encargos da Copa ou o caderno ao OP.
Para o ex-secretario de planejamento, filiado ao PC do B, o caderno se adaptou ao
OP:

Sim, mas quando surge a Copa do Mundo? Eu acompanhava meio de lado,
havia um caderno de encargos, ou seja, uma exigéncia por parte do
Megaevento de que algumas coisas tinham que ser asseguradas.
Mobilidade urbana, seguranga, saude etc., o caderno de encargos é uma
série de compromissos que o0 poder publico, e no caso, como a cidade de
Fortaleza era sede do evento, mas o Governo do Estado tem um interesse
especial nisso também e participa desse processo do caderno de
encargos|...]. Praticamente todos os grandes projetos que estavam
desenhados para Fortaleza, foram colocados como projetos para a Copa do
Mundo. [...] Praticamente a totalidade do que a Prefeitura se comprometeu
foi mais ou menos o que ela ja vinha fazendo. Porque ela nao tinha como
fazer outra coisa. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em
entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Porém, o entrevistado admite a vulnerabilidade da vontade popular frente

a interesses externos materializados, nesse caso, no Caderno de Encargos da
Copa:

A Unica coisa que eu diria que foi uma novidade, que nao estava prevista e

que entrou no caderno de encargos foi a reforma do Presidente Vargas.

Que realmente nao estava prevista, ndo era compromisso de governo, nao

era demanda do OP, n&o era demanda de nada, era demanda de um setor

ai futebolistico, esportivo que tem um poder maior que o Papa. E

impressionante como o futebol movimenta recursos. [ — E a cidade nao

podia dizer ndo a Copa do Mundo?]. N&do. (Ex-secretario de planejamento

do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de
fevereiro de 2015).

Na mesma entrevista, ele relata que a intensao inicial da prefeitura era
demolicdo do estadio municipal e a construcdo de um novo sob a arquitetura de
Fausto Nilo. E devido a inviabilidade de demolir e escoar o entulho em meio a uma
regido de estreitas vias e grande movimentagao, a ideia foi abandonada. Pois as
obras da Copa exigiam celeridade, e algumas, como era o caso dos estadios, eram

imprescindiveis, ndo daria para correr o risco de nao ficarem prontas a tempo como
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era 0 caso de obras adjacentes e que no final ndo ficaram prontas: ampliagdo do
aeroporto, o veiculo leve sobre trilhos (VLT) etc. Assim, as decisbes de inclusao,
demolicdo e reforma do estadio municipal ndo passou, segundo a entrevista, pelo
OP Fortaleza.

Portanto, para o ex-secretario de planejamento, ndo teria sido dificil

atender aos “dois senhores” ao mesmo tempo:

O Hospital da Mulher, um aparelho de saude e que era pré-requisito para
esses megaeventos, a estrutura de saude, atendimento... Foi colocado no
caderno de encargos. A modernizagdao do IJF com o heliporto, que ficou
anos esperando... Foi colocado no caderno de encargos, embora ele tenha
ficado pronto sé apdés a Copa do Mundo. Como na verdade a maior parte
das obras em todas as cidades s6 ficaram prontas, e algumas nem ficaram
prontas ainda, apdés a Copa do Mundo. Respondendo a tua questdo, nao
houve um esforgco enorme para criar um monte de coisas vinculadas a
questao da Copa do Mundo. (Ex-secretario de planejamento do Municipio,
em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Mas o estadio municipal Presidente Vargas (PV) n&o era o unico projeto
da Copa na cidade de Fortaleza que nao passou pelo crivo do OP. Projetos
compartilhados que tinham a contrapartida financeira do Governo do Estado do
Ceara e que seriam realizados na cidade interferiiam também na vida e no

orcamento dos fortalezenses:

Mas, um ponto critico, que sdo exatamente as obras de mobilidade urbana.
Esse ponto critico, ele gerou muitas polémicas internas na Prefeitura, ainda
hoje ndo se desenrolou esse nd, mas aquela area que seria para a
ampliagdo da Raul Barbosa, conexdao com a BR, nos tinhamos |la uma
ZEIS™?, que surgiu tardiamente, uma ZEIS muito importante que é a ZEIS
do Lagamar, nos tinhamos ali um conflto entre a ZEIS, uma area
assegurada pelo Plano Diretor para requalificagao urbana para habitagdo de
interesse social, para a populagdo que ocupa aquela area, € a0 mesmo
tempo o Governo do Estado com um projeto de mobilidade urbana naquela
area. O VLT que é um projeto que tem mais de 15 anos de existéncia
enquanto projeto, ele é posto como projeto crucial para a Copa do Mundo, o
que nao é verdade, porque se ele tem 15 anos é porque foi pensado em
outros termos. Ha muitos ajustes curiosos nessa histéria da Copa do
Mundo. Ai o VLT ele entra com muito peso, porque ele vai promover um
processo de desapropriagao de expulsdo de populagdes brutal, que é um
projeto do Governo do Estado e que passa por cima de alguns projetos da
Prefeitura, um exemplo disso é a ZEIS do Lagamar. Isso nunca foi
negociado, até hoje ta travado. Embora a ZEIS do Lagamar tenha sido
constituida, foi criado um comité gestor, talvez seja a unica a ter um comité
gestor, mas foi regulamentado, teve eleigdo, eu participei desse processo,
eu acompanhei, Pe. Manfredo estava até 13, representando a comunidade,
sempre muito militante da comunidade eclesial de base forte. (Ex-secretario
de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador
em 12 de fevereiro de 2015).

%2 7onas Especiais de Interesse Social. Previstas no Plano Diretor Participativo de 20009.
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Os bastidores dessa importante intervencado na cidade revela parte do
jogo de forgcas que, como foi visto, interferem de sobremaneira na aprovagéo ou néao
de demandas orgcamentarias em Fortaleza. O chefe do Executivo do Estado, Cid
Ferreira Gomes, antigo aliado de Luizianne Lins, no final do segundo mandato da
Prefeita rompe aliancas e langa candidato a Prefeitura. Em 2012, como foi tratado
em momento anterior nessa dissertacdo, o entdo candidato da Prefeita, EImano de
Freitas, perde para o candidato do Governador, Roberto Claudio em segundo turno.
Essas diferencas politicas revelam diferencas de interesses, que por sua vez
repercutiram no orgamento municipal no momento da transicdo entre as duas

gestdes em clivagem:

E os outros projetos de mobilidade urbana acabaram acontecendo meio que
pos derrota do projeto politico da Prefeita com o candidato Elmano de
Freitas. Que é aquela polémica do viaduto do Cocd, que é a polémica do
binario, a propdsito, o binario da Dom Luis/Santos Dumont, a gente fala de
binario, tem que ter dois... Nao existe “o binario da Dom Luis”, € o binario
Dom Luis/Santos Dumont e outros binarios pensados na cidade, ele foi
pensado durante a gestdo da Prefeita Luizianne Lins, s6 que houve uma
consulta, inclusive aos comerciantes, a populacdo, tal e foi rejeitado o
binario, pelo menos naquele momento. E foi j& em final de gestédo. As linhas
exclusivas de 6nibus, que também foram iniciadas ja no segundo semestre,
no final do governo da Prefeita, na Bezerra de Menezes, na Imperador, na
Tristdo Gongalves, algumas vias cruciais, foi criada a linha exclusiva de
onibus, que é aquela que é demarcada s6 com uma faixa. Que funcionou
durante algum tempo, mas a populagdo comegou a criar problema: “Ah, que
nao podia entrar direito”. Acabou que houve um certo enfraquecimento, nao
vingou, voltou novamente agora. Até o projeto da Bezerra de Menezes que
foi todo concluido, inaugurado, bonitinho, foi todo desfeito pela nova gestéao,
dentro do projeto do Transfor que eu achei meio absurdo aquilo. Porque se
imaginava que o 6nibus ndo podia passar pelo lado direito, tinha que passar
pelo lado do canteiro para nao prejudicar o comércio ou mesmo o fluxo do
trafego, isso a gente vé como é que funciona, mas a ideia do binario ela
estava proposta como tentativa de solugéo de fluxo, que também nada tinha
a ver com a Copa do Mundo, era a tentativa de mudar aquele fluxo que era
complicado. Nao havia previsdo de eliminagdo da Pc¢a. Portugal, a consulta
foi feita e foi rejeitada pelos comerciantes pela populagdo local. Eles néo
quiseram inicialmente. Entao a Prefeita recuou, nao foi feito o binario Santos
Dumont/Dom Luis, mas ele foi pensado, como outros binarios, inclusive na
periferia da cidade. Quase todas as obras de mobilidade urbana, a principal
€ o Transfor, a interligacao e reforma dos terminais, com faixas exclusivas
de Onibus para acelerar a velocidade de deslocamento, isso tudo foi
previsto, mas nao tinha necessariamente que ver com a Copa do Mundo.
(Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista concedida a
este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Primeiro, observa-se, na fala do entrevistado, que a resisténcia da
Prefeitura frente as investidas do Governador deveu-se também ao resultado de
consultas a populagdo. Também, observa-se que mesmo debaixo do mesmo

orcamento participativo, o governo Roberto Claudio da procedéncia, logo nos
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primeiros meses de gestdo, as demandas relativas a Copa, mas entravadas pela

gestao municipal passada:

Ai ha uma certa astucia: “Vamos botar, isso aqui t& um monte de obra, um
monte de recurso, um monte de dinheiro, vamos colocar como mobilidade
urbana, importante para Copa do Mundo. Na pratica, na pratica, ndo, a
Copa do Mundo nao precisava nada disso. Se provou que ndo. Tanto que
decretou-se feriado e se criou no Iguatemi e em outros lugares, pontos
exclusivos para os Onibus levarem as pessoas; abriu o0 metrd que nao
estava em funcionamento, estava na verdade em teste para alguns casos
para as pessoas se deslocarem, o publico se deslocar, o publico da cidade,
que curiosamente foi a maior parte do publico, ndo veio o publico tao
esperado de fora e tal. Entdo as pessoas se deslocaram, era dia de feriado,
era um dia tranquilo, iam no seu carro, ou iam de metrd, ou iam de 6nibus,
ou nao iam de carro, porque tinha a tese que nao podia ter... tinha que
deixar o carro um pouco distante. Na pratica, houve muita confusdo em toda
essa historia da Copa do Mundo. Porque uma parte dos recursos ja
estavam amarrados. Pouca coisa, do ponto de vista do Municipio, foi
deslocado para isso. No caso, do Governo do Estado, ndo, um pouco mais
de recurso porque tinha umas questdes que s6 foram concluidas depois. O
VLT era a principal. Mas eu tenho muitas duvidas que o VLT fosse atender a
necessidade de deslocamento para a Copa do Mundo: “sem VLT nado ha
Copa do Mundo”... Tanto que ndo teve VLT e nao teve problemas. Porque o
VLT é pensado, ele é um projeto de 15 anos atras. Eu conversei com os
técnicos que elaboraram a proposta do VLT, a ideia era fazer realmente
uma vinculagdo com a area da cidade que nao tinha uma linha rapida.
Agora o custo disso também devia ter sido pensado, porque atravessou
muitas comunidades, muitas comunidades foram removidas, passaram
literalmente trator. A gente pode ver hoje isso e o VLT esta parado. Entédo
houve muito discurso, muita pirotecnia em torno da Copa do Mundo, mas na
pratica... Talvez s6 o VLT tenha sido, embora o projeto de 15 anos
passados, 0 Unico impacto violento sobre as populagbes, sobretudo na
questao da moradia. Todos os demais, no caso da Prefeitura, s6 o PV teve
uma vinculagao direta porque a selegao brasileira veio treinar duas vezes,
ou uma selegdo qualquer no PV. Apenas isso. Entdo a contribuicdo da
Prefeitura se restringiu a reforma do PV. (Ex-secretario de planejamento do
Municipio, em entrevista concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro
de 2015).

Com essas palavras, o ex-secretario afirmou que a gestao Luizianne Lins
so teria interferido nas decisdes relativas a Copa somente no que tange a reforma
do PV. Para ele, a gestdo Roberto Claudio assumiu uma postura diferente da
gestora anterior no que diz respeito ao compartilhamento de decisbes com a
populacao: “Acredito que o OP teve uma vida breve. Dizem que ele continua, eu
acho que nao”.

Quanto a critica de que o OP Fortaleza teria administrado “migalhas”
orgamentarias, pois o percentual do orgamento destinado a discussao era sempre
inferior a 20% do total, pois esse percentual representaria o percentual de

investimentos dentro do or¢camento:
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Agora, para além dos investimentos eu tenho um monte de demanda
atendidas la no orgcamento que ta destinado ao custeio, manutencéo,
despesa, enfim, entdo vocé sempre vai subestimar, entende, o que o OP
decidiu. Porque todo esse processo de custeio é extremamente dificil de
calcular. Um terceiro turno num posto de saude. Mensalmente aquilo
aumentava quanto a conta de luz, mensalmente aumentava quanto ao extra
do profissional de saude. Entédo isso tudo era super dificil de calcular. A
gente sempre subestimava. (Importante membro da coordenagédo do OP
Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

O ex-secretario de planejamento do Municipio também atenta para essa
diferenciagao:

Que é investimento? Em tese, investimento implica em um tipo de gasto

orcamentario como uma obra nova €& investimento. Vocé constréi uma

escola nova — investimento. Se vocé reformar a escola ndo é investimento.

Se vocé reformar a escola dota-la de aparelhos modernissimos nao é

investimento. (Ex-secretario de planejamento do Municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Entéo, focar no percentual orcamentario relativo a investimentos que foi
destinado ao OP nao ira refletir o que realmente foi decidido pela politica. Para além
dos investimentos tem-se os financiamentos, os gastos com servigos, com custeio e
o desconto de um grande montante orcamentario destinado ao pagamento de
salarios e manutengdo da maquina publica (escolas, postos, veiculos etc.), bem
como o desconto das rubricas orcamentarias prefixadas pela Constituicdo Federal
para Educacgao e Saude. Uma analise que pretendesse afirmar que o OP Fortaleza
geriu um escasso recurso devera levar em conta todo esse imaginario de gastos
orcamentarios.

Pelo que foi dito sobre esse principio, o da deliberagcao popular, o OP
Fortaleza efetivamente evidenciou ser um espago que acolheu demandas da
populagcdo, mas também nado deixou de atender demandas dos grupos que
tradicionalmente decidiam os rumos da cidade, inclusive o préprio Executivo nao
abriu mao de decidir sozinho, como foi visto no caso do PV. Muito menos, o OP
Fortaleza rompeu com as intervengdes do Capital, a Copa do Mundo atesta o fato.
Assim, aqui se ratifica a maxima de Wood (2011) sobre a prevaléncia da logica
capitalista sobre as reais necessidades da populacdo, em que as mais basicas
exigéncias de reproducao social devem submeter-se as leis do mercado (WOOD,
2011).

O sétimo principio investigado sera o do “Controle Social” -
acompanhamento e fiscalizagdo das agdées do governo por parte da populagédo. Fez

parte, desde o inicio da proposta, traduzido nesse principio, um acompanhamento
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por parte de representantes da populacdo da realizagcdo das demandas aprovadas
nos ciclos do OP. Além de visitas regulares programadas mensalmente em cada
uma das seis Secretarias Executivas Regionais dos delegados do OP Fortaleza aos
canteiros de obras que tinham o carimbo do OP Fortaleza, os Conselheiros tinham
acesso facilitado as Secretarias e canteiros de obras para fazer o acompanhamento
a qualquer tempo das obras. Nesses encontros a Prefeitura deslocava énibus que
levavam os delegados aos canteiros, bem como distribuia vales transportes para os
delegados se deslocarem de suas casas as respectivas regionais.

As obras, assim como os servicos, também podiam ser acompanhados
via internet por boletins de acompanhamento de obras e servigos do OP pelo sitio do
Sistema do Orgamento Participativo (SisOP) que ficou no ar até o final de 2012,
sendo constituido, desde o inicio dos trabalhos um grupo especifico para gerir essas

informacdes e manter os totens alimentados, era a equipe de Gestao da Informacao:

Mas dizer pro outro lado, que nada foi feito também, sabe? Acredito que
teve uma escolha de tirar, enfim, informagbes porque acabava que
contradizendo o discurso novo, entende? (Importante membro da
coordenacdo do OP Fortaleza, em entrevista concedida a este pesquisador
em junho de 2013).

No mesmo sitio eletrénico encontrava-se os regimentos internos e outros
dados estatisticos e legais referentes ao OP Fortaleza. Além do SisOP e dos
encontros para visitagao, durante as assembleias do ciclo do OP, os participantes
sendo delegados, conselheiros ou nao, trocavam informag¢des sobre o andamento
de obras e a concretizagdo de servicos demandados em outras rodadas. A
coordenacdao do OP parece ter mantido essa preocupacdo nas duas gestdes
Luizianne Lins. Sobre a mudang¢a de metodologia em 2009 e uma possivel alteragcao

na politica de controle social da experiéncia:

Entdo 2009, a gente deu uma parada, ndo recebemos novas propostas e
fomos em todas as areas da participagdo que a gente (uma?) nos anos
anteriores a prestar contas: “E... aqui nessa regido em 2005, 2006, 2007 e
2008 vocés pediram isso, foi demandado isso e isso aqui foi executado. O
que nao foi executado vamos conversar agora, porque que nao foi, como é
que ta”... Entao teve esse processo de dialogo em 2009. E em 2010 a gente
fez um processo de novas deliberagdes sé que com uma metodologia muito
diferente. No lugar das pessoas colocarem nas assembleias prioridades e
um grupo menor depois negociar com o secretariado a gente fez dois
processos de assembleia.

[..] .

Isso exigia uma enorme paciéncia de gestores, nossa. As vezes, ficava
dificil chegar pra noventa pessoas e dizer: “olha gente, o posto de saude
ndo pode ser construido porque falta recurso para o préximo ano”... E uma
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coisa. Mas, a gente chegar pra duzentos, trezentas pessoas e dizer isso,
para aquela comunidade que pediu... Ndo é sé, mas pra representantes
dela... Mas a gente ganhou em transparéncia, em compreensado do
processo, compreensao de que participacdo € isso mesmo, ndo é dizer
“sim” a tudo. (Importante membro da coordenagdo do OP Fortaleza, em
entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Para a entrevistada, a mudanga de metodologia em 2009 teria ampliado a
transparéncia ao retirar a intermediacdo dos Conselheiros nas rodadas decisivas
qgue consistiam em conversas com os secretarios e técnicos das diversas pastas da
cidade. Mas como foi dito em momento anterior, essa alteracdo por outro lado,
reduziu o poder decisorio do OP Fortaleza a homologacdo de demandas
previamente elencadas pelas secretarias. Todavia, a entrevistada, no trecho
seguinte, atenta para importancia de uma politica transparente:

E a gente ia com os argumentos técnicos, ia com os mapas... “Vocés
pediram postos, mas nessa comunidade, dentro da mesma regional de
vocés tem uma outra regido que nao é coberta por nenhum posto, nem por
Equipe de Saude da Familia, entdo la é prioridade proximo ano”. [...] Isso é
importantissimo pra acdo. Porque € um processo de compreender mesmo,
de entender as questbes técnicas, politicas, os limites, né? Entdo se vocé
vai munir a populacao de informacoes ela além de... tudo bem compreender
€ otimo pra gente entdo os porqués, mas ela também vai se munir de
informacao pra exigir também depois. “A gente entendeu os argumentos de
vocés e cadé o posto da comunidade que vocés disseram que era
prioridade por isso 0 nosso nao ia ser feito?” Eu acredito que essa mudanca
de metodologia foi importantissima pro OP de Fortaleza. Intensificou o

dialogo. (Importante membro da coordenagdo do OP Fortaleza, em
entrevista concedida a este pesquisador em junho de 2013).

Ja havia colocado aqui'® que Luizianne Lins, em periodo que antecedeu
as eleigdes de 2004 ja mantinha um dialogo com movimentos sociais, comunidades
eclesiais de base, liderancas comunitarias etc. O OP Fortaleza deu continuidade a
essa politica de dialogo. Portanto, apesar das limitagdes de divulgacao via midias de
massa, o OP Fortaleza manteve, desde o inicio da proposta, um canal publico
permanente de acompanhamento das demandas, bem como de praticas de
acompanhamento, como no caso dos encontros mensais de delegados para visitar
as obras. O que atendeu ao principio do controle social.

O oitavo principio a ser analisado é o da “Cidadania Ativa”. Quase nada a
acrescentar em relagédo ao principio da deliberagcédo popular ja analisado. Apenas de
carater mais abrangente, o principio da cidadania ativa trata da correlagdo de
espacos e mecanismos (legais e administrativos) de participacao que fomentarao a

deliberacdo popular. Para Bobbio (2000) a democracia seria medida pelo numero de

143 \VVer segmento 5.3.
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espacos, oportunidades, de participagdo, mesmo que essa participacao se limite ao
voto. Nao é, portanto, a universalizacdo do voto, isto €, o numero de cidadaos
participantes que indicariam o grau de democratizacdo de uma nagao (BOBBIO,
2000). A luz dessa afirmacéo de Bobbio (2000), corre-se o risco de possibilitar a um
determinado grupo um grande numero de espagos de participagdo e aos demais
grupos menos espagos ou nenhum espaco e essa sociedade ser ainda considerada
democratica em alto grau. Portanto, para essa dissertagcdo a democracia de alta
intensidade, mesmo em sociedades como a nossa, sujeitas as leis do mercado, nao
se limitaria a essa férmula bobbiana. Articulara mecanismos de democracia
representativa com democracia participativa, universalizara o acesso a qualquer
cidadao interessado aos espacgos de decisao da cidade. E esses espacos decidirdo
sobre todas as esferas da vida e da cidade. Assim, deve-se ir além do aspecto
quantitativo destacada na férmula trazida por Bobbio (2000). Afinal, o grande
numero de espacos decisérios podem nao representar uma intervencao profunda
nos rumos da cidade, especialmente se nao for prevista uma participagdao equanime
dos diversos grupos e classes sociais da cidade nesses espagos.

Em Fortaleza, durante as duas gestdes municipais em que vigorou o OP
Fortaleza, foram abertos outros espacos de participagdo cidada que nao sO se
somaram ao espaco de deliberacdo orcamentaria participativa como se articularam
com ele. Dos espacos ja tratados aqui — Plano Plurianual Participativo, Plano
Municipal de Educacdo Participativo, conferéncias municipais e féruns sociais —
destaco o Plano Diretor Participativo. O Plano Diretor Participativo teve inicio ainda
no ano de 2005 e foi realizado aos moldes do OP Fortaleza. Nao s6 com o staff do
OP Fortaleza mais com o desenho institucional de consulta popular, em especial
destaca-se a influéncia do OP Fortaleza para a insercdo de criangas no Plano
Diretor Participativo:

Que também tinha um recorte muito curioso com a questédo da participagéo
popular, porque havia um processo em andamento junto ao Ministério
Publico para que o Plano Diretor, que havia sido elaborado e enviado a
Camara de Vereadores pelo governo Juraci Magalhes, ele fosse retirado.
Porque segundo os relatérios, os pareceres, a militdncia e movimento social
vinculado a questdo urbana, ele havia sido extremamente prejudicado por
falta de participacdo popular. De uma real participagdo popular.
Considerava-se que era um instrumento técnico, que nao havia atendido
inclusive as novas deliberagdes do Estatuto da Cidade [...] e orientagbes
varias do Ministério das Cidades, varios 6rgdos que trabalham com essa
questao. Que era a necessidade de uma ampla participagao popular. Entao,

ao longo do ano de 2006 esse processo foi sendo retomado, do Plano
Diretor. A primeira iniciativa importante que a Prefeitura toma é retirar o
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Projeto. Ela podia e fez isso. Ela retirou o projeto da Camara, isso ja foi um
assunto tanto quanto polémico, ele ja ia para votacdo na Camara. E
resolveu reabrir o processo. [...] Houve a retirada do projeto do Plano
Diretor, mas ndo houve uma retomada imediata, pelas mesmas razdes do
OP: uma série de restricbes, formagdo de equipe, discussdes
orcamentarias, técnicas, ai porque estava tomando pé da situagéo e fica
meio que stand by. No final do ano 2005, uma série de pressdes e uma
série de reunides com o movimento popular vinculado a esta questédo
urbana, pautam a necessidade de um calendario — “como é que a gente vai
retomar isso?”. E coincide que no final desse ano. O Secretario Alfredo
inicia esse processo e me chama: “olha, gostaria que a gente decidisse uma
pessoa para coordenar esse processo do Plano Diretor que tem que ter
esse recorte participativo, entdo tem que ser uma pessoa progressista”...
“Eu acho que a pessoa mais indicada para esse tipo de trabalho é o
Professor Renato Pequeno, tecnicamente falando, politicamente falando...
resta saber se ele tem disponibilidade e compromisso com essa
abordagem”. [...] Colocou que nao tinha condi¢des de assumir a tarefa.
Ficamos, assim, meio que, digamos, desguarnecidos. O Secretario Alfredo
diz: “Nao, entdo vocé vai coordenando ai, enquanto a gente ndo encontra
uma pessoa talhada para o assunto vocé vai assumir...” [...] E curiosamente
0 background acumulado pelo OP serviu muito para o Plano Diretor. Porque
quando se inicia o Plano Diretor, nés partimos basicamente da mesma
concepgao, o desenho, pelo menos a territorialidade e do processo de
participagdo do OP. Inclusive havia uma polémica com a consultoria, na
época foi contratada uma consultoria, Instituto Polis, e eles nao
compreendiam, eles tinham uma visdo bastante urbanistica, obviamente,
mas eles ndo compreendiam como que as criangas, que no OP tinham
participagdo garantida, participariam do Plano Diretor. Uma coisa que na
verdade, a maior parte dos cidaddos da cidade, se quer sabem do que se
trata efetivamente, ou pelo menos tem uma vaga ideia, mas nao tem a
menor ideia de como ¢é a tecnicalidade do Plano Diretor. Acabava sendo um
privilégio de poucos técnicos, mesmo das areas, que sdo as areas proprias,
como arquitetura. Nem todos os técnicos da area de arquitetura dominam
plenamente os instrumentos do Plano Diretor e se voltam para outras areas,
dominam uma parte ou outra. Um assunto complexo, havia davidas, mas
todo um movimento e como o proprio OP. Aquela histéria: “se o préoprio OP
da Prefeitura tinha participagéo de crianga porque Plano Diretor néo teria?”
Vencemos a objecdo da consultoria, permitimos que as criangas
participassem. E o Plano Diretor foi muito moldado nessa linha do OP. (Ex-
secretario de planejamento do municipio, em entrevista concedida a este
pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Agora, cabe-se perguntar: € possivel vislumbrar os orgamentos
participativos, ou qualquer outra politica publica, fora dessa légica burocratico
administrativa estatal? Para Bobbio (2000) com a complexidade das novas formas
estatais e econémicas os problemas politicos exigem solugbes mais técnicas. Até
que ponto a burocracia na administragao publica interfere numa gestdo democratica
dos bens publicos?'** Sao questdes para causar “coceiras nas ideias”, como diria
Rubem Alves, ndo sendo aqui lugar para examina-las mais a fundo.

Limito-me sobre o assunto comentar que nao somente o Orgamento

Participativo de Fortaleza, mas o Plano Diretor eram politicas que tinha uma

%% Santos & Avritzer, 2001, tratam da discuss3o sobre a inevitabilidade e complexidade da burocracia na
democracia.



199

linguagem bastante técnica. E a real participagdo da populagéo e, especialmente de
criangas nessas politicas publicas sdo um precioso registro pratico da possibilidade
de insercdo da populacdo leiga em assuntos técnicos e/ou burocraticos. Aqui se
desmitifica a ideia bobbiana que o aumento da burocracia estatal exigiria um
aumento da participacdo de técnicos e burocratas em detrimento da participagao
popular em assuntos do governo. Para Bobbio (2000), a tecnocracia seria antitética
a democracia, o aumento de uma significaria a redugcdo da outra (SANTOS &
AVRITZER, 2001).

A ex-membro da coordenagao do OP Fortaleza, também enxergou no OP
Fortaleza uma possibilidade de articulagdo entre democracia e burocracia em um
processo de participagdo que iria incorporando processualmente a burocracia em

favor da cidadania:

[...] mas acredito que tem um grande ganho, e que o OP esta intimamente
relacionado com isso, que é a forma de um governo se organizar. A
participacdo das pessoas pra decidir o orgamento faz com que isso afete
completamente o governo. [...] Eu tinha até entdo sistemas de
acompanhamento fisico-financeiro extremamente fechados acompanhados
por equipes extremamente técnicas e pequenas que via numeros somente,
uma extrema burocracia pra os processos circularem na, na gestéo e tal. E
0 processo de participagao ele exige uma celeridade tdo grande numa
gestdo que esse processo burocratico que, que nao € que a burocracia seja
ruim né, mas quando ela impede a celeridade das coisas ela é ruim. Entdo o
processo de participagao ele exige uma nova organizagdo do governo que
ainda ta longe, longe de chegar pelo menos a ser mediano né, ta longe, mas
que a gente avangou consideravelmente na organizagao interna de uma
gestado na prefeitura pra da conta dessas demandas. Entdo tem um ganho
interno em termos de gestdo muito importante que precisa realmente ser
citado. (Importante membro da coordenac¢éo do OP Fortaleza, em entrevista
concedida a este pesquisador em junho de 2013).

E também no governo Luizianne Lins que a Lei Organica Municipal recebe
contribuigdes significativas com relagéo a cidadania ativa. A questionada ampla base
aliada a Prefeita possibilita essas contribuicdes. Seria a materializagcao da politica do
“bicudo”? Essas importantes contribuicdes sdo os Artigos 5° 6°, 59 e 173 que
positivardao o Orgamento Participativo como principio fundamental de efetiva
participacdo popular; em que a gestdo participativa do Plano Plurianual, nas
diretrizes orgcamentarias e do orgamento anual, € condigdo obrigatoria para a
aprovagao dos mesmos pela Camara Municipal; que o orgamento participativo &
mecanismo legitimo de soberania popular e que ele representaria uma forgca de

viabilizacao da participacao popular, respectivamente.

%5 Ver transcricdo dos Artigos nas pp. 124-126.
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Pode-se deduzir, conforme as alteragcdes na LOM e da entrevista com o
ex-secretario de planejamento, que os governos Luizianne Lins do PT
representaram gestdes que se preocuparam em fomentar a cidadania na cidade
diferentemente do governo anterior'® e do governo que a sucedeu'’.

Por fim, como ultimo principio, analisarei o da Formacado Cidada que
compreende a dimensdo pedagodgica do OP Fortaleza visando o exercicio da

cidadania:

A participacdo néo tem, pois, somente uma fungdo instrumental na co-
direcdo do desenvolvimento do povo e do governo, mas também exerce
uma fungdo educativa da maior importancia, que consiste em preparar o
povo para assumir o governo como algo préprio de sua soberania, tal como
esta escrito na Constituicdo. (Bordenave, In AVRITZER & NAVARRO, 2003,
p. 302).

E o que Nun (/n BORON,1994) colocou como a superagdo de encarar a
democracia como um método para a formulacao e tomada de decisdes nos espacos
publicos e passar a enxerga-la como uma “forma de vida que orienta e que regula o
conjunto das atividades de uma comunidade’ (José Nun /n BORON, 1994, p. 9).

Como visto no subtitulo que tratou dos atores do OP Fortaleza, com a
experiéncia da professora de Histéria e seus alunos nos primeiros anos da
experiéncia, o papel pedagdgico ele toma ampla dimensao. Pode haver um ganho
pedagogico na forma de enxergar o ato politico. Dois delegados do OP Juventude,
ambos alunos da professora de Histéria, registraram assim os primeiros anos de

experiéncia no OP Fortaleza:

Na minha mudou meu ponto vista. Meu ponto de vista sobre politica &
totalmente diferente, que ndo é so roubalheira, depois do OP eu percebi que
nao é so isso. Se a gente lutar vai ser uma coisa bem democratica mesmo.
N&o vai ser aquele negécio de corrupgdo somente, dali podem sair coisas
boas. (Delegado do OP, aluno da professora de Histéria, em entrevista ao
pesquisador em dezembro de 2007).

Acho que na minha vida mudou o lado positivo da politica, para mim politica
era sO roubo. (Delegado do OP, aluno da professora de Histéria, em
entrevista ao pesquisador em dezembro de 2007).

O exercicio participativo e de tomada de conhecimento do funcionamento

da maquina publica, (bem como de uma maior transparéncia das contas e gastos

146 Como foi o caso da suspensdo do projeto de Lei do Plano Diretor elaborado na gestdo Juraci Magalh3es por
falta de participa¢do popular.

7 Que realizou as mesmas intervencdes que Luizianne planejou (ver fala do ex-secretdario de planejamento na
pagina 192), mas ndo levou adiante apds consulta popular.
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municipais), daqueles que dele tomam parte'® que estéo no ciclo do OP pelo Brasil
sdo elementos dinamizadores de uma cultura participativa indispensavel para uma
populagdo que pretende “ampliar” seu Estado constituindo-se, assim um avango por
potencializar a participagdo popular em outras™® politicas publicas e de controle
social.

A participagao de individuos sem qualquer vinculacdo associativa € um
elemento a ser levado em conta nos OP’s pelo Pais, o OP tende a estimular a
participacdo de pessoas difusamente tanto ou mais que de movimentos ou grupos
organizados a parte dele. Esse carater plural do OP em relagdo a outros espagos
publicos democraticos como os dos Conselhos populares e municipais € percebido
em outros trabalhos cientificos como o de Cunha (2012).

Sobre esse “papel pedagogico”™® do OP Fortaleza, a que a Evelina
Dagnino (DAGNINO, 2002) chamara de “impacto cultural” ao ser fomentada uma
cultura mais democratica na sociedade brasileira, fiz uma reflexdo mais pontual em
minha monografia e que aqui ja dediquei um subtitulo.

A respeito do potencial pedagdgico do OP Fortaleza, além do que ja

adiantei no principio anterior, 0 ex-secretario de planejamento argumenta:

E bom dizer sempre, isso é uma questdo pedagdgica, curiosa quando se
fala em Orcamento Participativo. Dizer sempre: “orgamento n&o é dinheiro,
orgcamento é o instrumento de planejamento”. Isso comegou com a Neiara,
ela deve ter |lhe falado isso, isso gerou essa pedagogia de entender como é
que funciona essa maquina publica. Gerou muitos problemas inclusive até
essa compreensao surgir.

%8 A participacdo de individuos sem qualquer vinculagdo associativa é um elemento a ser levado em conta nos
OP’s pelo Pais, o OP tende a estimular a participacdo de pessoas difusamente tanto ou mais que de
movimentos ou grupos organizados a parte dele. Esse carater plural do OP em relagdo a outros espagos
publicos democraticos como os dos Conselhos populares e municipais foi percebido em outros trabalhos
cientificos como o de Cunha (CUNHA, 2012).

%9 A ex coordenadora geral do OP Fortaleza, deu uma outra perspectiva de como a gest3o deveria encarar o OP
de Fortaleza: “O OP ele se constituiu, dentro da experiéncia de Porto Alegre, como a principal ferramenta, a
mais elaborada, talvez, e uma ferramenta que é capaz de articular as outras. Entdo o OP aparecia como uma
ferramenta, ele esta no Programa, parecia como algo que poderia dar estrutura a isso que a gente imaginava
também da participagdo na gestdo toda”. (Entrevista concedida em 02/08)

1% Benevides destaca que o OP é uma “escola de democracia” onde os “preconceitos tecnocréticos” s3o
substituidos por uma tomada de consciéncia, por parte da populagdo, dos limites e possibilidades do Estado,
logo de enxergar o quanto o Estado pode fazer por elas e, consequentemente, quais os representantes que
administram a maquina publica adequadamente. Ela, por conseguinte, concluira que essa vivéncia democratica
levard as pessoas a perceberem que ndo ha um abismo entre o Estado e a sociedade civil — é o “controle
publico do Estado” —, a prestagdo de contas durante o processo orgamentdrio participativo é elemento
concretizador dessa ideia (DUTRA & BENEVIDES, 2001, pp. 9, 24, 27, 43, 44, 50, 51).
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[...]

A populagdo aprendeu a saber o que & um orcamento. As vezes, a
populacdo era mais esperta, no sentido do Ariano Suassuna, de entender a
coisa, do que, as vezes, os proprios secretarios. Que tendiam a fazer essa
politica de: “Nao, vamos engordar o orgamento, para ficar com..” A
populacdo, no final, ja tinha uma compreensao mais correta: “E melhor fazer
uma coisa pequena, uma coisa que vai dar certo, um projeto que nao vai
levar décadas para ser feito, como um projeto que a gente pode executar
rapidamente”. (Ex-secretario de planejamento do municipio, em entrevista
concedida a este pesquisador em 12 de fevereiro de 2015).

Mas esse “papel pedagdgico” merece importante ressalva. Os ciclos do
OP podem ter potencializado um efeito inverso, deseducador, € o que nos revela

uma importante fala de uma jovem representante do MCP:

A gente sempre |&, escuta que por mais que o processo seja limitado... mas
que o processo de discussao que € um aprendizado... que é um espago
publico em que as pessoas compartilham decisées, compartilham poder, e
que este processo poderia gerar uma nova cultura politica mais ativa, de
participagdo politica mais direta. Mas, por outro lado, eu vejo certo
retrocesso [...] as pessoas acabam trazendo para dentro dos movimentos as
justificativas dos limites do Estado, os discursos dominantes, [...] eu néo sei
se é viavel, se é interessante atuar dentro do OP e disputar as consciéncias
ou se é mais importante pra gente t4 nas comunidades e fazer um processo
inverso. E foi isso que fomos fazer. Ndo vamos privilegiar o espac¢o do OP,
vamos fazer manifestagdo, vamos fazer ocupacgédo, e a gente viu que isso
tinha mais resultados [...] Pra gente foi surpreendente porque pautas, que
nem estavam aprovadas no OP tiveram algumas respostas [...] a Prefeitura
utilizou este discurso para dizer que a gente ndo era democratico e que a
gente queria impor pela forga porque ndo ia para 0s espagos
compartilhados, mas isso foi dentro de uma avaliagdo que a gente fez de
que esse espago do OP nao tinha realmente poder de decisdo. (Delegada
do OP ligada ao MCP - Movimento dos Conselhos Populares — em
entrevista realizada em 05 de maio de 2012 in SOUTO, 2013, p. 113).

Essa fala é bastante rica, primeiro porque reforca o que Camarao (2011)
e eu percebemos como uma das fragilidades dos orgamentos participativos pelo
Brasil logo do ponto de partida — que € a transferéncia da burocracia estatal para a
populagcdo — ou seja, a nao alteragcdo da estrutura burocratico-administrativa da
maquina estatal. Depois, porque ela conhece o discurso de que o OP Fortaleza seria
um espaco de fomentagdo de uma cultura participativa na cidade, mas pde em
xeque tal discurso ao pontuar que esse discurso é usado pela gestdo para
deslegitimar outras praticas participativas como a mobilizagdo das massas,
ocupacoes e manifestagdes. Sendo isso verdade, o OP Fortaleza pode ser também
avaliado como uma ferramenta inibidora (desmobilizadora) e deseducadora de
outras formas mais radicais de reivindicagdo, bem como, para os governos que a

geriram, uma ferramenta legitimadora de seus atos e discursos em prol de
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interesses escusos. Foi visto que, a democracia liberal ndo s6 € compativel com o
capitalismo, como o fortalece, ao dar legitimidade e ferramentas de acao ideoldgicas
que dispensam o uso de ferramentas coercitivas (SANTOS, 2003). Aqui temos um
exemplo disso. Ao deslegitimar a ocupagdo e a manifestacdo como formas de
reivindicacdo de direitos, o OP Fortaleza se caracteriza como uma experiéncia
democratica do tipo liberal, que ndo sé convive com o capitalismo, como é util a ele.
O risco de ressentimento que deixaria na populagao, isto é, o risco de uma
“‘deseducacéo” politica, que uma politica de participagdo malograda causaria em
relagdo a democracia é alto. Boron (1994), ao falar de uma politica desastrosa
ocorrida na Argentina no final do século XX, lamentou que a pior consequéncia nao
foi o corte de programas sociais nem a politica de ajustes que afetou sobremaneira a

renda das camadas populares, mas um efeito retardado e persistente:

[...] o desprestigio que a democracia sofreu aos olhos das classes
subalternas, que viram como sob esse regime suas legitimas demandas
foram rejeitadas. (BORON, 1994, p. 199).

A fala da Delegada do OP ligada ao MCP entrevista por Souto (2012)
registra um outro momento vivido na relagdo do MCP com o governo Luizianne.
Como visto antes aqui, o MCP tem sua real criagao junto aos partidos de esquerda
que formavam em 2004 a base aliada da futura Prefeita Luizianne e, apds o primeiro
mandato, o MCP volta-se contra a gestdo que o “gestou”. Tem-se aqui um exemplo
pratico da relagao constituida pela forgca da “Politica” sob uma forma complexa e
contraditéria das forgcas sociais que encarnam o Estado, considerando que, na viséo
gramsciana, “Estado = sociedade politica + sociedade civil”, ndo circunscreveria uma
unidade harménica. (COUTINHO, 1994)
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

Como pesquisador no ambito da avalicdo de politicas parto dos tépicos
analisados na dissertagao, especialmente os do sexto segmento, que sao mais
pertinentes a construgdo de uma leitura do carater democratico™’, assumido pelo OP
Fortaleza.

Na anadlise do OP Fortaleza, tomei como referéncia, conforme disse no
segmento anterior, um aspecto do modelo de andlise das politicas publicas que
focaria sua origem, antes mesmo da formulacdo da agenda governamental que as
programaria, sugerido por Rodrigues (2010). Esse aspecto € o pressuposto que
alicerca o0 modelo da incrementacao desenvolvido por Lindblon, no qual as agées do
governo nao partem do zero. Esse modelo nasce do pressuposto de que o governo
nao decide sozinho que politicas ira adotar: ndo € esta uma questao puramente
técnica. Antes, as politicas sado incrementadas, ou ndo, ao longo do tempo no ambito
das relagdes de poder entre os diversos grupos que compdem a sociedade. Esse
pressuposto, da correlagao de forgas ampla que interferem diretamente na criagao e
condugao das politicas publicas, € por mim tomado como ponto de partida para
analise do carater democratico do OP Fortaleza.

Sob esse pressuposto, considero os bastidores politicos e sociais na
cidade que levaram a criagcdo do OP Fortaleza e que interferiram em seu
funcionamento durante os oito anos de existéncia daquela experiéncia. Ponho
nesses termos a duracdo do OP Fortaleza, porque, conforme a analise feita aqui, o
OP acabou: o nome mudou para “Planejamento Participativo” nos documentos
advindos do Executivo; nenhum dos técnicos das gestées anteriores continua; os
dados do OP Fortaleza foram retirados do sitio eletrénico desde a mudanga da
gestdo; o Regimento Interno do OP caducou; o ciclo mudou mais uma vez; o atual
desenho ndo contempla nem o OP Criangca e Adolescente nem o de Segmentos; o
conselho foi desfeito e a Lei do Conselho do Planejamento Participativo inaugurou
um novo desenho institucional para a consulta popular sobre o orgamento municipal.

Os riscos de nao continuidade dessa politica de governo me fez analisar
também a sua nao institucionalizagéo. A inexisténcia de iniciativas do governo que

implementou o OP Fortaleza em criar dispositivos que ampliassem o poder decisério

31 Se as caracteristicas do processo democratico na politica publica avaliada a identificara predominantemente
como uma politica democratica do tipo participativa ou como uma politica democratica do tipo representativa.
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da populagao interessada'? caracterizou bem o OP como uma politica de governo e
nao de Estado. Era possivel aumentar o poder decisério dos representantes
populares, por exemplo, na hora de avaliar a “viabilidade” das demandas. Essa
avaliagao ficava restrita aos técnicos das secretarias. Para institucionalizar o OP
Fortaleza faltou a criacdo de dispositivos legais, que positivassem o desenho do
Orgcamento Participativo de Fortaleza, descrito em seus regimentos, por exemplo.

Como fruto das analises feitas a partir do trabalho de campo, da pesquisa
bibliografica e pesquisa documental, fago também outras leituras:

O OP Fortaleza nido foi necessariamente uma politica que mobilizasse a
gestao governamental e o parlamento a investirem nas populagdes historicamente
desassistidas. OP, na minha analise, ndo promoveu, ou algo que o valha, essa
possivel inversao de prioridades. No entanto, contribuiu com uma timida inversao e,
principalmente, era usado como instrumento legitimante por quem realmente queria
que essa inversdo ocorresse — as gestdes do PT nos anos de 2005 a 2012. E
importante deixar claro, que essa ‘inversdo” esta limitada ao percentual
orcamentario posto em deliberagdo no OP Fortaleza. Esse percentual nunca chegou
a 20% do orgcamento, considerando os investimentos. Logo, essa inversdao nao
representou risco aos interesses do capital, apesar de ser inconveniente. Portanto, o
OP Fortaleza legitimou uma razoavel inversdao de prioridades, dentro do que um
Estado capitalista pode fazer, se tomarmos o que historicamente vinha sendo feito
na cidade. O ex-secretario de planejamento defende que investimentos acabaram
acontecendo nas areas mais pobres da cidade, especialmente no lado oeste.
Porém, como demonstrei em momento anterior, algumas das maiores demandas
com o carimbo do OP n&o nasceram especificamente da vontade popular.

E isso é fruto das duas limitagdes, postas no ponto de partida, comuns as
experiéncias dos orcamentos participativos pelo Brasil. A primeira limitacdo é a de
que o OP Fortaleza ¢ identificado como uma politica predominantemente do tipo top-
down e a segunda limitacdo € a de que o OP Fortaleza n&o altera as estruturas da
maquina burocratico-administrativas do Estado. Ambas dizem respeito a
interferéncias das diretrizes nacionais adotadas pelo Partido dos Trabalhadores

sobre as experiéncias locais.

132 potencializar a autonomia dos movimentos, associacdes e individuos que participam do OP ao lhes dar os
lugares ocupados pelos técnicos e militantes ndo é interessante para o Executivo sob muitos aspectos. Dentre
eles: redugdo do “cabide” de empregos (clientelismo) e a reducdo do poder de ingeréncia dos governantes que
tém maior, ou total, dominio sobre os atos de seus ‘colaboradores’.
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Portanto, a dinamica participativa do OP Fortaleza nao alterou os
fundamentos do Estado, logo, n&o interferiu na légica global do mercado que tem no
Estado um importante agente de seus interesses. As consideracdes feitas sobre a
Lei de Responsabilidade Fiscal evidenciam essa interferéncia do Mercado mundial
sob a tutela estatal.

Ao prosseguir as analises feitas nessa dissertagao, tomei também como
referéncias os nove principios do OP Fortaleza desenvolvidos pela propria gestdao no
inicio da experiéncia e que foram registrados no Caderno de Formagdo do OP
Fortaleza 2007. Na anadlise feita no segmento quinto, extrai importantes leituras
sobre o carater democratico do OP Fortaleza:

Assim, sobre a efetividade do primeiro principio do OP Fortaleza — o
principio da “Cogestao das Politicas Publicas” — pude circunscrever que houve uma
articulacdo entre dispositivos de democracia participativa em concomitancia com
dispositivos de democracia representativa. Também ficou evidente que predominou
amplamente as praticas representativas, especialmente no primeiro mandato,
ilustradas na analogia do “funil” a que se referiu o Delegado do OP e integrante do
MCP no Dias Macedo. E a politica do “bicudo”, no dizer do ex-secretario de
planejamento, levou os tradicionais grupos decisores a imiscuirem-se no OP
Fortaleza, alterando o processo participativo, interferindo em suas decisbes e
afastando parte dos movimentos populares do OP Fortaleza, sobretudo no segundo
mandato.

Quanto ao segundo principio — o da “Auto-regulamentacédo” — o OP
Fortaleza, como politica publica, manteve sua dependéncia ao Estado, como é de se
esperar das politicas publicas, apesar da formulagdo dos regimentos internos ter
sido, em maior peso, dos participantes populares do OP. E, internamente, a
autonomia da gestao esteve sujeita a intervengdes do Governo por meio da equipe
de Coordenacgao. A cooptacao de liderancas juntamente com o grande numero de
cargos técnicos dentro do OP Fortaleza, ocupados por militantes e apadrinhados
politicos, indicaram que o OP Fortaleza fomentou, a luz das teorias de Avritzer &
Navarro (2003), um clientelismo de “novo tipo”. Com a permanéncia das praticas
clientelistas, a politica do “bicudo” revela os limites e fragilidades da democracia
liberal, representativa, nos governos Luizianne Lins.

Sobre o terceiro principio — o da “Universalidade, Autonomia e

Voluntariedade da Participacdo” — pude perceber um estimulo a participagao cidada
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direta no OP Fortaleza, propiciado pelo desenho da politica (incluindo aqui o
deslocamento e permanéncia durante todo o tempo do encontro). Fora incentivada a
participacdo de individuos sem qualquer historico participativo, o que € um
importante elemento universalizador da politica publica em questdo. A participacao
de criancas desde os seis anos nas assembleias e a partir dos dez anos no
Conselho do Orcamento Participativo, € um fato inovador na cultura participativa ndo
somente da cidade, mas do mundo! A baixa divulgacdo ou publicizacdo do OP
Fortaleza € o elemento que trouxe algum comprometimento a universalizagcado da
politica publica de gestao.

O quarto principio — o da “Territorialidade” — revelou uma visédo
procedimentalista de democracia, na qual a democracia se constituiia em um
conjunto de regras para a constituicdo de maiorias (BOBBIO, 2000). De fato, os
coeficientes de decisdo tomavam como base a quantidade de participantes e ndo os
aspectos socio-econdmico-politico-culturais, pondo em risco a vontade das minorias,
especialmente as minoria sob o aspecto social: os moradores de rua e as familias
paupérrimas que n&o conseguiam eleger de seus quadros delegados ou
conselheiros para concretizarem suas demandas.

Para analise do quinto principio — os dos “Segmentos Sociais” — levei em
consideragao o percentual de demandas por eles aprovadas. Das 2.113 demandas
aprovadas nos oito anos de OP Fortaleza, 642 demandas dizem respeito aos sete
segmentos ou foram demandadas por eles. Isso representa 30% das demandas. Em
outras palavras, os segmentos sociais tiveram significativa participagdo nessa
experiéncia, materializada em um terco de todas as demandas do OP Fortaleza
entre os anos de 2005 e 2012.

Percebeu-se, que o principio da “Territorialidade” aliado ao dos
“Segmentos Sociais” revelaram a gestdo de uma "democracia formal", na qual a
igualdade civil coexistiu com a desigualdade social e foram capazes de deixar
intocadas as diferengas econdmicas entre as classes (WOOD, 2011)

Com respeito ao principio da “deliberacdo popular’, o OP Fortaleza
efetivamente evidenciou ser um espacgo que acolheu demandas da populagao, mas
também nao deixou de atender demandas dos grupos que, tradicionalmente,
decidiam os rumos da cidade, inclusive o proprio Executivo ndo abriu mao de decidir
sozinho, como foi visto no caso do estadio PV. Muito menos, o OP Fortaleza rompeu

com as intervengdes do Capital e a Copa do Mundo atestou isso.
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O sétimo principio analisado foi o do “Controle Social’. Apesar das
limitagdes de divulgagao via midias de massa, o OP Fortaleza manteve, desde o
inicio da proposta, um canal publico permanente de acompanhamento das
demandas gerido pela equipe Gestdo da Informagdo, bem como por meio de
mecanismos de acompanhamento, como no caso dos encontros mensais de
delegados para visitar as obras.

“Cidadania Ativa” foi o oitavo principio analisado. Pode-se deduzir, a luz
das alteragdes na LOM e da entrevista com o ex-secretario de planejamento, que os
governos Luizianne Lins do PT representaram gestbes que se preocuparam em
fomentar a cidadania diferentemente do governo anterior e do governo que se
sucedeu. Essa cidadania foi materializada na ampliagdo de espacgos decisorios'?,
com a participagdo popular e no fomento de politicas e mecanismos™* de
representacao popular.

Por fim, analisei o principio da “Formacao Cidada”. Ao mesmo tempo, que
o OP Fortaleza foi para alguns'™° uma politica publica promotora de uma educacgao
cidada, um espaco de fomentacdo de uma cultura participativa na cidade, por outro
lado, esse espago participativo foi usado pela gestdo para deslegitimar outras
praticas participativas, como a mobilizagdo das massas, ocupacbes e
manifestacdes. Sendo isso verdade, o OP Fortaleza pode ser também avaliado
como uma ferramenta inibidora (desmobilizadora) e deseducadora de outras formas
mais radicais de reivindicagdo, bem como legitimadora de governos no que diz
respeito aos seus atos e discursos em prol de interesses particulares.

Quando me pergunto se o OP Fortaleza foi instrumento que potencializou
a partilha do poder na sociedade ou apenas serviu para legitimar e mascarar a
hegemonia de algum grupo sobre os demais, chego a respostas mais complexas:
ele teria feito as duas coisas. Vivenciou-se, no caso do OP Fortaleza, a dimensao
contraditdria, no ambito das relagdes de forgas sociais, no Estado capitalista que ora
incorpora interesses do capital, ora demandas dos grupos dominados, segundo a
clivagem entre as forgas sociais nos e pelos espagos decisorios dentro do Estado

(COSTILLA, 2009). Como mostram os numeros, ele potencializou uma partilha de

133 Plano Plurianual Participativo; Plano diretor Participativo; Plano Municipal de Educagdo Participativo;
conferéncias municipais e féruns sociais.

1% Como, por exemplo, a politica de incentivo a criacdo de grémios estudantis nas escolas municipais.

13> Como foi o caso da professora de Histéria e seus alunos no primeiro mandato Luizianne Lins.
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poder com a populagdo como nenhum governo antes, porém, como mostrou a
politica do “bicudo”, ndo conseguiu cortar a influéncia dos setores decisérios
tradicionais, muito menos, como evidenciado na interferéncia do Caderno de

Encargos da Copa, fugir as interferéncias externas do Mercado.
O OP Fortaleza propugnou, mesmo que mais em discurso do que na

pratica, uma democracia de maior intensidade, ao tentar quebrar, por meio da
participagcédo popular direta nas decisées orgamentarias da cidade, com a concepgao

de democracia alicergada em uma “cidadania passiva”'®.
O espaco democratico em que ele realmente se desenvolveu foi bem

mais constituido de elementos e momentos de “baixa intensidade” — como mostrou a
analogia do “funil” — que de partilha de poder. At¢é mesmo, conforme a analise feita
aqui, uma de suas principais conquistas, que seria a fomentacdo de uma cultura
participativa e de conhecimento da maquina publica por parte do cidaddo comum,
pode ser aquinhoada com ganhos e perdas. E aqui tenho mais uma critica a fazer ao
OP Fortaleza: o orgamento municipal, a priori, € para todos os cidadaos, ndo € s6
para os cidadaos pobres. Como ja havia dito antes, todo o processo acaba voltando
para as classes populares e dificultando o acesso de interessados das demais
classes participarem. E mais, quando se limita o publico alvo do orgamento, mesmo
que esse publico seja a populagdo mais empobrecida, penso, abre-se espago para
limitar o orgcamento também. Até porque estaria negando a luta de classes, ao

esperar que sO uma das classes desse embate, no caso, a classe subalterna,
pudesse decidir so e para si todos os recursos publicos de uma cidade. Acrescente-
se que as camadas mais pobres da cidade, a exemplo dos moradores de rua,
podem ter ficado de fora do processo participativo. O carater democratico do OP
Fortaleza foi de uma democracia predominantemente liberal, que tentou se articular
com elementos de uma democracia de maior intensidade, porém, sem muito
sucesso. Em certo sentido, o OP Fortaleza pareceu seguir os passos do OP

portoalegrense:

[...] sem ter, de fato, originado um ambiente realmente argumentativo, onde
0 processo de deliberacdo se materializa sobre os fundamentos da troca
racional de proposi¢cdes submetida a discussdo publica, a promessa da
democracia deliberativa, no caso do OP de Porto Alegre, ainda se encontra
distante da realidade, preso ao localismo paroquial do chamado “OP
demandista” [...] (AVRITZER & NAVARRO, 2003, p. 122).

136 Aquela democracia que se limitaria a proteger os direitos individuais contra a ingeréncia de outros,
especialmente do Estado, em que a politica é algo para ser exercida por representacdo e a sua participacdo
politica se resume ao voto (WOOD, 2007).
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Assim, nos orgcamento participativos ndo se discute, muito menos se
decide outras dimensdes da vida politica, sendo uma parte do orgamento publico.
Regime eleitoral, participagcdo direta nos mandatos, ratificacdo ou revogatéria do
mandato, legislagdo municipal, politicas salariais, impostos e taxas, nunca entraram
em pauta.

No OP Fortaleza, promessas™ foram cumpridas, promessas foram
quebradas, promessas foram esquecidas e outras estdo para ser cumpridas. A
questdo era avaliar a heranga politica do OP Fortaleza como experiéncia de
participacdo democratica — e, sobre isso, tenho clareza, € uma via de analise que a

Histéria permitira avaliar ao longo do seu curso.

137 | eja-se também “demandas”.
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