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RESUMO

A presente monografia investiga as praticas politicas integrantes dos chamados
Movimentos Sociais Urbanos, na sua maioria, lideres comunitarios, que participaram
como delegados e conselheiros do Orcamento Participativo de Fortaleza, entre os anos
de 2005 e 2008, tendo em vista identificar as formas de participagdo no OP, as suas
representacdes sobre a disputa politica pelos investimentos publicos, as suas praticas
de clientelismo—eleitoral, e os discursos legitimadores que utilizam para estas quando
nao tem as suas demandas atendidas pelo OP.

Palavras-chave: Movimentos Sociais Urbanos. Or¢gamento Participativo. Clientelismo-
eleitoral.
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INTRODUCAO

O Orcamento Participativo (OP) € um mecanismo governamental que permite
aos cidadaos influenciar ou decidir sobre o0 orcamento de uma cidade ou de um estado.
Trata-se de uma politica publica participativa que ganhou maior visibilidade durante a
gestdo de Olivio Dutra (PT) a frente da Prefeitura de Porto Alegre-RS, (1989 a 1992) e
gue surgiu como reivindicagdo dos movimentos sociais daquela cidade, em especial, a
Unido das Associacbes de Moradores de Porto Alegre — UAMPA (AVRITZER, 2003,
p.574).

O OP ¢é hoje uma das politicas publicas brasileiras mais conhecidas
internacionalmente, chegando inclusive a ser implantada em cidades de outros paises
da Ameérica Latina (Montevidéu no Uruguai, Cordoba na Argentina) e da Europa (Saint-
Dennis na Franca). (AVRITZER; NAVARRO, 2003, p.13). Recebeu o reconhecimento
da Organizacdo das Nacdes Unidas — ONU como "Pratica Bem Sucedida de Gestéao
Local", em 1996, na Conferéncia de Istambul - Habitat Il e foi escolhida como uma das
42 melhores praticas de gestédo urbana no mundo. (GENRO; SOUZA, 2001, p.74)

A partir de 2005, com a chegada do Partido dos Trabalhadores ao comando da
Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF), na gestédo da prefeita Luizianne Lins, a cidade
também pode conhecer de perto este mecanismo governamental. Assim, a cidade de
Fortaleza, que desde a década de 1960 havia presenciado conflitos politicos dos mais
diversos tipos entre 0s movimentos sociais urbanos (MSUSs) e o Estado, teria agora uma
ferramenta de co-gestéo de politicas publicas. Isto ndo significa dizer que os conflitos
politicos entre estes dois agentes tenham cessado, mas que a implantacdo do OP so
pode ser entendida quando se consideram as mudancas no tipo de relacionamento
entre o Estado e os MSUs. Desde a emergéncia destes movimentos, em fins da década
de 1970, este relacionamento era pautado pelas reivindicacées por bens de consumo
coletivos — habitacdo, transporte, saneamento etc. — a serem providos pelo Estado.
Face ao carater autoritario deste e a falta de equidade dos investimentos publicos,

predominavam os enfrentamentos, com grandes manifestacdes. As organizacdes que

! O marco da constituicdo dos MSUs em Fortaleza foi a resisténcia & remocéo da favela da José Bastos,
em 1978, como sera visto no Capitulo Il. A “marcha do Pirambu”, realizada em 1962, foi um evento
precursor, que, no entanto, nao teve continuidade devido a represséo da ditadura militar.
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se formaram nesses conflitos preocupavam-se com a autonomia, assumindo uma
postura “de costas para o estado” (BRAGA; BARREIRA, 1991). Ja na década de 1980,
com o processo de abertura democrética vivido no pais, a relacdo entre Estado e MSUs
passa a ser mais proxima através de diversos programas e projetos de politicas
publicas, ditos “participativos”.

Na década de 1990, essa colaboracdo se intensifica. Por um lado, a politica
neoliberal restringia os investimentos publicos, fomentando apenas algumas politicas
compensatorias. Nesse contexto, o Estado financiava organizac6es da sociedade civil,
como associacfes de bairro e organizacdes nao-governamentais (ONG’s), para
executar programas em algumas areas como habitacdo (caso dos mutirbes e outros
projetos pontuais). Ao mesmo tempo, governos de partidos de esquerda, especialmente
prefeituras ocupadas por membros do PT, buscavam dar um sentido diferente a
participagdo popular na gestdo publica, encarando-a como instrumento de
democratizacdo e de politicas mais equitativas. E nessa perspectiva que se iniciam as
experiéncias de orcamento participativo, as quais irdo se multiplicar na primeira década
do segundo milénio.

A escolha deste tema para a presente pesquisa ocorreu durante o primeiro
periodo em que trabalhei na Coordenadoria do Or¢camento Participativo (de abril de
2005 a outubro de 2007), setor ligado a Secretaria de Planejamento e Orcamento —
SEPLA - da Prefeitura Municipal de Fortaleza — PMF, responsavel pela organizacéo e
manutencdo do processo do OP. Dois motivos interligados me levaram a trabalhar
nesse 6rgdo. O primeiro foi a minha militAncia na Democracia Socialista — DS, corrente
interna do Partido dos Trabalhadores (PT)? a qual me levou a participar ativamente da
campanha da candidata a Prefeitura de Fortaleza em 2004, Luizianne Lins (PT),
também pertencente a DS. O segundo motivo da minha inser¢cdo na Coordenadoria do
OP foi minha participacdo, apos a vitoria da referida candidata, e durante o periodo de
transicdo de governo, em um grupo de estudo sobre o Orcamento Participativo,
organizado pela Coordenacdo Estadual da Democracia Socialista. O trabalho deste

Grupo de Estudo era apresentar a Prefeita eleita uma proposta de modelo de OP para a

% Fui militante da Democracia Socialista de julho de 2001 a setembro de 2005. Preferi deixar a sigla
partidaria porque tinha questionamentos em relacdo a conducdo da politica interna no PT e outras
divergéncias politicas em relacdo ao primeiro mandato do governo Lula (2003 a 2006).
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cidade. Foi decidido por Luizianne Lins e pela Coordenacdo Estadual da DS, que as
pessoas que compuseram este Grupo deveriam ficar como responsaveis por iniciar a
implantacao da experiéncia na cidade.

Inserido no cotidiano que envolvia todo o trabalho de organizacdo desta politica
publica, pude realizar uma espécie de “participagao observante” (DURHAM, 1986, p.27)
dos diversos atores sociais que compdem o campo de disputas sobre os significados
dos programas participativos. Pude também, observar de perto a competicdo politica
pelo investimento dos recursos publicos municipais entre os trés agentes envolvidos
neste processo: 0 poder executivo municipal, através da atuacdo de suas secretarias e
orgaos da administracdo direta e indireta; o poder legislativo municipal, por meio de
emendas parlamentares dos vereadores para que se executassem obras e servicos em
areas do seu interesse; e setores da sociedade civil envolvidos no processo do OP:
lideres comunitarios, em sua grande maioria, e participantes de movimentos sociais
urbanos que reivindicam maior poder de deliberacéo frente as politicas publicas.

Durante meu segundo periodo de trabalho na Coordenadoria do OP, de fevereiro
a outubro de 2009, procedi a elaboracédo do objeto de pesquisa para minha monografia
de graduacdo em Ciéncias Sociais. Meu ponto de partida foi a percepcdo dos
posicionamentos criticos dos conselheiros e delegados do OP em relacdo aos
vereadores de Fortaleza. Chamava a atencdo nesses posicionamentos 0 nao-
reconhecimento; por parte dos conselheiros e delegados, da legitimidade dos
vereadores para decidir sobre os investimentos dos recursos publicos municipais. Nas
reunides do Conselho do Orcamento Participativo (COP), seus discursos sobre ética e
representacao de interesses individuais e coletivos eram recorrentes.

Percebi também que técnicos e dirigentes da PMF conferiam maior legitimidade
aos conselheiros e delegados, em detrimento dos vereadores. Um exemplo disso é que
durante a inauguracdo de obras demandadas dentro do processo do OP, os
conselheiros e delegados da regido, que em sua maioria, eram lideres de associacfes
comunitarias de bairros onde a obra estava sendo instalada, subiam ao palanque
juntamente com 0s Secretarios e Técnicos da PMF para inaugurarem a obra. Antes do
OP, tal posicao cabia ao “vereador do bairro” e aos seus cabos eleitorais. Com a nova

postura, a PMF destacava a atuacdo dos lideres comunitarios dentro do OP, como
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forma de divulgar o novo processo de tomada de decisbes sobre a alocacdo dos
investimentos publicos. As obras ndo seriam mais tratadas como resultado do trabalho
politico do vereador, ou da atuacdo de técnicos da PMF, mas sim, como fruto da
participacdo da populacdo, que solicitava as obras, e do trabalho dos lideres
comunitarios para que estas obras pudessem ser realmente efetivadas. Nao é dificil
perceber que este novo processo de inauguracdo das obras poderia conferir maior
notoriedade e legitimidade aos lideres comunitdrios. Portanto, veio um primeiro
guestionamento sobre este novo cendrio: como sera que os lideres comunitérios
utilizavam esta maior notoriedade e legitimidade?

Interessante observar que, apesar daquelas criticas aos posicionamentos dos
vereadores, alguns lideres comunitarios utilizavam a notoriedade politica conferida a
eles pelo processo do OP para repetir o mesmo tipo de discurso, ou seja, o discurso

paternalista de representante legitimo da vontade do povo:

[...] O delegado vai reproduzir nesse momento [breve pausa] ‘Essa € uma
vitéria que teve a minha participacdo muito forte. Essa obra é minha! Isso aqui
foi eu que trouxe para a comunidade. Isso aqui foi eu que fiz.” Entdo, € uma
reproducdo total do discurso do vereador, do modo tradicional, do coronel
da comunidade. (Coordenadora do OP, em setembro de 2009. Grifos meus)

Baseado nestas percepcbes, da notoriedade politica em que os lideres eram
colocados, da critica a legitimidade do papel do vereador e a0 mesmo tempo a
reproducdo dos discursos deste, veio um segundo questionamento: sera que 0s
conselheiros e delegados do OP lancavam mao da notoriedade que o processo lhes
conferia, para se auto-promoverem e disputarem eleicbes para cargos no legislativo
municipal?

Uma vez definida essa questdo norteadora da investigacdo, realizei um
levantamento exploratorio para escolher uma dentre as seis Secretarias Executivas
Regionais de Fortaleza para campo da pesquisa, considerando os critérios de
relevancia e exequibilidade. A area da Secretaria Executiva Regional V (SER V)? foi a

escolhida por ser a mais populosa de Fortaleza e apresentar bons indices de

3 A Secretaria Executiva Regional V — SER V, assim como as outras cinco SER’s da cidade, foi criada
através da Lei 8.000 de 29 de janeiro de 1997. Ela compreende 16 bairros da cidade de Fortaleza. Sao
eles: Conjunto Ceara, Siqueira, Mondubim, Conjunto José Walter, Granja Lisboa, Granja Portugal, Bom
Jardim, Genibau, Canindezinho, Vila Manoel Sétiro, Parque Sdo José, Parque Santa Rosa, Maraponga,
Jardim Cearense, Conjunto Esperanca e Presidente Vargas.
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participacdo nas Assembléias do OP, evidenciados pelo grande numero de

participantes no OP durante o periodo de 2005 a 2008, conforme mostra a Tabela 1:

Tabela 1 — Quantidade de Participantes das Assembléias Territoriais

2005 a 2008
ANO
SER TOTAL %
2005 2006 2007 2008
I 1.022 3.381 2.280 2.475 9.158 15,9
I 461 2.076 1.863 1.592 5.992 10,4
1l 857 1.697 1.140 2.015 5.709 9,9
v 420 1.586 1.169 1.102 4.277 7.4
\ 1.668 4.922 4531 3.051 14.172 24,6
\ 1.956 6.711 5.988 3.740 18.395 31,9
TOTAL 6.384 20.373 16.971 13.975 57.703 100,00

Fonte: Coordenadoria do OP, 2010.

Além disto, a localizacdo da SER V facilitaria os deslocamentos do pesquisador,
gue reside em um bairro situado na area pertencente a SER V como a mais proxima a
sua casa — 0 que contribuiria para tornar a pesquisa exequivel no tempo disponivel para
a sua realizacéo.

Os procedimentos da investigacdo incluiram: levantamento bibliografico e
documental; coleta de dados quantitativos sobre o OP; e trabalho de campo,
compreendendo entrevistas com alguns atores do processo do OP. Foram feitas seis
entrevistas, entre setembro de 2009 e janeiro de 2010, das quais, a primeira foi uma
entrevista aberta e as demais, semi-estruturadas (ver Roteiro em anexo).

A primeira entrevistada foi uma técnica da PMF, que até entdo era a
Coordenadora do Orgamento Participativo da Cidade de Fortaleza. Os outros cinco

informantes sao ou foram delegados(as) ou conselheiros(as) do Orgamento
12



Participativo. Uma caracterizacdo mais detalhada dos entrevistados é apresentada no
Capitulo Ill.

Esta monografia divide-se em trés capitulos, além desta introducéo. O primeiro
capitulo apresenta um resumo historico das relacdes entre o Estado brasileiro e os
Movimentos Sociais Urbanos no pais, e 0 contexto politico que propiciou 0
aparecimento do Orcamento Participativo. O segundo capitulo aborda o caso dos MSUs
em Fortaleza e as mudancas nos posicionamentos na relagcdo destes com o Estado,
além de tratar especificamente sobre o OP de Fortaleza. J& o terceiro e ultimo capitulo,
onde sédo analisados os dados colhidos no campo da pesquisa, analisa as praticas
politicas dos delegados e conselheiros do OP de Fortaleza, tentando identificar
possiveis vinculos entre suas atuacdes dentro da experiéncia e sua participagdo na

politica eleitoral.
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CAPITULO | = MOVIMENTOS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS PARTICIPATIVAS
NO BRASIL: O CONTEXTO POLITICO DO SURGIMENTO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO (OP)

1.1 Os movimentos sociais no Brasil

Segundo Albuquerque (2004), a partir da década de 1990 ocorreu a
‘generalizacdo do discurso da participagdo”, adotado pelos mais diversos atores
sociais: movimentos sociais, ONG’s, filantropia empresarial, governos, partidos
politicos, agéncias multilaterais etc. Para a autora, essa generalizacdo envolve uma
disputa entre determinadas concepc¢des e significados, das quais a autora se propde a
fazer uma reconstrucao historica de sua aplicacao e significado.

Albuquerque critica afirmagdes como a de Carvalho (1987) segundo a qual, “o
nosso povo assistiu bestializado a proclamagao da Republica” (CARVALHO, 1987 apud
ALBUQUERQUE, 2004, p.16). Para ela, a atitude nao corresponde a realidade, mas a
um discurso que desqualifica a cultura e as formas de participacdo social do povo

brasileiro. E completa:

Mesmo reprimida como caso de policia, ocupando apenas as paginas policiais
dos periddicos, a participacdo popular sempre existiu. Desde que existem
grupos sociais excluidos que se manifestam e demandam agdes ou politicas
governamentais. (ALBUQUERQUE, 2004, p.16).

As movimentacdes politicas reivindicatérias sao formas de participacdo popular
gue se diferenciam quanto as questdes que sao reivindicadas, quanto as acfes
politicas tomadas, quanto a seus atores sociais e quanto a maior ou menor abertura ao
didlogo para a negociacdo com o governo. A autora menciona como exemplos alguns
dos primeiros movimentos de resisténcia no Brasil de origem indigena e negra: a
Confederacdo dos Tamoios e os Quilombos, passando pelos movimentos camponeses
“‘messianicos”, como Canudos, as lutas abolicionistas e as revoltas urbanas contra a
carestia e contra a vacina antivariolica etc. Contudo, somente no século XX, com a
formacdo movimento operéario inspirado pelos anarquistas e socialistas, pode-se
identificar no pais aquilo que viria a ser chamado de movimentos sociais. Da década de
1930 até a década de 1960, eles sofreram forte pressédo no sentido de serem cooptados

pelos partidos politicos, por parlamentares e pelo governo. A ideia era controlar esses
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movimentos e fazer com que submetessem a sua acao politica a interesses externos,
engendrando relacdes de clientelismo, que j& eram bastante enraizadas na tradi¢édo
politica brasileira (GONDIM, 1998).

Apesar disso, a década de 1960 € marcada por uma movimentacao politica que
reivindicava as chamadas “reformas de base”, apoiadas pelas ligas Camponesas, por
partidos politicos e pelos sindicatos. A instauracdo da ditadura militar, em 1964, que
cassou direitos civis e politicos e reprimiu pesadamente a oposi¢cao, nao se deu sem
conflitos politicos, que continuaram ao longo dos governos autoritarios. Estes tiveram
que enfrentar a resisténcia “dos movimentos sociais, especialmente do movimento
estudantil e dos grupos que optam pela luta armada, pelas guerrilhas urbanas e
camponesas, inspirados pelas Revolugdes Cubana e Chinesa’. (ALBUQUERQUE,
2004, p.17).

A década de 1970 seria marcada por um forte crescimento econdmico, mas
também, pela emergéncia de novas demandas sociais. No entanto, o Estado controlado
pelos militares fechou os canais de didlogo com a sociedade civil, at¢é mesmo com
aqueles que se dedicavam a praticas clientelistas. Em contrapartida, surgiram
movimentos e organizacbes para expressar as demandas sociais em espacos
alternativos aos lugares convencionais do fazer politico (partidos, parlamentos,

sindicatos). Nas palavras de Albuquerque (2004),

Na auséncia de espacos legitimos de negociacdo de conflitos, o cotidiano, a
musica, o cinema, o local de moradia, a periferia, o género, a raca tornam-se
guestbes publicas, lugares de acdo politica, constituindo sujeitos com
identidades e formas de organizagdo diferentes daquelas dos sindicatos e do
partido. (ALBUQUERQUE, 2004, p.18).

Na década de 1970 novas matrizes discursivas no que diz respeito ao papel dos
atores sociais para a transformacdo da sociedade, tem fundamental importancia na
constituicdo de novos sujeitos historicos. Tais matrizes discursivas renovaram-se devido
a algumas derrotas sofridas no campo politico, inclusive no campo politico-militar, de
propostas como a luta armada. Uma das caracteristicas principais do novo discurso era
gue a acao politica legitima ndo era aquela guiada por uma vanguarda intelectual;
novos sujeitos vindos dos mais variados espacos sociais tinham legitimidade para atuar
politicamente. A “educacao popular”, através da teoria do pedagogo Paulo Freire, é

uma das grandes responsaveis por estas mudancgas nas matrizes discursivas:
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Afirmando a reciprocidade entre educador e educando, a educacdo popular
abre lugar para a elaboracao coletiva e a critica da vida individual e social das
classes populares, constituindo espacos onde se dessacralizam hierarquias e
autoridades, onde se constroem conhecimentos coletivamente, onde se
elaboram conjuntamente projetos de transformacdo social, processos que
levam estes setores, excluidos da agenda “publica”, a ocupa-las, possibilitando
a constituicdo de uma esfera publica. (ALBUQUERQUE, 2004, p.18-19)

Tao importante quanto a educacdo popular na constituicio dos novos
movimentos que emergem na cena publica, é a atuacdo da Igreja Catdlica, apés uma
mudanca na viséo eclesial sobre como se dé4 o desenvolvimento social. Até entdo, este
era visto como fruto da acéo do Estado; a Teologia da Libertacdo colocou como central
a participacao do povo.

Tém-se entdo, nas décadas de 1970 e 1980, uma fase de emergéncia dos
‘novos movimentos sociais” — movimentos que se organizam como espacos de acéo
para reivindicagdes sociais e recusam-se a ter o mesmo tipo de relacdo com o Estado

que seus antecessores:

Esses novos sujeitos constroem uma vigorosa cultura participativa e autbnoma,
multiplicando-se por todo o pais e constituindo uma vasta teia de organizacdes
populares que se mobilizam em torno da conquista, da garantia e ampliacdo
dos direitos, tanto os relativos ao trabalho como melhoria das condi¢des de vida
no meio urbano e rural, ampliando a sua agenda para a luta contra as mais
diversas discriminacbes, como as de género e de raca. (ALBUQUERQUE,
2004, p.20)

Nos anos 80, ocorrem as articulacbes de movimentos sociais em todos 0s niveis
territoriais, municipal, estadual e nacional, envolvendo desde “clubes de maes” e
associacdes de bairros, a movimentos mais amplos como a campanha pela anistia e o
‘novo sindicalismo” (SADER, 1995). Foram essas articulagdes que deram origem a
fundacéo da Central Unica dos Trabalhadores — CUT, e ao Partido dos Trabalhadores —
PT (SADER, 1995).

Durante o processo constituinte, iniciado em 1987, os movimentos sociais
continuaram a se mobilizar pela aprovacdo de reivindicagbes antigas, que neste
momento, foram sistematizadas para serem incorporadas a Constituicdo Federal. “O
simbolo mais significativo do reconhecimento que 0s novos sujeitos adquiriram, foi a
aprovagao do texto do artigo 1°, da Constituicdo de 1988” (ALBUQUERQUE, 2004,
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p.21) que consagrou a participacdo direta como forma de exercicio do poder
democréatico®.

Na avaliacdo da autora supracitada,

O processo constituinte e o amplo movimento de ‘Participagédo Popular na
Constituinte’, que elaborou emendas populares a Constituigdo e coletou
subscricdes em todo o pais, marcam este momento de inflexdo e uma nova
fase dos movimentos sociais. E 0 momento em que as experiéncias da ‘fase’
anterior, predominantemente reivindicativa, sdo sistematizadas e traduzidas em
propostas politicas mais elaboradas e levadas aos novos canais institucionais
conquistados, como a prépria iniciativa popular de lei que permitiu as emendas
constituintes. (ALBUQUERQUE, 2004, p.21)

A partir da Constituicdo de 1988, com a definicdo das leis que garantiam
participagao direta na elaboragdo de leis, os movimentos sociais adquiriram direito a
participar da gestéo da publica. E ao longo da década de 1990, passaram a se articular
nao sO para garantir os direitos recém conquistados, mas para poder amplia-los e
participar da redefinicdo e efetivacdo destes direitos, com isso, participando ativamente
da “invencédo de uma nova sociedade” (DAGNINO, 1994 apud ALBUQUERQUE, 2004,
p.22).

Nesse processo merece destaque a Emenda Popular pela Reforma Urbana, que
articulou diversos atores sociais (associagdes profissionais, movimentos sociais, ONG’s
etc.) que lutavam por um amplo conjunto diversificado de reivindicacbes (habitacao,
saneamento, transporte etc), que, por sua vez, colocavam-se no debate sobre “o direito
a cidade”. Segundo Albuquerque, o trabalho destes atores trouxe a publico “[...] uma
nova visao sobre a producao social da cidade” (ALBUQUERQUE, 2004, p.22). Um dos
resultados foi a inclusdo na Constituicdo Federal de 1988 de um capitulo inédito sobre a
guestado urbana, o qual estabelecia o planejamento e a gestéo participativa das politicas
publicas. A carta constitucional também incorporou outros mecanismos de co-gestao
das politicas publicas, como conselhos setoriais em areas marcadas tradicionalmente
pelo paternalismo ou pelo clientelismo, como a assisténcia social e o atendimento ao

menor. Com a aprovacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOA)® e do Estatuto

4 Segundo o Artigo 1° da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988: “Todo poder emana do
povo, que o exerce indiretamente, através dos seus representantes eleitos, ou diretamente, nos termos
desta constituigdo.”

® Lei N° 8.742 de 7 de dezembro de 1993, ou Lei Organica da Assisténcia Social.
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da Crianca e do Adolescente (ECA)°, as politicas publicas destas areas foram
redefinidas de modo mais universal e democréatico. Além disso, também ficariam
submetidas ao controle social exercido pelos movimentos sociais e pelas entidades
profissionais.

Para Dagnino (2002) os anos de 1990 sao, inicialmente, caracterizados como a
revitalizacdo da sociedade civil, o que pode ser identificado com o aumento do
associativismo, a emergéncia de movimentos sociais organizados, a reorganizacao
partidaria e a propria democratizacéo do Estado. As novas relagfes decorrentes desses
processos, posteriores as praticas de resisténcia a ditadura militar, sdo apresentadas
como uma postura de negociacdo assentada na possibilidade de uma atuacéo
conjunta, expressa paradigmaticamente na bandeira da participacdo da sociedade civil.
Assim, a grande novidade da década de 1990 residiria na possibilidade de “encontros”
entre o Estado e a sociedade civil. Nesse contexto adquirem centralidade as
confluéncias e disputas em torno do que se entende por democratizacao.

Ainda conforme Dagnino (2002), os espacos publicos criados pela tenséo e pelo
conflito, caracterizam momentos e praticas que se diferenciam em sua eficacia
democratizante conforme a maior ou menor proximidade entre os projetos politicos que
permeiam as relacdes entre Estado e sociedade civil. Para além de toda naturalizacéo
ou reducdo do carater desse relacionamento, a autora afirma a natureza histérica e, por
consequéncia, politica que Ihe € constitutiva. Dessa forma, a trajetoria da democracia
evidencia que o processo de construcdo do espaco publico ndo é linear, mas
contraditorio e fragmentado (DAGNINO, 2002).

1.2 O surgimento do orcamento participativo no Brasil

A emergéncia do orcamento participativo coaduna-se com as reivindicacdes de
movimentos sociais do Brasil que, a partir de meados da década de 1970, levaram a
efeito uma forte mobilizacdo para garantir maior participacdo nas decisdes sobre
politicas publicas (ALBUQUERQUE, 2004; AVRITZER, 2003). Antes de iniciar a

® O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) foi criado através Lei N° 8.069, de 13 de julho de 1990.
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discussao sobre esse novo mecanismo participativo, é pertinente uma breve descri¢éo

dos aspectos técnicos do orgamento publico.

1.2.1 Aspectos técnicos do orgamento publico

Os instrumentos de planejamento dos gastos publicos, de acordo com a
Constituicdo Federal, a Constituicdo Estadual e a Lei Organica do Municipio de
Fortaleza, sdo: o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais.
Tais instrumentos sdo estabelecidos mediante leis de iniciativa do Poder Executivo. O
Plano Plurianual (PPA) estabelece “as diretrizes, objetivos e metas da administracdo
publica municipal direta e indireta” compreendendo programas para as ac¢lOes do
governo de forma regionalizada. O PPA é elaborado no primeiro ano de uma gestéo e
tem prazo de quatro anos’. Portanto, termina somente no final do primeiro ano do
governo subsequente. A Lei de diretrizes Or¢camentéarias (LDO), elaborada anualmente,
define prioridades para o uso dos recursos publicos no ano seguinte. Além disto,
apresenta, para o exercicio financeiro subsequente, diversos dispositivos como:
previsdo de receitas e despesas; critérios para a distribuicdo setorial e regional dos
recursos financeiros municipais; diretrizes para a politica de pessoal; e ajustes do plano
plurianual para adapta-los a eventuais mudancas da situacdo econémica e social do
municipio. E a LDO que define “as orientagdes do planejamento para a elaboracéo e
execucdo das normas da lei orcamentaria anual.”. Esta ultima discrimina as acdes e
projetos nos quais serdo investidos o0s recursos publicos para o mesmo periodo da
LDO. A LDO e a LOA, de cada ano, tém que estar concordantes com aquilo que foi
definido primeiramente no PPA.

A Lei Orcamentaria Anual — LOA, basicamente, é dividida entre receitas e
despesas. Compdem a receita os “recursos auferidos na gestdo, a serem computados
na apuracdo do resultado do exercicio, desdobrados nas categorias econdmicas de
correntes e de capital.” (BRASIL. RECEITA FEDERAL, 2011). As receitas correntes sédo
aquelas que “[...] apenas aumentam o patriménio ndo duradouro do Estado, isto &, que

se esgotam dentro do periodo anual. Sdo os casos, por exemplo, das receitas dos

" Conforme Artigo 165 da Constituicio Federal de 1988 e o Artigo 144 da Lei Organica do Municipio de
Fortaleza.
8 Conforme o Inciso V, do § 4° do art.173 da Lei Organica do Municipio de Fortaleza.
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impostos que, por se extinguirem no decurso da execugdo orgamentéria, tém, por isso,
de serem elaborados todos os anos.” Ja as receitas de capital “[...] alteram o patrimdnio
duradouro do estado, como, por exemplo, aquelas provenientes da observancia de um
periodo ou do produto de um empréstimo contraido pelo estado a longo prazo”.

J& as despesas, podem ser classificadas como despesas correntes, de custeio e
de capital. As primeiras dizem respeito a manutencdo de equipamentos e ao
funcionamento dos oOrgdos publico. As despesas de custeio sado aquelas “[...]
necessarias a prestacdo de servicos e a manutencao da acdo da administragdo como,
por exemplo, o pagamento de pessoal, de material de consumo e a contratagdo de
servicos de terceiros.” Finalmente, as despesas de capital sdo aquelas “[...] realizadas
com o proposito de formar e/ou adquirir ativos reais, abrangendo, entre outras acdes, o
planejamento e a execucéo de obras, a compra de instalacdes, equipamentos, material
permanente, titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
natureza, bem como as amortizagbes de divida e concessdes de empréstimos.”
(BRASIL. RECEITA FEDERAL, 2011)

Ressalte-se que no Orcamento Participativo, delibera-se apenas sobre as
despesas de capital, também conhecidas como “investimentos publicos”.

As demandas que sao priorizadas no OP entram como parte da Lei
Orcamentaria Anual. O restante das propostas enviadas ao Legislativo é de aces das
Secretarias Municipais (Saude, Educacéo, Assisténcia Social etc.) e das Secretarias

Executivas Regionais da Prefeitura Municipal de Fortaleza.

1.2.2 O OP de Porto Alegre como experiéncia paradigmatica

O Orcamento Participativo em Porto Alegre (RS) comecou em 1989, na gestao
do Prefeito Olivio Dutra (PT) (1989 - 1992), que havia, pela primeira vez, chegado ao
comando da capital gaucha por meio das elei¢cdes de 1988. Alguns autores discordam
sobre qual cidade brasileira deu inicio ao processo de discussao do orcamento publico
municipal com a populacéo. Para alguns, a experiéncia teria se iniciado em Vila Velha,
no Espirito Santo, ou em Recife-PE. (TEIXEIRA; ALBUQUERQUE, 2006). A grande

maioria dos estudiosos, contudo, reconhece o orgamento participativo de Porto Alegre
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como aquele que deu maior visibilidade ao processo, tornando-se, inclusive, um
verdadeiro paradigma para experiéncias posteriores. (AVRITZER; NAVARRO, 2003).

A fim de delimitar mais apropriadamente a experiéncia do Orgamento
Participativo, distinguindo-a daquelas experiéncias assim nomeadas, mas que nhao
respeitam principios basicos de gestdo democréatica dos recursos publicos, Avritzer
(2003) propbe o seguinte conceito:

O OP ¢é uma forma de rebalancear a articulagdo entre democracia
representativa e democracia participativa baseada em quatro elementos: a
primeira caracteristica do OP é a cessédo da soberania por aqueles que a detém
como resultado de um processo representativo local [...]; em segundo lugar, o
OP implica a reintroducdo de elementos de participacdo local, tais como as
assembléias regionais, e de elementos de delegacéao, tais como os conselhos a
nivel municipal, representando, portanto, uma combinagdo dos métodos da
tradicdo da democracia participativa; em terceiro lugar, o OP baseia-se no
principio da auto-regulamentacéo soberana, ou seja, a participacdo envolve um
conjunto de regras que sao definidas pelos proprios participantes [...]; em quarto
lugar, o OP se caracteriza por uma tentativa de redistribuicdo dos recursos
publicos a nivel local através de uma formula técnica (que varia de cidade para
cidade) de determinacédo de prioridades orcamentarias que privilegia os setores
mais carentes da populacédo. (AVRITZER; NAVARRO, 2003, p.14-15)

Genro e Souza (2001) destacam que a ideia do OP “[...] comegou com a
campanha para a Prefeitura de Porto Alegre em 1988. E naguele momento, o programa
de governo do Partido dos Trabalhadores propunha democratizar as decisées de uma
nova gestdo, a partir dos Conselhos Populares.” Dizem ainda que “a proposta era
assentada muito mais em principios gerais, originarios da Comuna de Paris e dos
sovietes, do que propriamente em experiéncias colhidas da realidade local”. (GENRO;
SOUZA, 2001, p.23)

Os autores afirmam ainda que a ideia do PT, juntamente com os partidos que

sustentaram a candidatura da Esquerda, era

[...] realizar uma espécie de transferéncia de poder, para a classe trabalhadora
organizada. Com isso seria gradativamente sendo substituida a representacao
politica tradicional, vinda das urnas, pela democracia direta. (p. 24)

Segundo 0s mesmos autores, tratava-se de uma concepcao “[...] progressista e
positiva, embora extremamente simplista.” (GENRO; SOUZA, 2001, p.24). Isto porque o
programa de governo ndo dizia como essa transferéncia de poder se daria e néo
deixava claro como seriam resolvidos os conflitos de poder com instituicbes ja

legitimadas politicamente.
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No primeiro ano do governo petista a frente da Prefeitura de Porto Alegre,
ocorreu uma grande afluéncia da populacdo a todas as plenéarias populares de bairro.
Nas 16 regides do OP em que a cidade foi dividida, deslocaram-se um grande nimero
de pessoas residentes, principalmente, em comunidades de baixa renda, para participar
das reunifes, onde decidiriam sobre investimentos publicos que ha décadas eram
demandados. “Todas queriam tudo ao mesmo tempo.” (GENRO; SOUZA, 2001, p.24)

Houve aqui, o primeiro problema a ser enfrentado pela nova gestdo municipal, e
que, por certo, € o maior dos problemas enfrentados pelas gestdes municipais que
implantam o OP: a compatibilizacdo dos recursos orcamentarios com as demandas por
obras e servicos. A populacéo exigia que 0 governo resgatasse as promessas eleitorais
e iniciasse imediatamente as obras necessarias para melhoria da qualidade de vida da
populacdo. O governo, porém, nao tinha recursos, nem projetos. Seria preciso antes
fazer uma reforma tributaria para poder ter dinheiro “em caixa”, a fim de capacitar a
gestdo “[...] para atender as demandas, de modo a obter um nivel minimo de
credibilidade.” (GENRO; SOUZA, 2001, p.25)

O governo municipal, por meio de uma dificil negociacdo com a Camara de
Vereadores, da qual participaram também delegados e representantes do OP,
conseguiu realizar uma grande reforma tributaria na cidade. Tal reforma possibilitou um
aumento da capacidade arrecadadora do municipio, que € o montante de todos 0s
tributos municipais, sem contar com os repasses de recursos dos governos estadual e
federal. Os efeitos da reforma tributaria, do ponto de vista da arrecadacdo, porém soé
foram sentidos a partir do primeiro ano da segunda gestdo petista (1993-1996). A
capacidade arrecadadora do municipio subiu gradativamente de 25% da receita total do
municipio, arrecadados no primeiro ano do primeiro mandato (1989), para 51% da
receita total, no final do ultimo ano do segundo mandato petista (1996). Ou seja, a
reforma tributaria possibilitou que, em oitos anos, a arrecadacdo dos impostos
municipais mais que dobrasse, com isso, 0 erario municipal veio a representar mais da
metade do total de recursos que a cidade dispunha.

Apesar de dar inicio a solucdo dos problemas financeiros municipais, a primeira
gestdao ainda nao tinha como iniciar as obras e os servicos demandados no primeiro

ano de gestao, pois era preciso pagar as dividas deixadas pela gestdo anterior. Esta
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“herancga” contribuiu para atrasar a execugao das demandas. O resultado disso foi que
a quantidade de pessoas que participaram das assembléias caiu consideravelmente no
segundo ano de governo, ou seja, a experiéncia passou ser vista com relativo
descrédito.

Apenas no final do segundo ano do primeiro mandato (1990) um grande volume
de obras, demandados no primeiro ano do OP, comecgou a ser executado na cidade.
Aliado a isso, a prefeitura veiculava na televisdo imagens de obras associadas ao
processo do OP, o que fez com que se divulgasse a ideia de que “aquelas obras tinham
sido decididas com a participacao de varias entidades comunitarias.” (GENRO; SOUZA,
2001, p.26-27). O resultado foi que no final deste segundo ano de mandato, ainda em
1990, o OP se tornara um “fato politico relevante na cidade e estruturador de uma nova
relacdo politica do Estado com a sociedade, em Porto Alegre.” (p.27). Para que se
tenha ideia do que essa nova imagem do OP representou, basta dizer que a quantidade
de pessoas que participou no primeiro ano da experiéncia foi de 1.300 pessoas; no
segundo ano diminuiu para 976 participantes; e no terceiro ano, chegou a 3.694
pessoas (SANTOS, 2003, p.517). Ou seja, um aumento de 284% no numero de
participantes do OP, em relac&o ao primeiro ano da experiéncia na cidade. Os numeros

de participantes no processo continuaram aumentando ano apés ano.

Tabela 2 — Evolucdo do Numero de Participantes no Orcamento Participativo de
Porto Alegre (1989-1998)
1989 | 1990 | 1991 [ 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
1.300 | 976 | 3.694 | 7.610 | 10.735 | 11.247 | 14.267 | 11.941 | 16.013 | 16.465
Fonte: Santos (2003)

O OP também cresceu em termos do numero de cidades que adotaram a
experiéncia. O Projeto Democracia Participativa — PRODEP, da Universidade Federal
de Minas Gerais — UFMG, mapeou 194 experiéncias de orcamento participativo
implementadas em cidades brasileiras, entre 1989 e 2004. A figura abaixo da uma ideia

da evolucao destes nimeros.
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Figura 1 — Evolucao da Quantidade de Experiéncias de Orgamento Participativo
no Brasil entre 1989 e 2004
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Fonte: PRODEP — UFMG, 2006

Percebe-se, portanto, a repercussdao mostrada pelo aumento exponencial no
numero de experiéncias de OP em varias cidades brasileiras, a partir do OP de Porto
Alegre. Esta repercussao estéa ligada a fatores advindos de uma melhor distribuicdo do
investimento publico, principalmente nas areas mais carentes da cidade. Estes fatores
sdo nomeados por Santos (2001) como “fatores redistributivos”. Porém, outras
caracteristicas politicas também contribuiram para esta repercussdo, como assinala
Albuquerque (2004): “Estas experiéncias tém tido grande repercussdo, dada a forma
inovadora da gestao publica, seu carater modernizador e democratizador e sua grande
capacidade de aumentar a eficacia e a legitimidade do governo.” (ALBUQUERQUE,
2004, p.23)
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CAPITULO Il - MOVIMENTOS SOCIAIS URBANOS E ORCAMENTO
PARTICIPATIVO EM FORTALEZA: DAS REIVINDICACOES PONTUAIS A
PARTICIPACAO NA GESTAO PUBLICA

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2009) e o
Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara (IPECE, 2009), o municipio de
Fortaleza possui uma area de aproximadamente 315km?, e esta localizado no litoral da
costa atlantica-leste brasileira. Em 2008, com uma populacdo de 2,5 milhdes de
habitantes, a capital cearense ocupava a quinta posi¢cdo no Pais em numero de
habitantes. (IBGE, 2009). Limita-se ao norte com o oceano Atlantico; ao sul com os
municipios de Pacatuba, Eusébio, Maracanau e lItaitinga; a leste com os municipios de
Eusébio e Aquiraz e com o oceano Atlantico; a oeste com os municipios de Caucaia e
Maracanad.

A cidade situa-se, estrategicamente, logo abaixo da linha do Equador. E a rota
mais curta do Brasil para Europa, Estados Unidos, Cone Sul e Africa, a apenas 6 horas
e meia de vbo, além de estar a meio caminho para se chegar a outros Estados
brasileiros. Essa localizacdo tem credenciado Fortaleza como portdo internacional
aéreo e maritimo da Ameérica do Sul para turismo, negocios e eventos. A capital do
Ceard, porém, ndo agrega somente areas prosperas com valor estético, mas também
apresenta zonas conhecidas por indices elevados de pobreza, insalubridade e
deterioracdo ambiental.

Cabe aqui fazer um breve relato sécio-histérico da Cidade de Fortaleza. Para
construir esse conhecimento é preciso entender que a cidade se produziu de forma
desigual. Essa desigualdade se faz evidente a partir da paisagem urbana que foi
apropriado de diferentes formas para diferentes usos. (BARREIRA, 1992, 1998;
GONDIM, 2006) Ha em Fortaleza areas dotadas de infra-estrutura e servicos urbanos,
assim como também ha aquelas areas em que predomina a caréncia generalizada,
espacos em que se convive com falta de pavimentacdo, saneamento basico,

iluminacao, e mau atendimento de servicos como saude e educacao.
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2.1 Um breve relato sé6cio-histoérico

A vila de Fortaleza foi oficialmente criada em 1725, e instalada em 13 de abril de
1726, onde existia uma povoagdo no entorno do Forte de Nossa Senhora da
Assuncéo®. Alguns historiadores calculam que o povoado do Forte contaria na ocasi&o
com cerca de 200 habitantes, a maioria dos quais, muito pobres. Com o
desmembramento do Ceara da Capitania de Pernambuco (1799), a exportacdo do
algodéo através de Fortaleza se intensifica e a vila € elevada a categoria de cidade.

A expansao da capital cearense relaciona-se fortemente com o crescimento da
economia algodoeira, e seu papel de centro de comercializagdo e exportacdo do
algodao para o mercado externo.

A cidade avancou em urbanizacdo durante o século XIX, o que acelerou o
desenvolvimento das relagdes entre sertdo e litoral, aumentando o seu papel comercial
e 0 seu raio de influéncia. As rodovias e ferrovias influenciaram de forma decisiva a
organizacao do espaco de Fortaleza, orientando e dimensionando o seu crescimento.
(BARREIRA, 1998).

Pode-se afirmar que ocorreram movimentos sociais desde a Republica Velha,
guando uma revolta popular, encabecada por setores de classe média, derrubou o
governo oligarquico de Accioly em 1912. (PONTE, 2001). Note-se que o Ceara foi a
primeira provincia brasileira a libertar seus escravos, em 25 de marco de 1884, quatro
anos antes de a libertacdo ser oficialmente decretada. Esse fato marcou a historia de
Fortaleza, onde jangadeiros liderados por Francisco José do Nascimento (Dragao do
Mar) tiveram papel relevante para impedir o embarque de escravos para as provincias
do Sudeste. Com isso, reforcaram a campanha abolicionista, contando o movimento
com forte adesdo popular (GONDIM, 2007). Nessa época, a acdo do Estado era
primordialmente repressiva, combinada com algumas medidas assistencialistas.
Tratava-se de controlar e disciplinar comportamentos transgressores ou considerados
prejudiciais a “ordem publica” (PONTE, 2001).

° Originalmente, Forte de Shoonenborch, edificado pelos holandeses em 1649.
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O processo de urbanizacdo intensificou-se a partir da década de 1930,
impulsionado por migragdes oriundas do meio rural, onde predominava uma agricultura
vulneravel as oscilagdes climaticas, caracterizadas como secas. Nesta e na década
subsequientes, ocorreram as primeiras ocupacdes de terrenos publicos ou
inapropriados a habitacdo, como dunas e faixas de praia: cercado do Zé Padre (1930),
Mucuripe e Lagamar (1933), Morro do Ouro (1940) e Varjota (1945) (SILVA, 1991). A
partir de 1950, os bairros populares (Pirambu, Lagamar, etc.), sdo definidos e
segregados dos bairros que passaram a ser ocupados pela elite (Praia de Iracema,
Aldeota etc.).

A ocupacao desigual do espaco urbano espelha uma forma de producéo espacial
contraditoria, causada pelo modelo econémico concentrador, que sé deixa aos pobres a
‘opcao” de se estabelecer em areas mais carentes ou despreparadas. Para Barreira
(1998), a desigualdade social se evidencia no plano espacial, na segmentacdo da
cidade configurada por uma divisdo entre leste e oeste. O “leste”, predominantemente
habitado pela populacédo de média e alta renda, concentra o0 comércio, 0s servi¢os de
melhor qualidade e a infra-estrutura de turismo. O “oeste”, por sua vez, € habitado pelas
camadas de baixa renda, e nele se localiza também a indUstria, 0 pequeno comercio,
0s servicos realizados de forma precéria.

O crescimento econdémico promovido pelo Estado parece nao refletir uma
distribuicdo equitativa da renda, criando um fosso entre pobres e ricos, especialmente
em Fortaleza. As desigualdades na ma distribuicdo de renda se refletem em outros
aspectos relacionados as condi¢cdes de educacado, saude, moradia e acesso a bens e
outros servi¢os basicos.

Por um lado, esse quadro perverso de desigualdades estimula a pratica e
permanéncia de comportamentos clientelistas no atendimento das demandas da
populacdo, que se torna presa facil de politicos. Forma-se um ciclo vicioso, que se
caracteriza pelo poder politico nas maos de uma elite social e econémica, alijando a

maioria da populacao da participacao politica direta.
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2.2 Estado e MSUs em Fortaleza

2.2.1 MSUs nas décadas de 1960 e 1970: primérdios da organizacéo

Durante as décadas de 1930 e 1940, migrantes vindos do interior do Estado,
fugindo da seca, instalaram-se na parte oeste da cidade, que hoje comp®&e o territorio
da Secretaria Executiva Regional | (SER [), onde se localizava a zona industrial de
Fortaleza. Para poder morar proXimo aos seus empregos, parte destes migrantes
ocuparam areas no bairro Pirambu, localizado junto a orla maritima. Foi Ia que, a partir
da década de 1950 ocorreu a primeira tentativa de resisténcia a expulsdo por parte do
poder publico e de supostos proprietarios. O ponto alto da mobilizagdo aconteceu no
dia 1° de janeiro de 1962, quando, liderados pelo Padre Hélio Campos, 20 mil
moradores do Pirambu marcharam até o centro da cidade, reivindicando a
desapropriacdo da area ocupada. Dirigiram-se ao Palacio do Governo Estadual, onde
se encontrava em visita, o Presidente da Republica Juscelino Kubitschek. Este ato
publico resultou na desapropriagcdo da area por interesse social por decreto assinado
em maio daquele mesmo ano. (BARREIRA, 1992).

Porém, é preciso ressaltar que era a lideranca de um representante da igreja
catélica no movimento, o Padre Hélio Campos, que conferia a este legitimidade e
aceitagao por parte do Estado, ja que “[...] a igreja, nesse sentido, deu respaldo e
credibilidade baseado em sentimentos gerais de natureza cristd que congregavam
simpatias no ambito geral da sociedade.” (BARREIRA, 1992, p.62) Segundo a mesma
autora, “o papel legitimador da igreja, ao lado da formulagdo simbdlica de um
movimento pacifico, deram uma dinamica de relacionamento com o Estado sem
antagonismos bem definidos.” (idem)

No interregno entre a Marcha do Pirambu e a emergéncia dos hovos movimentos
sociais urbanos no final da década de 1970, a conjuntura politica alterou-se
radicalmente, em decorréncia do golpe militar de 1964. A repressao as organizacoes e
liderancas consideradas “subversivas” desarticulou o movimento sindical, suprimiu
partidos politicos e sufocou a nascente mobilizacdo pela posse da terra urbana e por

melhorias nas condi¢cOes de habitacdo, transporte e outros equipamentos coletivos.
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Na segunda metade da década de 1970, ainda sob o regime autoritario, ocorreu
em Fortaleza o movimento da favela José Bastos interpretado por varios autores
(BRAGA; BARREIRA, 1991; BARREIRA, 1992) como um divisor de aguas nha
organizagao dos movimentos sociais da cidade.

A invasdo de um terreno particular proximo ao centro da cidade e ao lado da
Avenida José Bastos, no qual, em duas semanas, foram levantados quase dois mil
casebres, ganhou notoriedade pela disputa politica e juridica que se travou pela posse
do terreno. (BARREIRA, 1992). O proprietario do terreno em questdo entrou na justica
pedindo a reintegracdo de posse. Moradores, aliados a alguns “parlamentares
populares”, e a setores mais progressistas da Igreja catolica (CEB’s), tentaram
interceder junto ao Governo do Estado pela desapropriacdo do terreno para fins de
interesse social, o que foi negado por varias vezes. Por sua vez o Poder Judiciario
protelou por varias vezes o julgamento do pedido de reintegracdo de posse. Os
moradores sofriam cotidianamente com a violéncia policial, 0 que gerava um cenario de
incerteza quanto ao seu futuro e um quadro de relativa instabilidade na organizacao
politica do movimento.

A luta da favela José Bastos ganhou notoriedade devido ao contexto socio-

politico da época. Segundo Barreira (1992),

processo de mobilizagdo. Tratava-se do fortalecimento de categorias
profissionais, movimento pela anistia, eleigdo de candidatos ‘comprometidos
com a causa popular’. Enfim, o movimento da José Bastos aconteceu em um
tempo no qual a marca de mudanca e a busca de participacdo sintetizavam o
slogam da rejeicdo a ditadura. (BARREIRA, 1992, p.73)

Dentro desse contexto, o movimento da favela José Bastos ndo foi um
movimento isolado, diferente de outros movimentos ocorridos em anos anteriores e em
outras localidades da cidade; a sociedade civil sabia sobre o0 que estava acontecendo
com aqueles moradores. Por essa razéo, diversas entidades também prestaram apoio
as reivindicacdes dos moradores daquela area, além de outras associacées de bairros
prestarem solidariedade ao movimento.

Neste cenario, 0 movimento da favela José Bastos aparece como um marco para
a organizacao dos Movimentos Sociais Urbanos de Fortaleza. Sendo considerado como

“[...] o ponto de passagem para a mobilizagao coletiva de moradores da periferia, que
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passam, a partir de entdo, a se reconhecerem e serem reconhecidos como forga
social.” (BARREIRA, 1992, p.73) E a partir deste auto-reconhecimento, e do trabalho
desenvolvido pela Federacdo de Orgdos para a Assisténcia Social e Educacional —
FASE - foram lancadas as bases para uma articulacdo entre as associacdes de
moradores de varios bairros da cidade. A organizacdo politica dos MSUs de Fortaleza
nunca mais seria a mesma.

Apl6s a execucao da ordem de despejo, os moradores da Favela José Bastos
foram transferidos para uma area préoxima ao FRIFORT, conhecida como Conjunto S&ao
Miguel. Apesar de néo se ter éxito com a proposta de permanecer no local da invaséo,

o movimento nao pode ser considerado como “derrotado”.

[...] ele representou de modo amplo e visivel, uma experiéncia de organizacao
coletiva capaz de servir de exemplo a situacdes semelhantes. Com efeito, é a
partir deste momento que se reinicia um processo de politizagdo na luta dos
bairros, pois varias pessoas atuantes no movimento passam a assumir posicoes
politico-partidarias e a defender bandeiras de luta mais gerais. (CARLEIAL;
DIOGENES; LIMA, 1991, p.63)

Segundo estas mesmas autoras, em 1978, com a realizacdo dos Encontros
Regionais de Experiéncias Comunitarias de Saude - EREMES iniciam-se as
discussdes em torno da necessidade de unificacdo do movimento de associacdes de
bairro e a criacdo de uma entidade geral. A luta pela agua, como necessidade imediata,
passa a ser a pauta aglutinadora das associacées em torno da nova entidade. Ainda
por ocasiao da luta politica na Favela José Bastos é formalizada entédo, a “Unido das
Comunidades” que, inicialmente, contou com a participacdo de movimentos de
moradores de seis comunidades de Fortaleza: Jardim Nova Esperanca, Cajueiro Torto,
Bela Vista, Conjunto Palmeiras, Sdo Cura Dar's e a comissao da favela José Bastos.
(CARLEIAL; DIOGENES:; LIMA, 1991). Na avaliacdo de Barreira (1992), na década de
1970 ocorreu uma reconfiguracdo dos conflitos sociais em Fortaleza decorrente de

novas caracteristicas dos MSUSs:

1. As lutas ndo eram mais isoladas; 2. Vinham acompanhadas de concepc¢oes e
discursos sobre direitos e cidadania; 3. Ndo se restrigiam a resolucédo de
problemas imediatos; 4. Estavam articuladas de forma mais organica a
instituicdes como igrejas e partidos politicos.” (BARREIRA, 1992, p.26)

No cenério politico, em termos de Estado, delineiam-se novos fatos que marcam

a trajetéria dos empresarios na Federacéo das Industrias — FIEC, em 1978. Um grupo
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de empresérios do Centro Industrial do Ceara (CIC), como Beni Veras, Tasso Jereissati,
Sérgio Machado, Amarilio Macedo, Assis Machado, dentre outros, defendem uma
atuacdo moderna de gestdo empresarial e um projeto politico diferente de participacéo
e inser¢do direta no desenvolvimento do Estado, enfrentando as praticas coronelistas e

paternalistas.

2.2.2 Década de 1980: organizacédo e conflitos nos MSUs de Fortaleza

Em 1981, durante o | Congresso de Entidades de Bairro, onde participam 29
entidades, € escolhida uma comissdo que seria responsavel pelos encaminhamentos
para a constituicdo e formalizacdo de uma Federacdo de Associacfes. No ano
seguinte, durante o Il Congresso de Entidades de Bairros, onde participaram 52
associacgOes, é criada a Federacdo de Entidades de Bairro e Favelas de Fortaleza —
FBFF. Toda a articulacdo para a criacdo desta entidade teve o apoio de varios partidos
politicos de esquerda, entre estes o PCdoB, o PCB e o MR-8.

Com o passar dos anos, a FBFF ndo conseguiu unificar as reivindicacdes das
suas associacoes e o movimento ficou dividido. Nesse periodo o Partido Revolucionario
Operario — PRO — criou um movimento chamado de “Jornada de Lutas contra a Fome”.
Em 1987, esse movimento era composto por cerca de 80 entidades de bairros e
comunidades, ndo formalizadas, e que tinham atuacdo em varias areas da cidade.

Aléem da FBFF, destacaram-se no movimento de bairros de Fortaleza as
entidades vinculadas a igreja catdlica, as CEB’s, o Movimento de Defesa dos Favelados
— MDF, e a Caritas Arquidiocesana de Fortaleza, além da Unido das Comunidades da
Grande Fortaleza — UCGF, criada a partir da Jornada de Lutas Contra a Fome e que
preferia ndo se legalizar enquanto entidade, ja que a sua atuacao estava mais restrita a
“lutas episddicas” nos bairros e também para nao perder a caracteristica de movimento
social.

Voltando ao plano estadual, a candidatura do jovem empresario Tasso Jereissati
(1986), apresentava-se como alternativa de eliminacdo das praticas clientelistas, um
discurso moralizador do Estado como meio de acabar com a miséria e a pobreza. A

atuacédo politica dos jovens empresérios do Sistema FIEC/CIC, foi coroada no com a
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vitéria de Tasso Jereissati para o Governo Estadual. Esta foi apoiada pelo Movimento
Pr6-Mudancas, integrado por empresarios e partidos de esquerda como o Partido
Comunista Brasileiro (PC do B) e Partido Comunista (PCB).

A participacao desses partidos garante a candidatura de Tasso um carater de
legitimidade e credibilidade da parte dos movimentos sociais, ideologicamente
identificados com esses partidos politicos. A atuacdo do PCB se da nos movimentos
sociais urbanos desde 1960 e, desde meados da década de 70, o PC do B tem
insercao nos bairros populares da cidade de Fortaleza, nas lutas por moradia, por obras
de infraestrutura e por frentes de servigos.

Um dos motivos da relativa divisdo dentro dos movimentos sociais urbanos de
Fortaleza esta na questdo do posicionamento politico frente ao Estado. A FBFF, que,
na sua grande maioria, tinha diretores ligados ao PC do B, mantinha estreita relagao
com o Governo do Estado desde a Gestdo Gonzaga Mota (1983-1987) e continuou
mantendo relacdes politicas com o Governo Tasso Jereissati (1987-1990), ao passo
gue, os demais movimentos preferiam manter uma posicdo de independéncia em
relacdo ao Governo do Estado, inclusive se posicionando criticamente em relacdo aos
programas sociais do Governo do Estado, dentro das comunidades carentes —
Programa Agente das Mudancas, Programa do Leite, Fala Favela, Mutirdo Habitacional
dentre outros.

Em Fortaleza, a participacdo popular, nessa época, ainda se caracterizava pela
realizacdo de obras mediante o sistema de auto-ajuda, acrescida do envolvimento na
formacdo de uma rede de solidariedade, envolvendo diversos atores da cena
organizativa da cidade. Acontece que, naquele momento, havia a abertura de novos
espacos de representacdo do movimento popular e, de algum modo, a criacdo de
certas regras de convivéncia politica. (BARREIRA, 1998).

O periodo denominado “Governo das Mudangas”, caracterizado pela
modernizacdo da gestédo publica e pela abertura para novos investimentos econémicos,
realiza-se a partir do primeiro governo Tasso (1987/1990), seguido pelo de Ciro Gomes
(1991/1994), sendo retomado pelo governo Tasso (1995-1998), o qual foi reeleito para

a gestao seguinte.
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Enquanto isso, a cidade de Fortaleza foi palco de diferentes experiéncias
recentes de Gestao municipal. A eleicdo da prefeita Maria Luiza Fontenele, do Partido
dos Trabalhadores, significou uma ruptura eleitoral no ambito das forcas politicas
tradicionais representadas pelos “coronéis”, que por meio de pacto ou aliangas se
reproduziam no poder (BARREIRA, 1998). O periodo de gestao da Prefeita Maria Luiza
(1986/89) na cidade foi marcado por divergéncias politicas com o Governo do Estado, a
época 0 Governador Tasso Jereissati (1987/1991), que constréi um discurso de
inoperancia petista, e com o Governo Federal, a época do entdo Presidente da
Republica José Sarney (1985/1990).

Apesar das dificuldades de relacionamento politico entre as esferas, e de néo ter
acenado resultados concretos das politicas publicas, os conflitos e discussdes
colocaram a cidade no centro das atencgdes, evidenciando a Cidade como espaco de
organizacgao sociopolitica e ndo como espacos de privilégios. Temas como cidadania e
participagcdo, embora ndo consolidados a partir dos canais institucionalizados,
evidenciaram-se como simbolos de uma administracdo municipal e popular. A
participacdo popular tornou-se icone para a constituicdo de principios éticos e agir
politico.

O sucessor de Maria Luiza Fontenele na prefeitura foi Ciro Gomes, do PSDB,
que realizou medidas administrativas para “enxugar” a maquina publica. Estas medidas
apontavam para uma ruptura com o clientelismo politico. (BARREIRA, 1998).

Segundo a autora, a participacéo popular no Governo Ciro a frente da Prefeitura
de Fortaleza, que s6 permaneceu durante dois anos, elegendo-se governador em 1989,
deu-se de forma indireta, caracterizando-se de modo incipiente, por meio do
acionamento de programas que incorporaram formas de organizacao popular.

A participacdo da sociedade civil se deu de modo diferenciado para cada um
desses governantes. Para Barreira (1998), a trajetéria organizativa do movimento
popular em Fortaleza se da em funcdo da moradia e da provisdo de bens e servicos
basicos. Para a autora, 0 alcance dessas linhas de necessidade foi o destaque de
algumas modalidades organizativas, destacando-se entre elas um estagio de
organizacao e participacdo ao fora da esfera institucional, e, outro estagio em que esta

participacdo ocorre de forma articulada com as instancias institucionais. Nesses
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estagios, ha diferentes matizes da articulacdo do movimento popular entre si e na sua

relagdo com o Estado.

2.2.3 Fortaleza da década de 1990: uma cidade sendo remodelada

O governo que se seguiu foi o de Juracy Magalhdes (PMDB) (1990-1992), vice-
prefeito de Ciro Gomes, que assumiu a gestdo municipal, imprimindo uma marca
administrativa caracterizada pela realizacdo de obras urbanisticas, limpeza da cidade,

recuperacao de logradouros publicos, viadutos, pracas, dentre outros.

Sua atuacgdo, igualmente conferiu grande visibilidade a organizacdo de espacos
urbanos, incluindo a restauracdo de equipamentos publicos que deram a cidade
uma espécie de dignidade e orgulho. Uma cidade para ser vista por seus
habitantes e turistas. (Barreira, 1998, pg.41)

Nesse periodo, utilizou-se de instrumentos publicitarios que trabalhavam com a
imagem de cidade remodelada que proporcionava prazer e orgulho aos seus
habitantes. (GONDIM, 2006) As obras urbanistas tornaram-se uma espécie de prova da
eficiéncia administrativa. (BARREIRA, 1998).

Juracy Magalhdes conseguiu eleger seu sucessor como “continuador de suas
obras”, Anténio Cambraia, que de fato deu continuidade as intervencdes referentes as
obras urbanas. As prioridades dos dois prefeitos se apresentavam constituidas de
forma setorializada, com énfase na infra-estrutura urbana, secundarizando as politicas
sociais, no trato das caréncias sociais (BARREIRA, 1998). Novamente, Juraci é eleito
para o periodo 2001-2004 para suceder Cambraia, dando continuidade ao seu portfolio
de intervencdes de infra-estrutura.

Nas eleicbes de 2004, o Governo do Partido dos Trabalhadores novamente
ascende ao Poder Municipal com o nome da candidata Luizianne Lins. Essa vitéria foi
fruto de uma reversao diante do que anunciavam as pesquisas de opinido, pois a
referida candidata, que apresentava numeros bastante modestos no comeco da
campanha, sequer era conhecida como uma a candidata do Partido dos Trabalhadores.
A candidatura de Luizianne Lins ndo contou com o apoio da direcdo nacional do
Partido, que se posicionou abertamente a favor do candidato do Partido Comunista do

Brasil (PC do B), Inacio Arruda. Luizianne Lins foi eleita com um discurso critico frente a
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politica macroecondmica do Fundo Monetario Internacional (FMI), as politicas
econdmicas e as reformas estruturais do Governo do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva. A sua vitéria é creditada, em grande parte, ao apoio do trabalho de base
realizado com e por meio do movimento popular e pelas aliangas eleitorais feitas no
segundo turno da Campanha. Luizianne Lins, durante todo o primeiro turno, sé foi
apoiada pelo Partido do Socialismo Brasileiro — PSB, partido do candidato a vice-
prefeito na sua chapa, Carlos Veneranda. Com a vitéria no primeiro turno, outros
partidos da base de apoio do Governo Lula aderiram a campanha petista, como Partido
do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB, Partido Comunista do Brasil - PC do B,
Partido Humanista da Solidariedade - PHS, Partido Verde - PV, Partido Social Liberal -
PSL, Partido da Mobilizagdo Nacional - PMN, Partido Renovador Trabalhista Brasileiro -
PRTB, Partido Republicano Brasileiro - PRB, Partido Trabalhista Nacional - PTN, e o
Partido Trabalhista do Brasil - PT do B. Além, é claro, do apoio da cupula nacional do
PT, que passou a garantir maiores recursos para a campanha da “Loira do PT".

As expectativas em torno da eleicdo da prefeita, desde o inicio, foram muitas.
Estas giravam em torno de maior participacdo da populacdo na constituicdo das
politicas publicas e de minimizar o quadro de desigualdades e condi¢cdes de renda de
grande parte da populacdo. A implantacdo de um governo popular prometido nas
eleicdes da candidatura de Luizianne Lins, farse-ia a partir da participacdo direta dos
movimentos sociais e com a inclusdo de segmentos sociais desfavorecidos, na tentativa
de realizar politicas afirmativas voltadas estes segmentos sociais, que, segundo o
Programa de Governo da Candidata, sdo segmentos sociais que foram historicamente
“mais violentados” e excluidos das gestdes publicas. Essa garantia de participagao dar-
se-ia, sobretudo, por meio do Plano Diretor Participativo e do Orcamento Participativo,
politica implementada a partir de 2005 em Fortaleza, na gestdo da prefeita, objeto do

desse estudo.
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2.3 Orgamento participativo em Fortaleza

Apo6s o periodo eleitoral de 2004, durante os trabalhos da equipe de transi¢cao do
Governo, a Democracia Socialista (DS), corrente interna do Partido dos Trabalhadores
(PT), a qual pertence a Prefeita Luizianne Lins, organizou um Seminario sobre
Orcamento Participativo para os seus militantes. O a origem do termo “militante”,
segundo Goncalves (2000), remonta a ldade Média, quando o termo tem uma
conotacao religiosa e, mais tarde, no século XVII, militante passar a ser utilizado para
designar soldado. Assim, na militAncia moderna o termo adquire um sentido religioso na
busca de um mundo melhor e de sentido militar, na busca de guerrear a fim de alcancar
algum objetivo. (GONCALVES, 2000, p.241)

O objetivo deste evento era debater um modelo de OP para a cidade de
Fortaleza. Os debatedores deste evento foram Félix Rui Sanchez, Soci6logo, Professor
da Pontificia Universidade Catolica de Sédo Paulo—-PUC/SP, Coordenador do Orgamento
Participativo daquela cidade, durante a gestdo da Prefeita Marta Suplicy (PT), entre os
anos 2001 e 2004, e membro da DS de Séo Paulo-SP, e Joaquim Soriano, Sindicalista
do Sindicato dos Bancérios do Rio Grande do Sul (RS) e integrante da Coordenacao
Nacional da Democracia Socialista.

Durante o evento supracitado, foi formado um grupo de trabalho que seria o
responsavel por propor para a entdo prefeita eleita da cidade, um modelo de
Orcamento Participativo. Este grupo de trabalho foi coordenado por uma advogada
especializada na area de direitos humanos, que Coordenava a ONG Centro de Defesa
dos Direitos da Crianca e do Adolescente - CEDECA, e que havia sido assessora
parlamentar de Luizianne Lins durante os seus mandatos como vereadora e como
deputada estadual.

Apbs cinco reunibes, aproximadamente, nas quais foram debatidos modelos de
OP de vérias cidades brasileiras (Porto Alegre, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Recife,
Belém etc.), a coordenadora do grupo de trabalho apresentou a Prefeita, e a equipe de

transicdo, o projeto de orcamento participativo para Fortaleza.
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ApoGs a apresentacdo do modelo a Prefeita, ficou acordado que a metodologia
pensada para o OP seria testada em um processo politico que |lhe seria anterior, 0o
Plano Plurianual Participativo (PPA Participativo).

2.3.1 PPA participativo: projeto piloto e um novo instrumento de democracia
participativa

Em Fortaleza, o primeiro PPA Participativo, realizado entre os meses de maio e
julho de 2005, reuniu 6.860 participantes em dois ciclos (preparatério e deliberativo),
onde foram apresentadas 650 propostas de programas para a Prefeitura de Fortaleza.
Estas propostas foram discutidas entre os 168 delegados e delegadas eleitos nas
assembléias deliberativas e o0s Secretarios Municipais, nas reunides do Foérum
Municipal de Delegados e Delegadas do PPA Participativo. (PREFEITURA MUNICIPAL
DE FORTALEZA, 2005). Do total destas propostas, 141 foram incorporadas pela
Prefeitura Municipal de Fortaleza ao PPA 2006-2009, aprovado pela Camara Municipal
de Fortaleza através da Lei 9.044 de 30 de novembro de 2005.

Para a realizacdo das assembléias do PPA Participativo, a cidade foi dividida em
14 areas. Em cada uma destas areas foram realizadas duas assembleias, chamadas de
assembleias territoriais: uma preparatoria e uma deliberativa. As assembleias
preparatérias tinham como fungéo mobilizar os moradores das respectivas areas para o
processo e esclarecer a metodologia deste. JA nas assembleias deliberativas a
populacdo apresentava e priorizava as propostas de programas prioritarios por meio de
uma votacao, assim como também elegia os(as) delegados(as) do PPA Participativo,
gue, por sua vez, teriam a funcéo de defender junto ao Forum Municipal de Delegados
e Delegadas do PPA Participativo, as propostas da area onde tinham sido eleitos. Além
disso, houve uma organizacdo especifica do PPA Participativo para alguns segmentos
sociais: idosos(as), pessoas com deficiéncia, mulheres, Igbtt(gays, lésbicas, bissexuais,
transgéneros e travestis), populacdo negra e adolescentes e juventude. A organizacao
das assembleias para esses segmentos era a mesma das assembleias territoriais, ou
seja, também apresentavam e escolhiam suas propostas prioritArias e seus

representantes.
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Ao implementar o PPA Participativo, além de testar a metodologia pensada para
o OP, a ideia da PMF, era a de, ja no primeiro ano de governo, tornar a cidade uma
referéncia em planejamento de politicas publicas e em préaticas de democracia

participativa, conforme a mensagem que acompanha a Lei:

Ao discutir o planejamento integrado das politicas publicas municipais, o PPA
Participativo de Fortaleza se coloca como referéncia para os demais municipios
do Brasil e do mundo e contribui com o aprofundamento das préaticas de
democracia participativa. (PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2005,
p.40)

A PMF encerra a apresentacdo do PPA Participativo referindo-se positivamente
aos resultados do processo e convocando a populagdo a participar do Orgcamento
Participativo:

O primeiro passo foi dado com a realizagdo do PPA Participativo. Os resultados
ndo deixam duvidas sobre a vontade e capacidade da populacédo de Fortaleza
em dividir com a Prefeitura a enorme responsabilidade de esta Cidade,
tornando-a mais bela, justa e radicalmente democratica. E é s o comego. Vem
ai o Orcamento Participativo, que vai discutir, a partir dos eixos definidos no
PPA Participativo, quais as obras e servicos que deverdo ser priorizados pela
administracéo publica municipal. (PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA,
2005, p.41)

2.3.2 OP em Fortaleza: formatos e experiéncias

O processo do OP de Fortaleza foi realizado entre os meses de julho e setembro
de 2005, na primeira gestdo da Prefeita Luizianne Lins (PT), 2005 a 2008. Ja no
primeiro ano, conseguiu reunir nas assembleias deliberativas cerca de 7 mil pessoas,
gue escolheram cerca 330 delegados e delegadas para os Foruns Regionais de
Delegadas e Delegados do Orcamento Participativo e o Férum Municipal de Delegados
e Delegadas de Segmentos Sociais do Orcamento Participativo. Estes delegados(as),
por sua vez, escolheram entre si, 66 pessoas que tornar-se-iam conselheiros(as) do
orcamento participativo, e que teriam a funcdo de representa-los no Conselho do
Orcamento Participativo - COP. Mais a frente, falaremos de maneira mais aprofundada
sobre cada uma destas instancias.

A organizacdo do OP de Fortaleza divide-se em dois momentos: assembleias
preparatérias e assembleias deliberativas. Assim como no PPA Participativo, o objetivo

7

das assembleias preparatorias é mobilizar a populagdo para as assembleias
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deliberativas e esclarecer os participantes sobre: as etapas do processo do OP; o
orcamento publico da cidade de Fortaleza (por meio de palestra de um técnico da
Secretaria de Financas do Municipio - SEFIN); e sobre o andamento das obras e
servicos deliberados no OP do ano anterior. J& as assembleias deliberativas tém como
func@o encaminhar as propostas da populacédo para o Férum Municipal de Delegadas e
Delegados do Orgamento Participativo, assim como encaminhar a eleicdo dos
delegados e delegadas do Orcamento Participativo da Area da Participacdo — AP, ou do
segmento social em questao.

Nas assembleias deliberativas, as propostas podem ser de obras ou servigcos
para qualquer uma das &reas especificas de politicas publicas que sédo de
responsabilidade do poder publico municipal. Essas areas sdo conhecidas dentro do
processo do OP como Eixos Tematicos e compreendem: Assisténcia Social, Cultura,
Direitos Humanos, Educacdo, Esporte e Lazer, Habitacdo, Infra-estrutura, Meio
Ambiente, Saude, Seguranca, Trabalho e Renda, Transporte e Turismo.

Cada participante das plenarias deliberativas pode fazer uma proposta para cada
um dos treze Eixos Tematicos, e cada proposta inscrita recebe um numero de
identificacdo; Além disso, cada participante recebe uma cédula com espacos para a
votacdo e priorizacdo de trés propostas de sua escolha. A PMF desenvolveu uma
metodologia prépria para aferir a priorizagcdo das propostas feitas nas assembleias:
durante a apuracdo da votacao, cada proposta que € marcada em primeiro lugar, na
cédula de votacao, recebe trés pontos; a que é votada em segundo lugar, recebe dois
pontos; e a que fica em terceiro lugar recebe um ponto. O somatério de pontos que
cada proposta recebe indica a prioridade daquela proposta naquela determinada
assembleia. Ao final desta, o resultado da votacdo (priorizacdo) das propostas €
apresentado para os participantes.

Para que a apuracao dos votos de priorizacdo das propostas pudesse acontecer
de maneira mais rapida, a fim de haver tempo para que pudesse ser apresentado o
resultado da votacdo no final da assembleia, a Coordenadoria do Orcamento
Participativo desenvolveu um sistema informatizado préprio, chamado de Sistema
Gerencial do Or¢camento Participativo — SISOP. Através deste sistema, a Coordenadoria

do OP consegue distribuir as propostas que sao priorizadas nas Assembleias
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Deliberativas para os respectivos 6rgdos competentes, conforme o “Eixo Tematico” no
gual a proposta foi encaixada.

Além da votacdo e priorizacdo de propostas, nas Assembléias Deliberativas
também sdo eleitos(as) os(as) delegados(as) do Orcamento Participativo. Estes séo
representantes da populagéo, que tém como funcdes: fiscalizar a execucéo das obras e
servi¢os que sdo incluidos no documento final do processo do OP, o Plano de Obras e
Servigos — POS; eleger entre eles, durante a primeira reunido do Férum Regional de
Delegados e Delegadas do Orgcamento Participativo, 0s representantes daquela
regional que irdo compor o Conselho do Or¢camento Participativo — COP; fiscalizar as
acOes destes conselheiros; e divulgar nas suas comunidades todas as acgdes relativas
ao OP.

Para a eleicdo dos delegados do OP, cada participante das assembleias
deliberativas recebe uma cédula de votacdo para que possa votar em um(a)
candidato(a) de sua escolha. A proporcao para a eleicdo dos delegados é a seguinte: a
cada vinte pessoas que participam dessa votacdo, um(a) representante € eleito(a)
como delegado(a). A proporcao é feita em relacdo ao numero de votantes por ter sido
observado, durante o primeiro ano do OP (2005), que o niumero de pessoas que se
cadastrava para participar da assembleia era, muitas vezes, superior a0 numero de
pessoas que ficavam até o fim para poder votar nos(as) candidatos(as) a
delegados(as).

O OP de Fortaleza, organizativamente, divide-se em trés processos: o Territorial,
o de Segmentos Sociais, e 0 OP Crianca e Adolescente, com caracteristicas e funcdes
diferentes, diante da estratégia da PMF. O “OP Territorial” tem este nome, por usar uma
divisdo territorial da cidade como referéncia para que as pessoas possam participar
sobre a discussédo de politicas para o seu bairro ou regional, ou mesmo sobre politicas
especificas para qualquer tematica do servico publico (saude, educacéo, habitacéo etc.)
Nesta etapa do OP, séo organizadas plenarias preparatorias e deliberativas para cada
area da cidade, assim como foi no PPA Participativo. Estas areas, conhecidas como

Areas da Participacéo (AP’s).
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Para organizar as AP’'s em 2005, os 116 bairros oficiais de Fortaleza foram
agrupados em 14 areas. Este agrupamento obedeceu aos limites territoriais
estabelecidos pela Lei 8.000 de 29 de janeiro de 1997. Esta lei, promulgada durante a
gestdo Juraci Magalhdes (PMDB), de 1997 a 2000, tinha como objetivo, a
descentralizacéo da oferta de servicos publicos municipais'®, e criou, para este fim as
seis Secretarias Executivas Regionais (SERs) da cidade. Na metodologia definida para
o OP, bairros que pertenciam as areas de regionais diferentes, ndo podiam estar
agrupados em uma mesma AP.

Além de observar os limites das areas das SERSs, outros critérios foram utilizados
para que determinados bairros estivessem agrupados dentro de uma mesma area: a
populacdo e o indice de Desenvolvimento Humano — IDH do bairro. A ideia da
Coordenadoria do OP era a de que os bairros com o IDH mais alto pudessem ficar
todos em uma mesma AP, para que ndo houvesse uma diferenca social muito grande
entre os participantes de uma mesma assembleia do OP.

Quanto ao critério do niumero de habitantes, a metodologia do OP preocupou-se
em fazer com que as AP’s nao tivessem, a priori, uma diferenca populacional muito
grande, uma vez que isto poderia acarretar diferencas na quantidade de participantes
das assembleias deliberativas de uma mesma regional e, consequentemente, no
numero de pontos que as propostas receberiam, vistos que estes dois fatores poderiam
beneficiar a aprovacdo da execucdo daquelas propostas, segundo as regras criadas
pela Coordenadoria do OP*.

Com a justificativa de fazer com qué “a assembléia ficasse mais perto da
populacdo” a PMF aumentou gradativamente o numero de AP’s nos anos seguintes,
conforme se pode ver na Tabela 3:

Tabela 3 - Evolucdo da Quantidade de Areas da Participac&o entre 2005 e
2008

2005 2006 2007 2008

14 41 51 51

Fonte: Coordenadoria do Orgamento Participativo, 2010.

1% Conforme os artigos 1° e 2° da Lei 8.000 de 29 de janeiro de 1997.
! Conforme o artigo 33 do Regimento Interno do Orcamento Participativo
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Assim como aconteceu em experiéncias de outras cidades que implantaram o
OP, o ciclo territorial do OP era aquele que reunia um maior nimero de pessoas. I1Sso
aconteceu basicamente por dois motivos: uma mobilizagdo que privilegiava um maior
contato com os lideres de associa¢fes de bairro, e um apelo politico ao sentimento de
identidade territorial dos moradores. Este é também um dos motivos para que o IDH
fosse utilizado como critério para o agrupamento de bairros em uma determinada AP.

O OP de Segmentos Sociais trata de questdes mais especificas aos seis
segmentos sociais com que a PMF trabalha: Juventude, Mulheres, Idosos, Pessoas
com deficiéncia, Populacdo Negra e GLBTT (gays, lésbicas, bissexuais, transgéneros e
travestis). Nas assembleias, estes segmentos podem fazer propostas de politicas
publicas especificas para o atendimento das suas necessidades, como por exemplo,
propostas de acessibilidade para as pessoas com deficiéncia, e também podem fazer
propostas de obras ou servi¢os localizados em determinada regido ou bairro, como no
OP Territorial.

Com relacdo a eleicdo de delegados de segmentos sociais, 0s candidatos tém
dois momentos especificos para conseguir ser escolhidos: podem candidatar-se como
delegados desses segmentos tanto nas assembleias territoriais, como nas assembleias
especificas do segmento pelo qual sera candidato. Neste ultimo caso, ha uma diferenca
em relacdo ao critério de eleicdo dos delegados territoriais: nas assembleias territoriais,
os candidatos que recebem maior nimero de votos sdo eleitos a partir da proporcao
entre votantes, a quantidade de votantes determina a quantidade de vagas para a
eleicdo dos delegados naquela assembleia. Porém, nestas mesmas assembleias
territoriais, os participantes que desejarem se candidatar a delegado de segmento
social precisam de apenas cinco votos para ser eleitos, segundo o paragrafo 3° do
artigo 5° do Regimento Interno do Orcamento Participativo. Ou seja, nas assembleias
territoriais, os participantes que desejam ser candidatos para representar os segmentos
sociais ndo estdo submetidos a mesma regra que os candidatos a delegados
territoriais. Ja nas assembleias deliberativas especificas para 0s segmentos sociais,
valem as mesmas regras da assembleia territorial, tanto em relacdo a priorizacdo das

propostas como em relacdo a elei¢cdo de delegados.
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O OP Crianca e Adolescente — OPCA — é dividido em duas etapas: O OPCA
Territorial e OPCA Escolar. O OPCA Territorial obedece a mesma diviséo das areas das
Secretarias Executivas Regionais — SER’s, e € organizada uma assembleia deliberativa
para cada uma destas areas. S&o participantes prioritarios as criancas e adolescentes
atendidos por Programas e Projetos da Fundacdo da Crianca e da Familia Cidada —
FUNCI, bem como grupos de criancas e adolescentes atendidos por programas e
projetos de ONGs que atuam no setor de promoc¢do dos direitos a infancia e a
adolescéncia. Ja o OPCA Escolar, tem como publico alvo as criancas e adolescentes
da rede publica municipal de ensino. Neste caso, sdo realizadas assembleias
preparatorias e deliberativas em uma escola por regional, sendo também subdividida
por turno: assembleias preparatérias e deliberativas com as criancas e adolescentes
gue estudam no periodo da manha, e da mesma forma com criancas e adolescentes
gue estudam no periodo da tarde.

E importante ressaltar também, que as regras e a metodologia para a
hierarquizacdo das propostas e para a eleicdo dos delegados no OPCA sdo muito
diferentes do OP Territorial e do OP dos Segmentos Sociais, visto que ha
caracteristicas pedagogicas e didaticas diferentes. Estas caracteristicas privilegiam
esforcos para que as criangas possam ter um bom entendimento sobre o processo e as
decisdes que o OP pode trazer para a escola em que elas estudam, para o bairro em
gue moram ou mesmo para a cidade de Fortaleza.

N&o é intencéo deste trabalho analisar o processo pedagdégico que é trabalhado
no OPCA. Por este motivo ndo falarei de maneira mais especifica sobre a metodologia

utilizada neste.

2.3.3 Processos decisoérios no OP: instancias de deliberacdo e acompanhamento

Entre as instancias das assembleias preparatérias e deliberativas, explicadas
acima, e a instancia superior, o Conselho do Orcamento Participativo, do qual falarei
seguir, existem o que chamo de Instancias Intermediarias de Acompanhamento e
Fiscalizagdo. O acompanhamento e a fiscalizacdo da execucao das obras e servigos

regionais, bem como das a¢les dos conselheiros do OP, sao as atribuigdes principais
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destas instancias, que incluem: os seis Foruns Regionais de Delegados(as) do
Orcamento Participativo, que congregam todos os(as) delegados(as), territoriais e de
segmentos, eleitos(as) nas assembleias deliberativas do Ciclo Territorial da Regional da
qual a assembleia faz parte; o Forum Municipal de Segmentos Sociais que retne os(as)
delegados(as) de segmentos sociais eleitos(as) nas assembleias especificas de
segmentos sociais e os delegados de segmentos sociais eleitos nas assembleias
deliberativas do Ciclo territorial, de toda a cidade; e, por fim, o Forum Municipal de
Delegados(as) do OPCA, que reune todas as criancas e adolescentes eleitos como
delegados(as) nos processos territoriais e escolares do OPCA. Além disso, outras
importantes atribuicdes dos Foruns de Delegados sdo: analisar todas as propostas
priorizadas nas assembleias deliberativas das areas da participacdo da regional, ou do
segmento social ao qual o(a) delegado(a) esteja vinculado(a), e escolher, logo na
primeira reunido do pleno destes Foruns, os conselheiros do Orgamento Participativo
que representardo a sua Regional ou 0 Segmento Social da qual seja participante™.

Segundo o artigo 5° do Regimento Interno do OP, o numero de conselheiros
territoriais a serem eleitos em cada um dos Foruns Regionais de Delegados(as) do
Orcamento Participativo, deve obedecer a seguinte proporcao:

e Até 30 delegados(as): 6 conselheiros

e De 31 a 45 delegados(as): 7 conselheiros

e De 46 a 60 delegados(as): 8 conselheiros

e De 61 a 75 delegados(as): 9 conselheiros

e De 76 a 85 delegados(as): 10 conselheiros

e De 86 a 100 delegados(as): 11 conselheiros

e De 101 a 115 delegados(as): 12 conselheiros

e De 116 a 130 delegados(as): 13 conselheiros

e De 131 a 145 delegados(as): 14 conselheiros

e A partir de 146 delegados(as): 15 conselheiros

'2 Conforme o artigo 27 do Regimento Interno do Orgamento Participativo.
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No caso dos conselheiros a serem eleitos para representar 0s segmentos sociais
(mulheres, populacdo negra, portadores de deficiéncia, jovens, idosos e Igbtt) a
proporcao € a seguinte:

e Até 15 delegados(as): 2 conselheiros(as)

e De 16 a 30 delegados(as): 3 conselheiros(as)

e De 31 a 45 delegados(as): 4 conselheiros(as)

e De 46 a 75 delegados(as): 5 conselheiros(as)

e De 76 a 105 delegados(as): 6 conselheiros(as)

e De 106 a 135 delegados(as): 7 conselheiros(as)

Para representar o segmento crianca e adolescente, os delegados eleitos por
este setor devem escolher por votagdo, 12 conselheiros(as) titulares e 12
conselheiros(as) suplentes.

O Conselho do Orcamento Participativo — COP — € a instancia maxima de
deliberacdo do processo do Orcamento Participativo. O COP reune os(as)
conselheiros(as) do Orcamento Participativo indicados: pelas plenarias dos Féruns de
Delegados(as); pelos Conselhos Municipais de Co-gestdo (como por exemplo,
Conselho Municipal de Defesa da Crianca e Adolescente, Conselho Municipal de
Assisténcia Social, Conselho Municipal de Habitacdo, Conselho Municipal de Saude
etc.); e os conselheiros da Gestdo Municipal, estes indicados pelo Poder Executivo
Municipal. Segundo o Regimento Interno do Or¢camento Participativo, os conselheiros
gue representam a gestdo municipal sdo os Unicos que ndo tem direito a voto nos
trabalhos do COP!. O mandato de Conselheiro do Orcamento Participativo dura
aproximadamente um ano e se encerra no ato de posse dos conselheiros do ano
subsequente. A cada Conselheiro é permitida somente uma reeleicao.

A principal funcdo do COP é deliberar junto aos Secretarios Municipais e
técnicos da PMF sobre quais propostas de obras e servigcos, aprovadas nas
assembléias deliberativas, deverdo constar no Plano de Obras de Servicos (POS). Este
€ o documento final do processo do Orcamento Participativo enviado a Camara de

Vereadores de Fortaleza (CMF). Também compete ao COP a apreciacdo, o0

'3 Conforme § 1° do artigo 5° do Regimento Interno do Orgamento Participativo.
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acompanhamento e fiscalizacdo da execugédo das obras e servicos que integram o
POS, junto aos érgaos executores da PMF.
No Artigo 4° do Regimento Interno do Orgamento Participativo, o0 COP é definido

da seguinte maneira:

Artigo 4° - O Conselho do Orcamento Participativo (COP) € um o6rgao de
participagdo direta da comunidade, tendo por finalidade mobilizar, planejar,
propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e despesa do Orgcamento do
Municipio de Fortaleza, na forma prevista no presente regimento.
(FORTALEZA, 2007, p.2)

Nesse artigo, pode-se notar claramente um erro conceitual entre aquilo que se
conhece por participacdo direta e participacdo por representacdo. O COP ndo é um
orgao de participacéo direta da comunidade, jA que € composto por representantes da
populacdo. Na verdade, os componentes do COP sequer sao eleitos diretamente pela
populacdo e sim, pelos representantes desta populacao, ja que, como foi dito, séo as
plenarias do forum regional de delegados que elegem os conselheiros do OP. Dessa
maneira, podemos concluir que o COP € 6rgao de participacao indireta da Comunidade,
gue € representada neste espaco pelos representantes dos representantes eleitos nas
assembléias deliberativas. A Figura 2, abaixo, ilustra os momentos do processo do OP

de Fortaleza:

Figura 2 — Ciclo do Orcamento Participativo de Fortaleza
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Fonte: Coordenadoria do Orgamento Participativo, 2006, p.14.
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Durante este capitulo, tentei demonstrar as mudancas ocorridas nas relagbes
entre Estado e os Movimentos Sociais Urbanos de Fortaleza, até chegar ao cenério
trazido pela implantagdo do OP. Como foi possivel perceber, houve uma mudanca
radical na maneira desses dois agentes se relacionarem: das reivindicacdes pontuais a
deliberacdo sobre os investimentos dos recursos publicos. Também foi possivel
perceber o poder politico conferido aos representantes da populacdo que participa do
processo do OP, pelo Poder Executivo Municipal. Dentro deste novo cenario, 0s
delegados do OP assumiram o papel que antes era do “vereador de bairro”, figura
politica que por décadas teve a funcdo de representar os interesses da populacdo
perante o Poder Executivo. E sobre o comportamento politico assumido pelo delegado
do OP, dentro desta nova perspectiva, que trato no capitulo seguinte.
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CAPITULO lIl - ORCAMENTO PATICIPATIVO E ELEICOES: IDENTIDADE, HABITUS
E REPRESENTACOES SOBRE A POLITICA

Como foi dito na Introdugcdo, a presente pesquisa objetiva compreender as
praticas politicas de pessoas que participaram do OP de Fortaleza, tendo em vista
identificar possiveis vinculos entre sua atuagdo como delegados, ou conselheiros, e sua

participacdo na politica eleitoral.

3.1 Caracterizagao dos informantes

Foram entrevistadas cinco pessoas que foram ou sdo delegados(as) do OP
sendo que duas delas (o Senhor Ferreira e a Dona Gorete) também foram
conselheiros'. Todos foram candidatos a vereador no ano de 2008, porém nenhum
deles foi eleito. Um informante se elegeu membro do Conselheiro Tutelar™ no ano de
20009.

Tratam-se de trés mulheres e dois homens com idades entre 35 e 63 anos,
residentes em cinco bairros diferentes (Bom Jardim, Conjunto Ceara, Mondubim, Vila
Manoel Sétiro e Planalto Ayrton Senna), todos incluidos na SER V, onde se da sua
atuacao politica.

Em termos da atuacéo politica desses entrevistados anteriormente a implantacéo
do processo do Orcamento Participativo, observa-se que eles tém entre 18 e 50 anos
de tempo de militancia. Com relacdo ao tipo de militdncia no qual estdo ou estiveram
inseridos, 0s sujeitos da pesquisa mencionaram o movimento estudantil, organizacfes
de categorias de profissionais, como a Associacdo dos Cabos e Soldados Militares do
Ceard - ACSMCE, ONG'’s e associagoes de bairro. Com relagao a este ultimo tipo de
movimento, somente um dos informantes disse ndo fazer parte de associacao

comunitaria, ainda que se auto-denominasse “lider comunitario”.

4 Além destas, foi também entrevistada a Coordenadora do Orcamento Participativo, técnica vinculada a
Secretaria de Planejamento e Or¢camento — SEPLA. Este e outros nomes utilizados no texto séo ficticios,
a fim de preservar o anonimato dos informantes.

'® Segundo o Art. 131 da Lei N°. 8.069, de 13 de julho de 1990: “O Conselho Tutelar é 6rgdo permanente
e autdbnomo, nao jurisdicional, encarregado pela sociedade de zelar pelo cumprimento dos direitos da
crianga e do adolescente, definidos nesta Lei”.
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Todos os informantes sdo ligados a partidos politicos. Sdo eles: o Partido
Trabalhista Brasileiro — PTB; o Partido Humanista da Solidariedade — PHS; o Partido
Social Democrata Cristdo — PSDC; o Partido Trabalhista Cristdo — PTC e o Partido dos
Trabalhadores — PT.

Entre estes informantes, dois jA haviam participado de outros programas
governamentais geridos pelo Estado, mas executados em parceria com 0s MSUSs:
Programa Luz para Todos, do governo federal, e programas de distribuicdo de material
esportivo a desportistas amadores.

Com relacdo aos motivos para se candidatar, quatro dos informantes fizeram o
discurso da representagao politica com vistas a “ajudar a populacdo mais carente da
cidade”. Somente um alegou que o bairro em que morava nao tinha representante a

mais e por isso, ele pretendia representar o bairro.

3.2 Identidade e representacao politica

3.2.1 Discurso politico, construcéo de identidade e disputa eleitoral

Uma caracteristica relevante, que esta presente nas falas de todos os
entrevistados, € a identificacdo com a localidade onde moram. Esta identificacdo pode
ser percebida através dos discursos que tentam, nas palavras dos mesmos, trazer
melhorias para os locais e para as pessoas que neles moram. Esta condicdo de
pertencimento ao bairro parece legitimar uma possivel candidatura. Sobre isso, Barreira
(1994) afirma: “Os processos de valorizagcdo do candidato passam, portanto, por
caracteristicas que dizem respeito a um ideal de fidelidade grupal”. (p.10)

Todos relatam ter chegado a seus respectivos bairros no comeco destes, sendo
gue, dos cinco bairros aos quais pertencem o0s entrevistados, trés sdo conjuntos
habitacionais construidos com recursos publicos e dois sdo bairros originados por meio

de invasoes.
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Apesar dos conjuntos habitacionais de Fortaleza, construidos a partir da década
de 1960 com financiamento do Banco Nacional de Habitacdo — BNH'®, e posteriormente
pela Caixa EconOGmica Federal, serem mais bem estruturados do ponto de vista do
ordenamento urbano (com acesso a rede de esgoto, Agua encanada, energia elétrica e
etc.) que os bairros surgidos de invasdes, nao significa dizer que aqueles nao
necessitem, na visdo dos moradores, de mais investimentos por parte do poder publico.

Como relata o informante Lopes:

[...] quando eu cheguei nesse conjunto habitacional, que foi na época da
gestdo, da gestdo federal do Governo Collor, e quando era o presidente da
Caixa Econbmica, Sérgio Cotolo, houve aquele descaso enorme sobre o
superfaturamento habitacional, o alto indice de juros imputado nas prestacdes
das residéncias, onde nos detectamos varios desvios. Foi quando nds nos
juntamos aos movimentos, a outros movimentos. [...] & constava equipamentos
sociais: sal6es comunitarios, era playground, era pélo de lazer, era tudo, toda
uma infra-estrutura que vinha na planta do conjunto, e quando nés detectamos
essa irregularidade foi onde, onde me deu mais vontade de realmente néo sé
participar do movimento como pessoa fisica, mas participar também
representando juridicamente a comunidade.

Como se pode notar na fala do informante, situacdes compartilhadas de descaso
e de injustica sdo motivos que podem propiciar uma identificacdo coletiva entre os
individuos que compdem determinado grupo. As lutas politicas para as tentativas de
melhorias coletivas na infra-estrutura do bairro fazem com que os individuos consigam
se identificar entre si e essa identidade coletiva confere legitimidade ao movimento
politico do grupo. Nas palavras de Barreira (1994), “As regras de identificacdo que
permeiam as candidaturas populares passam pela vigéncia de uma condi¢cado social
semelhante e partilha de valores culturais e politicos.” (BARREIRA, 1994, p.10)

Além de identificar outros movimentos que atuam politicamente para sanar
guestdes proximas a esta realidade social, lideres comunitarios utilizaram estes
momentos politicos para criar associacdes legalmente constituidas para poder, assim,
dar continuidade ao processo de intervencao social e politica em suas comunidades.

Carleial, Diégenes e Lima (1991) analisam a constituicdo dos MSUs de Fortaleza
e os conflitos estabelecidos entre diversas entidades de moradores de bairros durante a

década de 1980. Entre estes, esta o conflito decorrente da escolha entre a constituicao

!® Instituicao do Governo Federal criada em 1964, através da Lei N° 4.380, de 21 de agosto de 1964, para
o financiamento de imoéveis residenciais. O BNH foi extinto em 1986, através do Decreto-Lei N° 2.291, de
21 de novembro de 1986, e as suas competéncias passaram para a Caixa Econdmica Federal.
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formal ou informal destas entidades, naquele periodo. Aquelas entidades que
resolvessem constituir-se formalmente poderiam gerir recursos do Governo do Estado
junto as comunidades. Esta politica era vista, por aqueles que eram contrarios a
formalizacdo das entidades de moradores, como uma forma de cooptacdo dos
movimentos. Quase duas décadas depois, 0 problema da cooptacdo ndo parece mais
preocupar as liderancas que participam do OP. Para o Senhor Lopes, somente 0s
representantes legais, ou seja, 0s representantes das associacdes juridicamente
constituidas, que fazem parte daquilo que ele chama de movimento comunitério, tém
legitimidade para atuar junto ao poder publico, requisitando beneficios e melhorias para
0 bairro.

As reivindicacdes por melhorias das condi¢cbes de saneamento basico e servicos
urbanos (agua encanada, energia elétrica, acesso a rede de esgoto e 0 acesso a terra)
foram o mote para a criacdo e atuacdo de varios movimentos politicos surgidos em
bairros da periferia de Fortaleza entre as décadas de 1960 e 1980. Com as demandas
alcancadas, a maioria destes movimentos deu lugar a criacdo de uma associacao

comunitaria, como € o caso relatado pela informante Marta:

[...] Euvim morar aqui na época da invasdo. A minha m&e mora no Parque Dois
Irm&os, 0 meu pai veio para ca nessa época também. A gente ndo chegou a
invadir, a gente comprou o terreno de quem invadiu, mas ai, eu ja comecei a
participar de movimento de associacao devido a invasao nessa época, porque a
gente precisava de agua, luz, escritura. Ai eu comecei a participar dos
movimentos de associacdo aqui do Pantanal, né? Ai, foram passando 0s anos,
a gente conseguiu algumas coisas, e hoje melhorou bastante em relacédo ao
que era na época que teve a invasdo, ai eu continuei participando dos
movimentos.

Segundo Barreira (1994), “os movimentos sociais urbanos constituem suporte
para candidatos que justificam sua participacao politica na esfera institucional a partir
de principios valorativos: priorizar a nossa politica em lugar da politica dos outros”.
(CALDEIRA, 1984 apud BARREIRA, 1994, p.6). Na visdo dos entrevistados, a atuacao
politica deles como lideres comunitarios na regido em que moram, ou que ajudaram a
fundar, confere-lhes legitimidade para poderem falar em nome da comunidade. Alias, a
expressao “comunidade”, que é utilizada para designar diversas formas precarias de
aglomeracdo urbana, como por exemplo, bairros, favelas, invasdes irregulares

(GONDIM, 2009), é recorrente nos discursos dos entrevistados.
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Neste caso, também podemos fazer um paralelo com o conceito de

representacao-espelho:

a representacdo como espelho [...] é centrada mais sobre o efeito de conjunto
do que sobre o papel de cada representante. Ele concebe o organismo
representativo como um microcosmos que fielmente reproduz as caracteristicas
do corpo politico. (BOBBIO, 1998, p.1102)

Como ja foi mencionado, quase todos os informantes séo filiados a partidos
politicos e todos eles foram candidatos a vereador nas elei¢cdes de 2008. Alias, um dos
informantes também foi candidato a vereador em 2004, e em 2002 e 2006 candidatou-
se a deputado estadual. Este mesmo informante se auto-intitula “um eterno candidato™:
“[...] Eu sou candidato, um eterno candidato. Até um dia ser eleito”. (Ferreira)

Varios foram os relatos sobre os motivos pelos quais estes lideres comunitarios
se candidataram, porém um discurso recorrente entre eles € o de poder ajudar a

comunidade e o povo através da “facilidade” que um mandato legislativo proporciona.

[...] tentar, como parlamentar, ajudar a juventude a trazer politicas publicas para
o bairro, que a gente ndo t&4 conseguindo trazer somente através das
associacfes. A gente tenta, mas é muito dificil. Entdo, a minha intencdo como
candidata a vereadora, se eleita, era ajudar a minha comunidade, alids, ndo sé
aonde eu moro, Fortaleza como um todo.

O informante Ferreira argumenta que com “um mandato na mao” seria mais facil

conseguir investimento para o seu bairro:

[...] Entdo, a gente, em virtude das situacdes nossa, que nds temos no bairro,
sdo muitas pendéncias e problemas que nés temos, e sem representante, a
gente nunca vai chegar a mudar muita coisa. Ja conseguimos mudar muita
coisa [...] mas, sem um mandato na mao, é mais dificil.

Ainda segundo a representacdo-espelho, Barreira (1994) afirma “a ideia de uma
representacao-espelho responde a exigéncias de ordem simbdlica e psicolégica, como
a identificacdo e o reconhecimento enquanto pertencente a um grupo de referéncia, e a
“personificagao” das vontades desse grupo, que, nesse caso, sente-se marginalizado
no plano das decisbes politicas. “(p.25). Essa afirmagao da autora coaduna-se com a
concepcao do informante Lopes, pois, para ele, atuar junto ao poder publico através de
movimentos sociais requerendo obras e servigos para o seu bairro € como “mendigar”:
“[...] vocé ja vem nessa militancia de muitos anos de sofrimento, de peleja, de

mendicancia, porque vocé chega a mendigar realmente nas portas, as portas publicas,
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a solicitar os beneficios da comunidade [...]" (Lopes). E na visdo do entrevistado,

eleger-se vereador é “dar um salto nas possibilidades de ajudar a populagao carente”:

[...] Quando vocé passa a ser lideranga comunitaria vocé tem suas limitagdes
[...] quando vocé atende as necessidades, a populagdo cada vez vai pedindo
mais, porque vai aumentando mais as necessidades do cidaddo. E chega um
limite que vocé nao pode atender e vocé fica angustiado, vocé fica de “méos
atadas” sem poder fazer. E quando eu falei em salto ndo é um salto de

7

qualidade de vida ndo, € um salto pra poder dar mais um... Subir mais um
degrau pra poder ajudar mais ainda a populacédo (Lopes)

Ja a informante Luciana disse que sempre preferiu ficar por tras de alguém,
evidenciando aquilo que Barreira (1994) afirmou; que os individuos sentem-se
marginalizados no plano das decisdes politicas, como foi citado, e é por isso que a
informante preferia ter “alguém” que fosse seu intermediario nessas decisdes. Porém,
segunda a mesma informante, o OP despertou nela o desejo de se eleger vereadora:
“‘Eu nunca me interessei porque € aquela histéria: sempre queria ficar por tras de
alguém. [...] SO que apOs orcamento, eu comecei a ver que as coisas eram bem
diferentes.” (Luciana). A entrevistada nao explicitou os motivos pelos quais ela comecou
a perceber “que as coisas poderiam ser diferentes”. Contudo, é possivel notar em seu
discurso que a insercao no OP fez com que ela passasse a acreditar que seria possivel
ser eleita para a Camara de Vereadores. Tal discurso vai ao encontro da andlise de
Barreira (1994), sobre a relacdo entre candidaturas populares, espacos organizados da

sociedade civil e instancias governamentais:

“[...]1 as reflexdes relativas ao papel das liderangcas retomam também a
complexa relacdo entre espacos organizados da sociedade civil e instancias
governamentais, distanciada no curso da experiéncia do autoritarismo. E
sobretudo a partir da década de 80 que candidaturas oriundas de segmentos
populares multiplicam-se e acionam estratégias capazes de assegurar 0
ingresso na Camara de Vereadores e Assembléia Legislativa do Estado
(BARREIRA, 1994, p.5)

3.2.2 Corrida eleitoral: as estratégias e as relacfes de (in)fidelidade partidaria

Dos cinco informantes entrevistados, quatro sdo formalmente filiados a partidos
politicos. A informante Luciana, que foi filiada durante doze anos ao Partido Humanista
Social — PHS, nas eleicdes do ano de 2008, concorreu a uma vaga para Camara de
Vereadores de Fortaleza pelo Partido Trabalhista Brasileiro — PTB. Segundo ela, a
mudanca para outro agrupamento partidario fazia parte de uma estratégia para que
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"7 menor: “Passei 12 anos no PHS, ai,

pudesse se eleger com um “quociente eleitoral
ano passado eu sai do PHS pra ir pro PTB. Porque eu pretendia me candidatar a
vereadora, e no PHS o numero de votos era bem maior, e o PTB era menos, eu fui pro
PTB por isso.” (Luciana)

A informante Luciana € apoiadora do Deputado Estadual X do PHS e a relacdo
politica estabelecida entre os dois vai além das convencdes partidarias. Ela demonstra
uma proximidade e admiragdo muito grande pelo politico: “[...] tem pessoas |4 no PHS
que eu adoro, como o deputado X. Porque pra mim € Deus no céu e X na terra!”
(Luciana)

O relacionamento pessoal estabelecido entre Luciana e o Deputado X chega
ultrapassa os limites da fidelidade partidaria*® configurando-se como uma relacéo que

nao pode ser delimitada somente pelas questdes politico-partidarias:

Fiquei triste ter saindo pro PHS pra ir pro PTB, fiquei triste pelo X, né? Mas, ai,
a gente conversando ele disse: Ndo, ndo se preocupa, ndo, vocé saiu foi do
partido, ndo saiu de mim. Ai eu disse: Nao se preocupe ndo, colega, eu
continuo com vocé! Ai ele: Eu sei que vocé vai me apoiar ainda E eu: Com
certeza! Na hora que vocé se candidatar, eu estou aqui pra te apoiar. (Luciana,
grifos meus)

Quando foi indagada caso o seu atual partido, o PTB, a repreendesse por apoiar
um candidato de outra agremiacgéo politica, a informante Luciana respondeu de maneira
enfatica: “Bom, o seguinte € esse: se eles me chamarem e falar que vai ter problema se
eu apoiar outro, eu digo pra eles que néo vai ter problema nenhum, porgue eu volto pro
PHS, mas o X eu n&o largo.” (Luciana)

Dentre os cinco entrevistados, somente o informante Ferreira afirmou nao ser
filiado a nenhum partido politico, pois segundo ele, as leis que regulam a sua atividade
profissional, que é policial militar, o impedem de filiar-se*®. No entanto, como é militar a
mais de 10 anos, o informante pode candidatar-se, sem prejuizo definitivo do

provimento do cargo®, e sempre consegue legenda para se candidatar em todas as

" 0 quociente eleitoral € um célculo estabelecido por lei e refere-se & divisdo do niimero de eleitores pela

guantidade de vagas em disputa. O resultado deste célculo refere-se ao nUmero minimo de votos que um
artido ou coligacao deve ter para poder eleger um dos seus candidatos.

® Determinada pelo Capitulo V, Artigos 23, 24 e 25 da Lei 9.096/95, conhecida também como Lei dos

Partidos Politicos.

!9 Conforme o Art. 216 do Estatuto dos Militares Estaduais do Ceara, Lei N° 13.729, de 11 de janeiro de

2006.

% Conforme o Art. 53, incisos |, Il e Il da referida lei.
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eleicbes pelo Partido da Social Democracia Cristd - PSDC. Mais que isso, o fato do

informante se candidatar sempre pela mesma sigla partidaria faz parte da sua

“estratégia eleitoral”:

[...] e a permanéncia no PSDC hoje, € em virtude da gente manter o nimero.
[...] E meu, entendeu? [...] Se eu ndo me lancar, ai outro pode pegar, mas se eu
me lancar € meu o ndmero. A gente permanece la por causa do ndmero, né.
NOs somos candidatos sem condi¢fes financeiras, e pra lancar outro nome na
rua fica mais dificil. A gente ja tem os votos fieis de pessoas que sempre
acreditam na gente. (Ferreira)

De todos os informantes, o Sr. Ferreira sempre pareceu ser aquele que tinha

“‘maior vontade” de conseguir se eleger. Quando foi perguntado se a permanéncia no

PSDC era somente por uma questao de estratégia politica, o informante respondeu:

[...] eu vou fazer pelo partido, por mais que néo tenha apoio, ndo seja ainda
uma estrela do partido, mas num outro partido, eu vou comecar tudo de novo.
[...] Eu ja consegui “botar dois tijolos”. [...] No outro, eu ainda vou “comegar a
fazer a massa pra levantar o tijolo”. Entdo, na estrada, vocé tem que saber o
seguinte: se vocé tem um objetivo na sua vida, vocé ndo pode jamais desistir
dele.

E ao ser indagado sobre qual o seu “objetivo de vida”, o informante Ferreira

respondeu de maneira firme: “Ser politico!” Essa vontade pode ser resumida na maneira

como o candidato avalia as suas campanhas, e como ele aparenta fazer “calculos

minuciosos” sobre a sua estratégia:

O que muda na minha concepcéo [...] em ser candidato, é o jeito que eu vou
trabalhar na campanha que vai mudar. Eu ando com uma chinela havaiana, eu
vou sempre aparecer de chinela havaiana, mas s6 que eu ndo vou deixar o
cabresto [da chinela] quebrar mais. [...] Eu sempre vou andar com cautela pra
gente pisar. Sempre vou andar olhando pra tras, porque estou olhando s6 pra
frente. Vou olhar pra um lado e pro outro. [...] Na politica, quando vocé inventa,
vocé nao aparece. Vocé tem que fazer o que vocé quer realmente. E eu
inventei muito nas minhas reeleicées, e por isso que eu acabei ndo aparecendo.
Apesar de eu ter sido bem votado, mas eu néo fui eleito ainda né? Ta faltando é
detalhe. Eu coloquei muito detalhe na minha vida, nas minhas campanhas, mas
nado achei, ainda, o ideal. Nao sei aonde é que estou errando. E eu acho que o
erro € mais meu, ta em mim. O erro ndo é do povo. (Ferreira)

O informante Ferreira € filho de um ex-deputado estadual que d4 nome a uma

localidade do sertdo central do estado do Ceara, a cidade de Irapuan Pinheiro(CE).

Além disso, tem varios parentes na politica cearense, fato esse que o ajuda a reforcar a

ideia de perseguir um “objetivo de vida”, como uma obrigacao determinada pela historia

politica da sua familia.
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3.3 Velha politica e velhos politicos: habitus, e disputas por legitimidade

Segundo Holanda (1995), no curso do desenvolvimento da sociedade brasileira,
as relagbes familiares, privadas, onde o patriarcalismo, ou dominacéo tradicional
(WEBER, 1982), é a caracteristica mais marcante, influenciaram fortemente a atuacao
politica daqueles que detinham posi¢c6es publicas na sociedade brasileira. Segundo o
autor, o desenvolvimento da urbanizacdo ndo se esgota no crescimento das cidades,
mas inclui também o avanco dos meios de comunicagdo, € por iSso, passou a
influenciar vastas areas rurais. Isto acarreta um desequilibrio nas relagbes sociais,
tensionadas pelas novas exigéncias de impessoalidade da ordem burocratico-racional,
as quais convivem com a influéncia do dominio privado, prevalecente na ordem
tradicional (HOLANDA, 1995, p.145). Ainda segundo o autor, ndo era facil ao agente
publico, formado neste ambiente familiar, compreender a distincdo fundamental entre
0os dominios do privado e do publico. Assim, o tipo de agente publico brasileiro

caracterizou-se por aquilo que o autor chama de “funcionario patrimonial”:

Para o funcionario patrimonial, a propria gestdo publica apresenta-se como
assunto do seu interesse particular; as funcdes, os empregos e o0s beneficios
que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a
interesses objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que
prevalecem a especializacdo das funcBes e o esforco para se assegurarem
garantias juridicas aos cidadaos (HOLANDA, 1995, p.145)

Dessas relagdes familiares nasce o “homem-cordial”’, expressao da hospitalidade
elaborada no nucleo familiar, esfera por exceléncia daquilo que o autor chama de
“contatos primarios”, baseados em lagos de sangue e de coragdo. (HOLANDA, 1995)

Nessa mesma linha de raciocinio, Avelino Filho (1994) refere-se ao clientelismo
em trés tipos de sociedade: nas sociedades tradicionais, onde a dependéncia dos
recursos pessoais do “patrono” reflete-se em um poder quase domeéstico, e pelo carater
afetivo das relagfes; nas sociedades mobilizadas, que sdo marcadas pela presenca de
partidos ideoldgicos e de massa, pela possibilidade de planejamento e execucado de
politicas publicas de longo prazo e onde a legitimacdo do sistema politico se da
mediante valores publicos universais; e, por fim, nas sociedades em estagio de
transicdo (das sociedades tradicionais para as sociedades mobilizadas), onde o poder

dos patronos, ou “notaveis”, como o autor os chama, é enfraquecido e os recursos
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passam a ter origem predominantemente estatal. Analisarei daqui por diante, as
caracteristicas deste Udltimo tipo de sociedade, ou seja, aquelas onde ndo se
consolidaram os valores republicanos de impessoalidade e universalismo, e onde,
portanto, sdo freqlientes as préticas clientelistas

O clientelismo € uma relacdo de troca entre um individuo que demanda, o
cliente, e outro que oferta, o patrono. Desse ponto de vista, varias rela¢cdes sociais no
Brasil sdo passiveis de ser encaradas como clientelistas: por exemplo, a oferta de
presentes, em troca de fichas ou senhas para o atendimento em postos de saude; ou a
permanéncia de uma viatura policial préximo a um restaurante, por exemplo, com o0
intuito de parecer uma “area segura” para os frequentadores deste, em troca do custeio
das refeicbes dos policiais. Porém, o tipo de clientelismo que sera tratado aqui € o
“clientelismo-eleitoral’, defino por Avelino Filho (1994) como: “[...] aquele em que a
definicho sobre quem controla o fluxo de beneficios depende diretamente dos
resultados das elei¢cdes; e onde o cliente/eleitor tenha pelo menos alguma capacidade
de escolha, mesmo que seja entre diferentes patronos.” (AVELINO FILHO, 1994, p.228)

Lanco mao das contribuicdbes de Bourdieu (2007) através dos conceitos de
“habitus” e “campo” no jogo politico eleitoral, no qual os lideres comunitarios estavam
inseridos. Sendo o habitus “um conhecimento adquirido e também um haver, um capital
[...] indica a posicéo incorporada, quase postural [...], o0 de um agente em acéo, [...] 0
lado ativo do conhecimento pratico [...]" (p.61), e 0 campo como espago de significagao
das simbologias deste habitus, na medida em que é definido como “espago de
producdo das relacbes objetivas” (p.64), através dos sistemas simbdlicos que o
permeiam e que sao internalizados como instrumentos de conhecimento e de
construcdo do mundo objetivo. (BOURDIEU, 2007).

Portanto, pretendo analisar o clientelismo-eleitoral, como préatica politica
naturalizada e estabelecida dentro de um contexto sécio-politico em que, a auto-
afirmacdo enquanto lideranca politica perpassa questdes da eficiéncia e legitimidade
destes lideres, e estas questdes, do sentido as suas acdes. E sobre isso que trato no

préximo subitem.

57



3.3.1 Praéticas politicas estabelecidas: o clientelismo como habitus eleitoral

E possivel notar no discurso de todos os entrevistados, a naturalizagdo de
praticas consideradas como inerentes a politica, mas que na verdade escondem a
confuséo entre o “publico e o privado” (paternalismo, clientelismo, nepotismo, etc.). O
informante Ferreira, por exemplo, relata um “acordo” feito entre ele, candidato a

vereador, e outra pessoa, durante a campanha politica de 2008:

Ano passado eu fui o candidato da bicicleta. Eu andava com um pivete e outro
rapaz com uma bicicleta e o som. Eu néo tive condi¢gdo de botar um carro de som
na rua, [por isso usei] a bicicleta. O carro de som era vinte reais, a bicicleta era
sete, e ainda fez pra mim de graca. Esse cidaddo fez pra mim de graca, eu
prometendo, se eu fosse eleito, dava uma assessoria pra ele. Nao fui [eleito], e
ele disse: Nao perdi nada, se vocé tivesse sido [eleito], eu tinha certeza que vocé
dava uma assessoria pra mim. Entdo, a gente ndo gastou nada, ficou de cortesia.
Se eu tivesse sido eleito, ele ia passar quatro anos recebendo uma assessoria
minha. (Ferreira, grifos meus)

O termo “assessoria”, utilizado pelo entrevistado, refere-se ao pagamento
mensal de servi¢os prestados a um parlamentar, de qualquer esfera politica. Este tem o
direito de indicar qualquer pessoa para trabalhar como seu assessor, e esta pessoa
sera paga com dinheiro publico. Apesar da liberdade de escolha, presume-se que a
verba se destina a contratacdo de pessoas que venham a prestar servigcos relevantes
para o desempenho do mandato parlamentar. A relacdo entre o candidato e o rapaz
que trabalhou “por cosrtesia”, pois nao recebeu nenhum pagamento pelo servigco
prestado, estara, por diante, influenciada pela relagdo de “dadiva”, posto que o
informante ficara em débito pelo favor que lhe foi feito. E esta relacdo podera
determinar o seu comportamento social para com este individuo e outros eleitores no
préximo momento eleitoral.

Outra relacdo bastante difundida entre os lideres comunitarios tem
caracteristicas de “paternalismo”, ou seja, uma relacéo protetora para com o “seu povo”,
quase que se afigurando como uma relacao entre “pai e filhos”. Pode-se dizer, portanto,
gue uma relacdo paternalista esta intimamente ligada ao patriarcalismo nas relacdes
sociais que forjaram os habitos privados na familia, transplantados para o espaco

publico das relacfes estatais. Assim sendo, 0 paternalismo € uma caracteristica do

clientelismo que traz implicita uma expectativa de solidariedade: “[...] a dicotomia
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particularismo vs. Universalismo pode ser entendida mais como continuum do que
como oposicao. [...] como constitutivo de aspectos cruciais da ordem institucional de
uma sociedade” (GRAZIANO, 1983 apud AVELINO FILHO, 1994, p.227 )

Para atender as demandas dos seus liderados, do “seu povo”, o lider paternalista
muitas vezes utiliza relacdes de amizade para se sobrepor aos direitos individuais de
outros cidadaos, e que foram pré-estabelecidos por regras sociais de convivéncia em
grupo, como por exemplo, o respeito a ordem de chegada em uma fila de espera para o
atendimento em emergéncias de hospitais ou postos de saude. A intencdo do lider,
nestes casos, € demonstrar, perante os seus liderados, seu poder e capacidade
diferenciada de se sobressair as regras sociais e conseguir beneficios que um cidadao

comum nao conseguiria.

[...] Entdo a gente tem um trabalho de aproximagao totalmente com o povo, até
porgue nos temos acesso, né? [Em] alguns hospitais, nosso acesso, a gente
conseguiu com algumas pessoas através da amizade, né? Conseguimos entrar
em alguns hospitais e postos de salde. A gente tem acesso e facilita pro povo.

Neste caso, a condicdo de lider parece legitimar as atitudes de transposicao as
regras sociais de convivéncia, ao passo que a procura dos individuos pela interferéncia
e ajuda do lider comunitario, confere legitimidade a este enquanto “patrono”. (AVELINO
FILHO, 1994).

Como sera visto mais adiante, uma caracteristica comum a todos os Or¢camentos
Participativos, implantados nas cidades brasileiras € a atuacdo de um grande namero
de militantes do PT, ou de outros partidos da esquerda brasileira, dentro do processo. O
gue nado quer dizer que os lideres comunitarios filiados a estes partidos de esquerda
nao utilizem o clientelismo para conseguir alcancar os objetivos pretendidos. Mais que
isso, a insercdo de uma quantidade significativa de militantes alinhados
ideologicamente com o partido que ocupa o poder, tem como consequéncia o
enfraguecimento da atuacdo de outros grupos dentro do processo do OP. Isso gera
insatisfacdo entre individuos dos grupos menores e tem como conseqiéncia uma
avaliacdo negativa sobre o OP, sobre a atuacdo destes militantes da esquerda e sobre
suas intengfes politicas. Um exemplo disto encontra-se na seguinte afirmacdo do

informante Lopes:
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[...] eu acho que a esse modelo de OP, no comego, foi uma maneira de
desarticulacdo de entidades. Como a gestdo era oposicdo, eles queriam achar
uma forma de desarticular as entidades que eles diziam que j& vinham num
ciclo vicioso politicamente. Entdo quando veio, trouxe aquela administracao,
aqueles que contribuiram para a situacao atual, talvez gente até despreparada,
desqualificada, sem participagdo nenhuma realmente na sociedade civil
organizada [...] (Lopes)

Ao ser perguntado se conhecia alguma lideranca que teria sido contratada pelo
governo municipal, o entrevistado respondeu: “N&o, ndo do movimento anterior, n&o!
Sao pessoas totalmente novas nesse modelo de OP, t4 certo? [...] despreparadas que
nunca participavam de associac¢fes, de movimentos comunitarios nem nada. Apenas
pessoas partidarias [...]"

Segundo o discurso do informante, podemos concluir que, para ele, a intengcéo
politica destas pessoas era fisiologista. O termo “fisiologismo” é utilizado no senso-
comum da politica partidaria e denota basicamente a realizacdo de servicos ou a
manutencéao da fidelidade a um patrono, em troca da concessao de benesses por meio
do aparelho estatal. E como tal, origina-se do clientelismo-eleitoral: “[...] muitos deles,
hoje, ocupam cargos publicos: cargos comissionados, cargos terceirizados. Porque na
finalidade do propédsito, no meu ver, era s6 pra chegar a uma vaga de emprego [...].”
(Lopes)

Ainda sobre as relacfes ditas fisiologistas, podemos observar o discurso da

informante Gorete. Para ela a politica € uma relacéo de “da 13, da ca”:

[...] muita gente ja me procurou para eu apoiar para deputado. [...] e eu disse:
‘Olha, eu aprendi que na politica tudo é da 1a, da ca. E s6 vou apoiar aquele me
ajudar no que eu preciso, agora’. Eu vou fazer assim, e se ninguém me ajudar,
eu nao apoio, nao apoio de jeito nenhum. (Gorete)

Assim como o informante Lopes, a entrevistada também faz criticas a

administracao “petista” por aquilo que ela chama de “cabide de empregos”:

Eu vejo dentro da prefeitura, a prefeitura cheia de gente com contrato temporario,
terceirizado. Eu batalhei 14 na prefeitura para arranjar pelo menos um estagio
para o meu filho, [...] € num arranjei porque eu ndo sou do PT. Semana passada
uma pessoa chegou pra mim e disse [...] Va apoiar fulano de tal do PT que vocé
consegue tudo, até emprego. (Gorete)

Como se pode observar, o descontentamento maior da entrevistada € o fato de,

segundo ela, a PMF ter se tornado “um cabide de emprego” para os filiados ao PT, e
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por isso ndo conseguir por meio de suas relacdes politicas e pessoais junto a

administracdo municipal uma vaga de emprego ou estagio para seu filho.

Todas as relacfes politicas citadas tém por finalidade conseguir benesses junto

ao servigo publico.

Em troca destes “favores” concedidos, os lideres comunitarios

conseguiriam atender as suas demandas pessoais e do “seu povo” e, com isSso

legitimariam seu status de “lider eficiente”, podendo assim, oferecer o seu apoio politico

e os votos do “seu povo” aos candidatos de servidores, gestores publicos e

parlamentares que os atenderam. Este comportamento poderia ser entendido como

uma espécie de “habitus” (BOURDIEU, 2007) politico, que é naturalizado pelos

individuos que estéo inseridos no “campo” onde estas praticas sociais fazem sentido e

séo legitimadas.

Esta relacao

de troca de “favores” por votos, como um habitus, fica visivelmente

expressa na fala do Senhor Ferreira. O lider comunitario da mostras de como ele pensa

ser a relacdo entre

os chefes do Poder Executivo (Prefeito e Governador), junto ao

Poder Legislativo (Camara e Assembleia), e, por sua vez, a relacdo destes junto as

pessoas que eles representam:

Se eu chegar a ser eleito, vai ter um V [de vereador] na frente, ou um D [de
deputado] na frente. Se for aprovar projeto pro bairro, se tiver um [outro projeto]
& da Aldeota, e tiver outro projeto pro Conjunto Ceard, eles vao aprovar o do
Conjunto Ceara. Porque o deputado ou vereador [...] tA& pedindo, e isso vai
beneficiar a ele. Ele [0 prefeito ou governador] ndo pensa nem beneficiar a
populagéo, ele vai pensar em beneficiar o parlamentar, porque o parlamentar tem
retorno pra ele de votos, Ia na frente [durante as proximas eleicdes]. (Ferreira,
grifos meus)

Sobre esta questédo gostaria de voltar ao exemplo da informante Luciana. A lider

comunitaria utilizou, ou, como ela mesma fala, “ficou por tras”, do Deputado Estadual X

durante muitos anos.

[...] Se precisasse de alguma coisa, hdo precisava correr atras era s6 chegar e
falar: [Deputado] X, olha, estamos precisando disso na comunidade, estamos
querendo isso. X dava um jeito e conseguia pra gente. Porque X ja foi vereador,
deputado né? Entéo, tudo j& chegava e j& conseguia por X. Tem o X ali, entdo
vamos conseguir pelo X e sempre continuou assim [...] (Luciana, grifos meus)

Sobre os exemplos dados acima, reporto-me a Avelino Filho (1994) quando ele

afirma que:

[...] o fator crucial € menos o beneficio imediato e mais a antecipagdo de
possiveis favores, devido a relagdo com alguém investido de poder. O requisito

fundamental para o éxito da relacdo clientelista é a manipulacdo dessa
esperanca de futuros beneficios. Do lado do cliente a relagdo permite ter alguma
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seguranca frente a necessidades futuras; do lado do patrono, a habilidade em
manipular a esperanca permitira ampliar o maximo possivel sua clientela com
uma quantidade limitada de beneficios. (AVELINO FILHO, 1994, p.229)

Quando perguntada sobre o que ganha o Deputado X em troca dos “beneficios”

pedidos pela comunidade em que ela mora, a entrevistada respondeu assim:

O nosso apoio. [...] Primeiro, ele ta& ganhando um circulo de amizade, entendeu?
Entdo, se vocé tem um circulo de amizade, aquele circulo ali nunca vai querer te
ver pra baixo. Se perder alguma coisa, aquele circulo s6 vai querer te ajudar pra
te levantar e ndo pra te levar mais pra baixo, entendeu? Ele ganha tudo isso.
Sem contar que ele ganha especialmente o meu carinho, porque eu adoro aquele
homem (Luciana)

De volta a Avelino Filho (1994), o autor ressalta que € como se o carater seletivo
do clientelismo pudesse se corporificar em certas praticas, de maneira que todos
pudessem se tornar clientes efetivos porque saberiam o que fazer para isso. “Até a
relacdo pessoal faria parte dos procedimentos necessarios para alcancar o beneficio”
(p-230), como na relagéo de fidelidade pessoal e “carinho” que se sobrepde a fidelidade

partidaria, entre a informante Luciana e o Deputado X.

3.3.2 Vereadores versus OP: competicdo pela competéncia?

Antes mesmo de o Orcamento Participativo ser implantado existiam somente
duas maneiras para ser requerer obras e servicos para os bairros de Fortaleza: através
da intermediacédo de um politico municipal ou estadual, ao qual o lider comunitario fosse
“ligado” politicamente, como exemplificado na fala da informante Gorete: “[...] quem era
cabo eleitoral tinha facilidade de conseguir uma obra, né? Eu, como nunca fui cabo
eleitoral de ninguém, ndo consegui nada para o meu bairro [...].”; €, por meio do envio
de oficios as Secretarias Executivas Regionais, onde, na maioria das vezes, eram
notificados problemas que ndo demandavam um alto valor orgamentario: “Eu sempre
gostei de reivindicar nas Regionais, sempre através de oficios. [...] a gente sempre
recorria as associacoes, pedia para fazer oficios e encaminhava para o poder publico
para poder resolver.” (Marta).

As duas formas citadas contribuem para manter uma estrutura vertical de poder
politico, onde os cidadaos séo levados a pensar que os politicos, os cabos eleitorais, ou

mesmo os lideres comunitarios € que sdo os Unicos com legitimidade para requerer
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beneficios para a coletividade, ou mesmo, que eles sdo as Unicas pessoas
responsaveis pelos beneficios ou maleficios que a construcdo de uma obra, ou que a
falta desta, pode trazer a sua comunidade.

Segundo Barreira (1994),

A associacdo imagindria entre precarias condi¢cdes de vida e ma administragcdo
dos recursos, justifica também as criticas as instituicdes politicas. Esta [sic]
percebida [sic] como espaco viabilizador de privilégios, restando aos setores
organizados o ambito das reivindicacbes, sO obtidas pela pressdo coletiva.
(BARREIRA, 1994, p.6)

A afirmacdo da autora pode ser entendida como se reportando ao principal
conflito caracteristico do processo de implementacdo de OP, que é o conflito entre os
representantes legislativos, os vereadores, e 0s representantes da populacdo que sao
eleitos nas assembleias do OP, os delegados e conselheiros. O conflito, neste caso, &
pela “legitimidade” daqueles que tém o direito de propor alteracbes a peca
Orcamentaria Municipal, os vereadores com as “emendas ao orgcamento”®, ou os
delegados e conselheiros do OP, eleitos nas assembleias deliberativas do OP para
reivindicar obras e servicos apresentados nestas assembleias.

Em Fortaleza, um exemplo deste conflito entre vereadores e delegados é
contado pela Coordenadora do OP:

[...] n6s tivemos algumas rea¢fes ao longo do caminho, alguns discursos em
plenario, algumas falas de vereador que questionavam a legitimidade de um
delegado, ou de uma proposta, que diziam: ‘Olha, eu tive quatro mil votos, essa
pessoa teve 30 votos em uma assembléia, entdo, por que esse peso [do

representante ou conselheiro] do OP seria maior?’. Isso aconteceu em alguns
pronunciamentos mesmo no plenario [...] (Coordenadora do OP)

Segundo Leonardo Avritzer (2003), as chamadas emendas orcamentarias
formam uma espécie de “orgamento clientelista” e foram amplamente difundidas no
periodo da redemocratizacdo para que 0S representantes legislativos pudessem
garantir a maioria parlamentar no Congresso Nacional para poder aprovar as medidas
do Poder Executivo:

% As Emendas Orcamentarias sdo instrumentos garantidos pela Constituicdo Federal de 1988 e pela Lei
Orgéanica do Municipio de Fortaleza, pelos quais o Poder Legislativo pode alterar as Leis Or¢camentérias
enviadas pelo Poder Executivo.
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Um dos mais importantes resquicios do autoritarismo, o fortalecimento das redes
clientelistas sobre o sistema politico, foi ndo apenas mantido como também
reforcada (sic) no periodo pds-autoritario. A partir de 1986 o clientelismo foi
reforcado através da institucionalizagdo das assim chamadas emendas de
parlamentares e criacdo de um orgcamento clientelista. O Ministério do
Planejamento — encarregado da elaboragdo do orcamento — foi transformado,
desde entdo, no mecanismo de organizacdo das trocas de apoio politico por
liberacdo de recursos orcamentarios. (AVRITZER, 2003, p.572)

Essa prética politica institucionalizada no plano federal se alastrou para as
administracdes estaduais e municipais. Através destas emendas or¢camentarias, o
parlamentar aloca recursos para a construcéo de obras ou para a prestacao de algum
servico publico na regido onde tem uma boa votacdo. Depois que a obra ou o servico é
implementado o parlamentar articula-se junto a lideranca comunitéria local para divulgar
a “boa acao” praticada por ele, e com isso, garantir os votos da populagao atingida pela
obra ou o servico publico, no préximo pleito. Um exemplo desta préatica politica €
expresso nas palavras da informante Gorete, que discorre sobre um determinado
didlogo com outra lideranga: “O pessoal [fala]: [...] a obra no meu bairro que foi o
vereador ‘fulano de tal’ que fez. Arranja voto pra ele, que ele arranja coisa para tu, pro
teu bairro’. [...]”

Segundo a informante, ela ndo tem este tipo de pratica politica. Ao ser
perguntada, sobre os motivos, pelos quais, ndo “arranja voto em troca de obras”, a

informante deixa que o discurso da universalizacéo das politicas publicas venha a tona:

Eu acho que é um direito, todo cidadao tem o direito de ter as politicas publicas
colocadas em prética, né, porque nés pagamos tantos impostos. Nés precisamos
ter uma saude de vergonha, precisamos de uma educagcdo de vergonha,
precisamos ter lazer, que ndo tem, ndo temos aqui no bairro, tudo precisamos,
porque nds somos cidadaos e pagamos muitos impostos, e caros. Vocé vé agora
esse aumento do IPTU, né? Entdo, esse monte de imposto que a gente paga, a
gente tem que ter devolvido em politicas publicas.(Gorete)

Um fator que denota certa confusdo no papel das instancias, Camara de
Vereadores e OP, é a interpretacdo por parte dos delegados e conselheiros do OP,
sobre a atuacdo dos vereadores na hora de aprovar a o Plano de Obras e Servicos —
documento final do processo do OP que estipula as obras e servicos que serdo
executados. Segundo a Sra. Luciana, o processo de decisdo sobre quais obras serdo

feitas através do OP passa pela decisdo dos Vereadores:

E assim, aqui vai as demanda, entendeu? Ai, vai pra mdo dos vereadores.
Chega l4 eles escolhem as demanda que vao ser feita, porque sao vérias
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demandas, ndo é s6 uma ndo, sdo varias.Ai eles escolhem.D& prioridade a
demanda tal, & demanda tal, entendeu? (Luciana)

Outro relato do informante Lopes mostra que mesmo o0sS vereadores
desconhecem como deve ser a atuacdo deles na hora de votar as pecas orcamentarias

municipais, em consonancia com aquilo que é decidido através do OP:

[...] A gente teve até um debate agora na Camara dos Vereadores, uma
audiéncia publica onde eu estive, e la ele ja estava destinado a orcamento
plurianual pra 2010. Ah, ai eu até questionei com o vereador: ‘Como é que fica a
guestdo do orgcamento participativo, se é vocés aqui que destinam, que votam a
questao do orgamento?’ Ele ndo soube responder, € eu ndo quero citar nomes.
(Lopes)

A confusao dos delegados e conselheiros sobre o papel dos vereadores, dentro
do processo do OP estad no seguinte fato: sdo os vereadores que aprovam as leis
orcamentarias municipais enviadas pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, e dentre
estas estad a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Esta lei, contem: as acdes do Plano de
Obras e Servicos (POS), que foram decididas através do processo do OP; e outras
acOes de obras e servicos, propostas pelas Secretarias do Poder Executivo Municipal.
Os vereadores podem propor outras acdes através das emendas orcamentarias,
inclusive propondo a retirada de recursos de uma determinada acdo para serem
aplicados em outra. Na pratica, isto significa alteracdo a peca or¢camentaria original
enviada pelo Poder Executivo, portanto, os vereadores podem alterar aquilo que foi
decidido dentro do processo do Orcamento Participativo. Porém, segundo a
coordenadora do OP, a Camara Municipal de Vereadores, desde a implantacdo do
Orcamento Participativo, em 2005, jamais retirou da Lei Orcamentaria Anual recursos

destinados as obras do OP:

[...] mas o que nés tivemos, no geral, é que os vereadores, eles ndo mexeram em
nenhuma das demandas do OP [fala pausada tentando dar énfase]. A gente nao
teve isso desde o primeiro ano. E ai pode ser pelas mais variadas razbes: ou
respeito ao processo, ou, temor de que tipo da reacdo que poderia vir [...]
(Coordenadora do OP, grifos meus)

Ainda segundo a informante, o que aconteceu em Fortaleza foi exatamente o
contrario: uma parte dos vereadores propunha emendas or¢camentarias alocando uma
maior quantidade de recursos para as demandas do OP. E até mesmo cobravam junto
a Prefeita Luizianne Lins a execuc¢do de demandas do OP nas areas da sua base

eleitoral.
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[...] pode até parecer... [a informante hesitou falar] oportunista, em alguns
momentos, mas nos tivemos vereadores que faziam emendas pra alocar mais
recursos pra demandas que ja tinham sido deliberadas no OP. Entdo eles
sabiam: ‘Bom, se foi definido que ia ser feito a escola do Luxou [comunidade
pobre que fica no bairro Praia do Futuro I], eu vou colocar mais alguns recursos,
através de uma emenda parlamentar, para a construcdo da escola’. E a
construcdo desta escola fica como uma vitéria do movimento organizado daquele
bairro, mas também com um apoio do vereador que tem base [eleitoral] naquela
area. [...] Nos tivemos um ano em que todas as reunides dos vereadores com a
prefeita eles ja traziam na sua pauta ali, a cobranca da execucao de algumas
demandas que s&@o do Orcamento Participativo. (Coordenadora do OP, grifos
meus)

Segundo esta ultima fala da Coordenadora do Orcamento Participativo, o
processo estabelecido entre a Camara de Vereadores de Fortaleza e a atuagdo dos
delegados e conselheiros do Orcamento Participativo remete aquilo que Santos e
Avritzer (2003) chamam de “complementaridade” entre a democracia representativa e a
democracia participativa. Os autores falam, entre outras questbes, sobre aquilo que
eles chamam de “as potencialidades da democracia”’, e entre essas esta a

‘complementaridade”, é definida da seguinte forma:

[...] uma articulacdo mais profunda entre democracia representativa e democracia
participativa. Pressupde o0 reconhecimento pelo governo de que o
procedimentalismo patrticipativo, as formas publicas de monitoramento dos
governos e 0s processos de deliberacdo publica podem substituir parte do
processo de representacdo e deliberacdo tais como concebidos no modelo
hegeménico de democracia.(SANTOS; AVRITER, 2003, p.76)

A coordenadora do OP também chama de “complementaridade” o novo processo

estabelecido entre o OP e a Camara de Vereadores:

[...] Ele pode ser de complementaridade, eu acho que esse é o caminho. Na
verdade, n6s ainda ndo estamos reivindicando que a democracia patrticipativa
substitua ‘no todo’, a democracia representativa. No6s sabemos que ela é
necessaria e que ela, alias, é algo que se lutou por muito tempo pra que se tenha
garantido. Mas, o papel de cada um desses atores, ele vai mudar e ele pode ser
um papel de complementaridade e ndo de alternatividade [...]

A informante conclui fazendo referéncia a complementaridade como forma de

combater o clientelismo que perpassa as decisfes sobre politicas publicas no Brasil:

[...] OP existe mais para fortalecer essa ligacéo do cidaddo com o poder publico,
com as instituigBes. Prd compreender que séo diferentes conjunturas em relagéo
a... Sdo diferentes papeis desempenhados pelo parlamento. O nosso € bastante
peculiar e tem uma cultura muito forte de clientelismo, de... de... enfim. [a
entrevistada hesita]. Que ai, eu acho que o OP pode ser um instrumento que
pode ajudar a combater trazendo cada vez mais para a esfera publica as
discussbes que acontecem em salas fechadas através de acordos. Eu acho que
isso € um papel importante para do OP. (Coordenadora do OP, grifos meus)
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Como foi possivel observar, a entrevistada ressalta a importancia do papel que,
para ela, o OP tem na construgdo de praticas politicas diferentes das préticas
clientelista. Porém, € preciso levar em conta que estas praticas politicas, enraizadas na
cultura politica dos lideres comunitario sdo dadas também por uma série de fatores
conjunturais, como por exemplo: uma determinada situacdo de exclusdo social; a
ineficiéncia do Estado, como garantidor de politicas universais, 0 que por sua vez gera
um namero muito grande de demandas sociais; imagem e condi¢do politica do lider, no
sentido de ser um individuo dotado de poder politico e legitimado pela populacdo do

bairro onde mora. E sé@o estas questdes que o0 proximo item trata.

3.4 MSUs na gestéo publica: mudancga na cultura politica ou a eficiéncia dos
velhos habitos?

3.4.1 Formacéo para uma nova cultura politica

Segundo o item “Democratizagdo e participagdo popular” do Programa de
Governo da entdo candidata pelo Partido dos Trabalhadores, a Prefeita de Fortaleza,
nas eleicdes de 2004, Luizianne Lins, que trata, entre outras propostas, sobre a criacao

do Orcamento Participativo na cidade de Fortaleza:

A gestdo democrética e popular tem na participacdo dos homens e mulheres da
cidade seu pilar central. O diferencial da nossa gestéo sera a alterag&o da cultura
politica da cidade e da maquina publica municipal. (PROGRAMA DE GOVERNO,
2004, p.13)

E, segundo este mesmo documento, as proposta nesta area ndo deveriam se
restringir a administragdo dos recursos de investimentos, mas criar “[...] uma cultura de
controle e fiscalizacdo das verbas publicas e de definicdes estratégicas sobre a cidade
[...]”

Segundo outro documento, desta vez um documento oficial da gestédo Luizianne
Lins (2005-2008) intitulado “Por uma Gestao Participativa”, redigido por técnicos da
Coordenadoria do Orcamento Participativo, a fim de tornar publico os principios do OP
para os delegados e conselheiros, havia, na cidade, uma “grande expectativa” e um

“‘desejo de mudancgas” por parte da populagao:
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A cidade de Fortaleza vive um momento de grandes expectativas em relacdo ao
novo governo municipal. O resultado saido das urnas demonstra o desejo da
populagdo por mudancas e aponta para o inicio de um novo periodo. Nesse
sentido, a nova gestdo assume a Prefeitura Municipal sob enorme
responsabilidade, encarando, entre outros, o desafio de construir mecanismos
gue apontem para o surgimento de uma nova cultura politica. [...] Dentre os
varios mecanismos de participacdo popular, o Orcamento Participativo destaca-
se por possibilitar a populacdo a oportunidade de discutir e decidir como serao
alocados os recursos publicos municipais. Esse reconhecido instrumento de
democracia participativa tem sido fundamental no processo de radicaliza¢do das

praticas democraticas em inGmeras cidades do Brasil e do Mundo.
(PREFEITURA DE FORTALEZA, 2005, p.1)

Os referidos documentos afirmam que o OP é uma ferramenta que contribui para
uma “mudanca radical” na cultura politica da cidade de Fortaleza, assim como foi em
outras cidades do Brasil. Ou seja, tenta alterar um determinado status quo. Porém,
diante da dificuldade que uma proposta de mudanca de uma determinada cultura
politica do povo de uma cidade pode trazer o referido Plano de Governo também
afirma: “Fortaleza nunca experimentou uma iniciativa desse porte, o que determina que
a Prefeitura faca macicos investimentos na educacédo da populagdo sobre orcamento
publico e importancia da participacdo cidada na formatagcdo das pecas orcamentaria”
(PROGRAMA DE GOVERNO, 2004, p.13)

Ou seja, a instauracdo um novo processo politico na cidade, que tem por
finalidade a referida mudanca, teve que vir acompanhada de um processo de formacéo
politica permanente. Esse processo, baseado nos componentes ideoldgicos que
direcionam esta ferramenta, é ofertado a todos os participantes desta experiéncia, e &
conhecido pelos técnicos da PMF como “Formacgao Cidada”. Devido a sua importancia,
a “Formacgao Cidada” tornou-se um dos nove principios que serviram para orientar as
acfes do governo e institucionalizar a metodologia do OP Fortaleza, quando da
discussdo para a criacdo do Regimento Interno do Orgamento Participativo de
Fortaleza, documento que regulamenta todo o processo desta experiéncia na cidade. O

principio da “Formacgao Cidada” esta descrito desta maneira, no referido documento:

Afora os ganhos na esfera da transparéncia e eficiéncia administrativa, o0 OP vem
demonstrado ter um papel fundamental no desenvolvimento do aprendizado
coletivo sobre problemas que envolvem a cidade e sobre formas associativas de

influir na construg¢é@o de politicas publicas. Essa dimensdo pedagdgica inovadora
aponta que a préatica do OP é, em si, formativa. Contudo, visando qualificar a
participacdo, possibilitar o acesso as informagfes sobre o funcionamento da
maquina publica, e fortalecer o poder popular faz-se necessario a implantacédo de
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uma politica permanente de formac&o dos participantes. (Prefeitura de Fortaleza,
2005; p.2)

Sobre “[...] qualificar a participacao, possibilitar o acesso as informagdes sobre o
funcionamento da maquina publica, e fortalecer o poder popular [...], como trata o
referido documento, a coordenadora do OP de Fortaleza explica, segundo a visdo dela,

de que maneira isso aconteceu:

[...] acho que nés temos um avanco enorme, principalmente em relacdo a
formagcdo dessas pessoas. [...] A formacdo politica € a formacdo para a
compreensdo do funcionamento da gestdo. Essas pessoas agora dispdem de
vérias informacdes que permitem a elas, de fato, fazerem uma outra fiscalizacgao,
gue compreendem mais como é que a coisa funciona, até onde é possivel ir, até
onde a coisa ndo foi: se foi ma vontade, se foi negligéncia [...]

A informante Gorete também considera importante o processo de formacao
politica ofertado pela equipe da Coordenadoria do Or¢camento Participativo. A prova
disso é que, ao comparar o primeiro ano da experiéncia do OP, 2005, com o ultimo ano,
2009, ja no segundo mandato da Prefeita Luizianne Lins, Gorete faz uma referéncia
positiva aos varios momentos de formacdo politica ofertados no primeiro ano, em

detrimento da quantidade de momentos de formacao ofertados no ultimo ano:

O primeiro ano do OP foi muito bom, muito bom. A gente teve muitos féruns, a
gente teve muitos seminarios, a gente teve muita “formagao”, muita “formacao”
para delegados, curso de informatica [...] formacdo politica, [...] Teve aquele
Férum internacional, que foi muito bom. Entdo, o primeiro ano foi muito bom,
agora, do ano passado pra c4, [...] ta ficando a desejar.

Como é possivel notar, a informante faz referéncia, além da formacéo politica, a
curso de informatica como um dos tipos de formac&o que os delegados do OP tiveram.
Neste caso, a PMF ofertou capacitacbes em informatica para que os delegados e
conselheiros pudessem acompanhar pela internet, através do Sistema Gerencial do
Orcamento Participativo - SISOP, o andamento da execucao das demandas.

Uma caracteristica que os delegados e conselheiros, que passam pelo processo
de formacao politica, adquirem, € um discurso politico sobre investimento publico muito
parecido com aquele que é propagado pela PMF. A principal idéia deste discurso € que
o cidaddo tem o direito de propor obras e servicos ao poder publico, pois o0s
investimentos sdo custeados com o0 montante de recursos que é arrecadado através
dos impostos pagos pelos cidaddos. Ao ser perguntada sobre os motivos pelos quais,

nao agia como “cabo eleitoral”, tentando conseguir votos em troca obras, uma das
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pessoas entrevistadas respondeu, como ja foi citado: “Eu acho que € um direito, todo
cidaddo tem o direito de ter as politicas publicas colocadas em préatica.[...] Porque nos
[...] pagamos muitos impostos [...] a gente tem que ter devolvido em politicas publicas.”
(Gorete)

Vale ressaltar que, passados cinco anos de implantacdo da experiéncia do
Orcamento Participativo, ainda é cedo para avaliar se o OP estd conseguindo, de
alguma maneira ser o “[...] indutor de processos pedagdgicos para uma cultura politica

avancgada e solidaria” (Programa de Governo Luizianne Lins, 2004, p.13)

3.4.2 Muitas demandas e baixa execu¢ao: um problema recorrente

Devido a grande necessidade de obras e servigos para os bairros da cidade, os
lideres comunitarios, apostando no novo processo de decisdo, o OP, trouxeram uma
grande quantidade de demandas para serem atendidas logo nos primeiros anos do
orcamento participativo, como observa a informante Gorete: “[...] porque muita gente foi
se candidatar a ser delegado com uma ‘sede danada’ pra pedir calgamento, pra pedir
escola, pra pedir creche, pra pedir melhoria nas quadras das escolas, pra pedir polo de
lazer, pra pedir esse CUCA?[...]” (Gorete)

Esta visdo da informante Gorete € compartilhada também pela Coordenadora do

Orcamento Participativo, a época:

[...] a populacdo também tinha uma quantidade imensa de demandas que foram
reprimidas e estavam ali represadas durante muito tempo, e que elas viam o OP
mais que como um processo de hierarquizacdo de prioridades com definicdo de
lei orcamentdria, mas, como um espago para mostrar sua pauta de
reivindicag®es [...] (Coordenadora do OP)

De fato, o niumero de demandas trazidas ao novo processo politico de tomada de
decisdo foi muito alto para a capacidade de execucdo da Prefeitura. A Tabela 4
relaciona a quantidade de Areas da Participacdo, com o total de demandas da

populacéo e o total de demandas aprovadas COP, entre os anos de 2005 e 2008.

2 CUCA é a sigla para Centro Urbano de Cultura, Arte, Ciéncia e Esporte, equipamentos social
construido prioritariamente para atender ao segmento social juventude. A PMF planeja construir seis
equipamentos desses na cidade, um em cada Regional.
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Tabela 4 — Relagdo Entre a Quantidade de Areas da Participacdo, a Quantidade de
Demandas Solicitadas e a Quantidade de Demandas Aprovadas no Conselho do
Orgamento Participativo entre 2005 e 2008.

Ao Qtd Qtd de demandas Qtd de demandas (%)
APs solicitadas aprovadas Percentual de Aprovacgéo

2005 14 637 328 51%

2006 40 1.657 486 29%

2007 51 1.942 659 34%

2008 51 765 259 34%

TOTAL 5.001 1.732 35%

Fonte: Coordenadoria do Orgamento Participativo, 2010.

A Tabela 4 refere-se ao primeiro mandato da gestao Luizianne Lins (2005-2008).
Como se nota, o percentual de aprovacdo no COP das demandas solicitadas nas
assembléias deliberativas € de 35%. E possivel observar também que o aumento no
namero de APs, 14 em 2005 para 40 areas em 2006, fez com que aumentasse
consideravelmente o numero de demandas solicitadas nesse mesmo ano, de 637 para
1.657, um aumento de 260%. Esse aumento exponencial durante o segundo ano da
experiéncia, teve como consequéncia a menor aprovacao, percentualmente, no nimero
de demandas durante todo o primeiro mandato, somente 29%. A menor quantidade no
numero de demandas, observada no ano de 2008, deve-se a mudanca na metodologia
no processo de priorizacdo das demandas nas assembléias deliberativas, a saber:
entre 2005 e 2007 todas as demandas feitas nas assembléias deliberativas iam para a
discussédo no Conselho do Orcamento Participativo — COP, para serem priorizadas por
este. A partir de 2008, a coordenadoria do OP adotou uma proporcao entre a
guantidade de participantes da assembléia deliberativa e a quantidade de demandas
gue seriam remetidas ao COP: a cada dez participantes na assembléia, uma proposta
poderia ser enviada ao COP.

O fato de ser também um processo novo para os gestores publicos fez com que
estes aprovassem um numero muito grande de obras e servicos. Como é possivel
perceber, o0 maior percentual de aprovacdo de demandas esté justamente no primeiro

ano da experiéncia. A quantidade de obras e servicos aprovados no OP seria percebida
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depois como superior a capacidade de execucdo da PMF, como afirma a Coordenadora
do OP:

“[...] cometemos alguns erros, principalmente nos primeiros anos do OP.
Principalmente por ndo conseguir visualizar o trabalho e as dificuldades para a
execucdo dessas demandas. Tivemos um ndmero de demandas que € muito
grande, que dificulta tanto a sua execucdo quanto o proprio monitoramento, a
propria fiscalizagdo da populagdo. E confuso vocé ter em um ano 600, 700, 300
propostas para acompanhar, para fiscalizar [...]" (Coordenadora do OP)

A baixa capacidade de execucéo das obras e servicos demandados no processo
do Orcamento Participativo trouxe como consequéncia, assim como no caso da
experiéncia de Porto Alegre-RS, um relativo descrédito politico a experiéncia, por parte

dos lideres comunitarios:

No comeco, em 2006, quando eu entrei, eu entrei ‘com todo gas’, achando que o
Orcamento Participativo ia dar resposta as nossas necessidades. Mas, na
realidade, ndo foi bem assim. [...] O orcamento participativo ndo estd como
deveria estar, como deveria ser, esta deixando muito a desejar, porque foram
aprovadas muitas demandas e a prefeitura ndo teve condicdes orcamentarias de
resolver, de concluir estas demandas que foram aprovadas pelo orgcamento
participativo. Ainda hoje n6s estamos com muitas demandas, que foram
comecadas e ndo foram concluidas, e muitas outras que foram aprovadas pelo
orcamento participativo e ndo foram nem sequer comecadas. (Gorete)

Aliada a baixa capacidade de execucao das obras do OP, a falta de informacdes
sobre esta realidade orgamentaria ajudou a “desgastar” a visdo que os participantes e a

populacédo tém sobre o0 processo:

“[...] faltam informacdes. [...] E o OP hoje ele ta um pouco desgastado em virtude
das obras né&o terem saido. [...] Dizem que falta verba, né? Na época, rapaz,
tinha a verba pra fazer esse projeto, e hoje ndo tem mais. Nao sei o motivo.”
(Ferreira)

A seguir a Tabela 5 mostra as fases de execuc¢ao das demandas aprovadas pelo
COP, entre os anos de 2005 e 2008, e o percentual referente a cada uma delas. A data

de referéncia desta tabela, ou seja, das situacdes das demandas, é fevereiro de 2009.

Tabela 5 — Percentual por Situagdo de Execucédo das Demandas Feitas Entre 2005 e 2008

(%) (%) (%) (%) (%) (%) )
Anadlise | Definicdo de | Processo Desenho Execucdo em Demandas To:al
Técnica Terreno de Licitagdo | do Projeto Andamento Concluidas

17,64 2,04 4,55 9,57 17,64 48,56 100,00

Fonte: Coordenadoria do Orgamento Participativo, 2009
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Como é possivel notar, em fevereiro de 2009 somente 48,56% das demandadas
do OP, aprovadas na primeira gestdo da Prefeita Luizianne Lins, haviam sido
concluidos. Porém, se juntarmos este percentual com o de demandas que estavam em
andamento, o total chega a 66,20%.

Os percentuais das fases anteriores (Analise Técnica, Definicdo de Terreno,
Processo de Licitacdo, Desenho do Projeto), somados, correspondem a 33,80%. Ou
seja, pouco mais de 1/3 das demandas nédo haviam comecado a ser executadas. Além
disto, a execucao das obras e servicos ainda nao era percebida pela populagéo, visto
gue poucas pessoas, inclusive os préprios delegados do OP, tinham acesso a estas
informacdes. Este cenério contribuia ainda mais para manter a imagem de baixa
execucdo das demandas do OP, e com isso a situacdo de descrédito pelo qual a
experiéncia passava.

Segundo o informante Lopes, muitos lideres comunitarios, apos constatarem a
baixa execucdo das obras e servicos, ou até mesmo a relativa dificuldade em ter

demandas aprovadas atraveés do OP, “abandonaram a experiéncia”:

[...] Hoje, quando se fala em orcamento participativo, se vocé visitar, sdo
pouquissimas entidades comunitarias [que participam]. Se tiver alguma
entidade comunitaria, € porque realmente eles ndo querem ficar de fora, como
eu quis ficar de fora, né? Porque tem aquele ditado “quem n&o é visto ndo é
lembrado”. E a democracia ta ai pra gente participar realmente. Mas quantas e
quantas ja ndo desistiram? [Disseram]: ‘e eu vou participar mais disso? Isso ndo
sai nada!’

Aléem do referido informante, a lider Gorete relata a desisténcia de alguns
delegados pelo mesmo motivo: “[...] No primeiro ano do OP, foram eleitos 140
delegados [...] mas agora vocé nao vé quase nada, porque muitos [dizem]: ‘Ah, eu n&o
VOou mais ndo porque eu me decepcionei. Eu fico querendo coisas para o meu bairro

que ndo tem nada. E sé lama, lixo e num sei o qué’ [...]".

3.4.3 Lideranca e legitimidade ameacada: a imagem politica ap0s a participacdo no OP

Neste subitem, procuro analisar a percepcdo dos lideres comunitarios sobre a
sua imagem politica apos o processo do Orgcamento Participativo. Meu objetivo é

analisar o discurso dos informantes quanto a imagem publica deles, depois da nova
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experiéncia, e se, de alguma maneira, eles utilizaram os hipotéticos beneficios que o
OP teria trazido a sua imagem como lider comunitario, para ganhar maior notoriedade
politica.

O informante Lopes, apds ser perguntado se o processo do OP beneficiou sua

candidatura, respondeu:

O orcamento patrticipativo? [De forma] Nenhuma! Porque, como eu tava dizendo
no comego, se a gente como lideranga comunitaria, nds fomos desarticulado.
Desarticulados, ‘emergiu outra classe’, outras pessoas. Como € que iria
fortalecer algum trabalho desse tipo?”(Informante Lopes)

Em outro momento da entrevista, o Sr. Lopes chama diretamente esta “outra
classe” de “emergentes”. Sobre esta questdo, € pertinente a tipologia de liderangas
politicas identificadas por Genro (2001) dentro do orcamento Participativo de Porto
Alegre(RS). Segundo o autor, por cerca de oito anos foi testemunha do processo, e
com isso pdde verificar, como ele mesmo escreve, a ocorréncia de “trés fendmenos em

relacéo as liderangcas comunitarias das regides do orcamento participativo”.

a) Um primeiro grupo de liderancas efetivamente esgota a sua participacao
comunitéria neste processo. Acostumado a trabalhar de clientelista, nao
consegue superar essas limitacfes e passa a ser paulatinamente rejeitado pela
comunidade. b) Um segundo grupo de liderancas efetivamente transforma-se
durante o processo. Adquire uma nova linguagem, recicla-se, e as liderancas
passam a fazer uma intermediacdo entre os desejos da sua base e o Estado,
modulando a tensao politica de acordo com o objetivo que pretende alcancar; ou
seja, realmente disputam as obras que a comunidade precisa, contrastadas com
as demandas colocadas pelas outras microrregides. ¢) Um terceiro grupo de
liderancas poderia ser classificado como de “liderancas emergentes”, ou seja,
aqueles lideres comunitérios que surgiram com o préprio Orgamento Participativo
e formaram-se por meios de métodos de trabalho que ele ensejou. Sdo os que
adquirem maior prestigio. (GENRO, 2001, p.33-34)

Podemos dizer neste caso, fazendo uma analogia entre o que escreve o autor e
0 que afirma o lider comunitario que este Ultimo seria um representante do primeiro
grupo e que a “outra classe que emergiu”, como fala o informante, seria oterceiro grupo.
A diferenca entre os dois discursos esta na relacdo entre causa e consequéncia. Para
Genro (2001), a “ndo adaptacao” a nova metodologia imposta pelo OP, trouxe como
consequéncia aos individuos do primeiro grupo, o desgaste e a rejeicdo politica perante
a comunidade. Ja para o informante Lopes, o OP serviu para “desarticular o movimento
comunitario anterior” e a consequéncia disso foi a “emergéncia de uma nova classe”, ou

seja, de um novo grupo.
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Outro informante, o Sr. Ferreira, também alega que o OP nédo beneficiou a sua
vida politica, porém, ele atribui isso a um problema na relacédo entre representantes e

representados:

Na realidade, o Orgamento Participativo, ele ndo me beneficiou em nada. [...] a

gente nem é visto como delegado do OP, na comunidade. [...] Porque as
comunidades elegem o cidaddo pra ir pro OP, o delegado, o conselheiro, e
muitas vezes, quando o ‘cabra’ vai chamar para uma reunido na comunidade,
para repassar o que esta acontecendo, dizem: N&o, vocé ja estd 14, ndo tem
problema nao. [...] Como ela [a populagao] ja tem vocé la4, como representante,
ela acha que nédo precisa de informacédo, vocé ja esta la para fazer. Acontece
muitas vezes isso. A prépria populagdo deixa aquilo acontecer. (Ferreira, grifos
meus)

Sobre esta questdo de representatividade politica, como afirma o lider
comunitario supracitado, a coordenadora do OP comenta sobre a expectativa que foi
gerada dentro do Orcamento Participativo sobre a atuacdo dos lideres em relacdo as

comunidades que eles representariam:

[...] acho que é importante dizer que tem uma expectativa dentro, da maneira
como é amarrado o orcamento participativo, de que o delegado ele seja o
representante dentro daquela area, daquele grupo, daquela populacéo ali. E essa
€ uma coisa que ndo acontece como a gente esperava. O delegado termina nao
sendo alguém que tem contato com todo mundo, que vai conseguir manter as
pessoas informadas sobre os acontecimentos do OP, sobre a execucdo das
demandas. (Coordenadora do OP)

Ou seja, comparando os discursos dos entrevistados, pode-se chegar a
conclusdo que, na pratica politica quotidiana, o lider comunitario acaba né&o
conseguindo representar a populacdo que o elegeu como delegado/conselheiro, da
forma como foi concebida na formulacdo do Orcamento Participativo. Com isso, nao
consegue repassar, a populacdo que ele representa, informacdes sobre a execucao de
obras ou servicos priorizados em uma assembléia deliberativa de sua area. E, no caso
de uma baixa execucdo das demandas, como ocorre no caso de Fortaleza, esse
cenario ajuda no processo de descrédito e desgaste da imagem do Orcamento
Participativo perante a populacao.

Ainda sobre esta questdo da baixa execucdo das obras e servigos, a informante
relata que a imagem e legitimidade do lider comunitario perante os seus representados
esta “intimamente” ligada a eficacia da sua atuacéo. Portanto, um lider que passa a
atuar através de um novo processo politico, como o OP, e deixa de lado a velha forma

de fazer politica e conseguir 0s equipamentos para a comunidade, precisa mostra que
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este novo processo pode ser pelo menos tao eficaz quanto o anterior. Entenda-se por
efichcia, nesse caso, a capacidade de conseguir garantir beneficios, através de

investimentos publicos, para a sua comunidade:

[...] fica o desafio também pra esse delegado, que é um lider comunitario, que
também tem os seus vicios... [breve pausa] pra que ele deixe isso, porque

z

muitas vezes o0 delegado é alguém que resolveu optar por um caminho de
dialogo, e a comunidade espera dele, que ele traga resultados muito concretos.
Muitas vezes, esse delegado que apostou no OP, e que chegou na comunidade
e disse: N6s conseguimos tal coisa, tal obra, tal servico, pra ele é um desgaste
muito grande quando isso ndo acontece. Entdo, € um desgaste pra prefeitura, é
um desgaste para o OP, mas é um desgaste também pra aquele delegado,
para aquela liderangca comunitaria que apostou e que criou a expectativa
também nos demais. (Coordenadora do OP)

Depois de constatada a baixa execucdo das obras e servicos demandados
através do Orcamento Participativo, e tendo a sua legitimidade e eficacia perante os
seus representados, postas a prova, os lideres comunitarios tiveram reagcdes que nao
eram esperadas, ou pelo menos nao haviam sido relatadas nos textos politicos sobre o
Orcamento Participativo, nem tampouco pela equipe da Coordenadoria do Or¢gamento
Participativo da Prefeitura Municipal de Fortaleza. E sobre estas reacdes que trato no

préximo subitem deste trabalho.

3.4.4 E agora, José? Mudanca politica ou reafirmacéo das velhas praticas?

Apesar da experiéncia do Orcamento Participativo trazer para o debate sobre a
universalizacao das politicas publicas, a democratizacdo do Estado e o planejamento e
execucdo das obras e servicos, por meio da participacdo popular, os lideres
comunitarios que sdo eleitos delegados ou conselheiros ndo necessariamente vao
utilizar somente esse processo para conseguir melhorias para os seus bairros. Além da
atuacdo dentro do processo do OP, os referidos lideres continuaram utilizando os
métodos clientelistas aos quais a ferramenta se contrapdem: o método dos oficios e o
apadrinhamento politico por meio dos representantes legislativos e cabos eleitorais.

E o caso da informante Marta, que alega que o orcamento destinado as
demandas do OP nao comporta todas as demandas da populacdo. Por esse motivo, ela

usar o antigo método, o de encaminhar oficios ao poder publico, para requisitar obras e
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servigos: “Até hoje ainda fago oficios, porque o or¢amento participativo ndo esta
conseguindo resolver as pendéncias, as demandas, os problemas.” (Marta)

A informante alega ter ciéncia da contradi¢cdo entre o envio de oficios e 0 método
do OP. Porém, ela justifica as suas acdes pelo critério das demandas que nao foram
atendidas. Para ela, o fato de o OP, ndo funcionar como deveria, legitima a sua

tentativa de conseguir as melhorias para a comunidade utilizando outras maneiras:

E como eu te disse, o Orcamento Participativo ainda ndo esta bem definido até
mesmo pela gestdo. [...] O Orcamento Participativo € uma boa idéia para ser
trabalhada a longo prazo. Quem sabe se acelerar essa idéia do orcamento,
esse modelo de gestdo, para que funcione perfeitamente, porque ainda néo
funciona como deveria [...] (Marta)

Ao ser indagada se continuaria utilizando o método de envio de oficios aos
6rgéos publicos, a informante Marta respondeu de maneira enfatica: “E, até que o
orgcamento funcione [...]” (Marta)

Na visdo do informante Ferreira, que também costuma remeter oficios aos
orgaos publicos requisitando obras e servicos para o seu bairro, a implantacédo do OP
andou dificultando as “coisas” para algumas liderangas. Segundo o informante, a
dificuldade das liderancas em ter acesso a verba orcamentaria das Secretarias
Executivas Regionais justificaria a preferéncia pelo modelo tradicional de tomada de
decisdo, ou seja, aquele anterior ao OP. O motivo dessa preferéncia é a relativa
demora, segundo o mesmo informante, para completar o processo decisério sobre os
investimentos caracteristico do OP: “[...] ainda acho que a gestdo passada, antes do
OP, era até melhor para as coisas aqui sair. A estrada era menos longa. Vocé andava
menos.” (Ferreira)

O seguinte trecho da entrevista apresenta uma comparagao entre 0S processos

decisorios da gestao anterior e do OP:

Nas gestdes passadas, sem ser da Luizianne, vocé chegava na Regional, vocé
dava entrada no oficio, e vocé acompanhava o oficio e o oficio andava. Na
gestdo da Luizianne, vocé da entrada no oficio, o oficio anda, mas algumas
coisas ndo sai se nao tiver na OP. A diferenca é essa. Vocé permanece dando
entrada em oficio, mas o oficio ndo anda. Muitos ndo andam porque muitas das
obras tém que ser aprovadas no OP. E na gestdo passada, do Cambraia, e do
nosso velhinho, o Juraci, ndo precisava de OP. Se eu desse entrada na reforma
de uma praga, ou na construcdo de uma pracga, eu nao tinha que pedir pelo OP,
bastava levar esse oficio pra |14, se tivesse verba, eles aprovavam e saia atrés.
Hoje ndo, se eu quiser pedir a construgdo de uma praga, 14 no Jatob4, eu tenho
gue ir pra uma assembléia, nessa assembléia ser aprovada. Aprovada na
assembléia, ter uma votacdo boa na assembléia, uma boa pontuacdo, essa
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pontuacao vai la pro IMPARH23, pra ser aprovado no IMPARH, pros delegados
da Regional V, que ta no Conselho deixar a minha praca, 14 no Jatoba, que eu
to pedindo pra ser feita, ser aprovada. E ainda vai passar nas méos dos
vereadores. (informante Ferreira, grifos meus)

Apesar do informante Ferreira dizer que a sua participacdo no Orgcamento
Participativo se deu pela “inovagado” que este trazia, e que “poderia mudar muita coisa”,
ele opta por preferir o modelo tradicional anterior ao OP. Ou seja, o lider comunitario de
certa forma acaba por rejeitar a “inovacao” e “mudanca” que o fizeram participar do OP.

Além do processo de envio de oficios requerendo obra e servicos para 0S
bairros, também permanece outra maneira tradicional de requerer investimentos
publicos nas comunidades, qual seja, a intervencdo de parlamentares por meio de
emendas or¢camentarias. Segundo relata a informante Luciana, as relacfes politicas
com o mesmo parlamentar que a ajudava, antes da implantacdo do OP, continuam. Ao
ser perguntada se procurou o Deputado X para ‘ajuda-la’ apés a implantagdo do OP,
respondeu de maneira enfatica: “Procuramos! Que € isso? X ndo sai do nosso
coragao!”. Depois, afirmou que o referido parlamentar continua “ajudando”, tanto como
antes: “Continua da mesma maneira!”. E em seguida, comegou a fazer uma defesa
politica do mesmo parlamentar, apontando a sua pratica politica como “diferente” de

outros politicos que soO vao até a sua comunidade em periodo eleitoral:

Olha, o X trabalhou muito aqui dentro do Marrocos, entendeu? Foi quem
acompanha a gente desde o comeco aqui. X anda aqui no Marrocos, ndo € sé
época de eleicdo, ndo. Na hora que a gente precisar, “Olha X, a gente quer
fazer isso.”, X diz: Ta aqui’. ‘Olha, tem a festa do dia das criancgas. E ai, como é
que vai ser? ‘Nao se preocupe!’ [resposta do Deputado X]. Ele além de ajudar,
ele ainda faz questéo de estar presente.

Essa “pratica politica diferenciada”, do parlamentar, provavelmente, é
legitimadora da fidelidade politica que a informante tem para com ele. E essa fidelidade,
por sua vez, legitima as acdes clientelistas decorrentes da relacéo entre os dois.

O clientelismo-eleitoral ndo € praticado somente na relacdo entre lider
comunitario e parlamentar, parlamenta e Poder Executivo, mas também pode ser

praticado por meio de uma relacdo de proximidade e identidade politica, a saber:

% Ao falar sobre o IMPHAR, que é o Instituto Municipal de Pesquisas, Administracdo e Recursos
Humanos, 6rgdo da Prefeitura Municipal de Fortaleza, o delegado na verdade esta fazendo referéncia as
reunides do Conselho do Orgamento Participativo — COP, pois as reunides deste acontecem no auditério
do referido 6rgao.

78



militantes de um mesmo partido atuam como parlamentares, como técnicos ou
servidores publicos, responsaveis pelos processos administrativos e burocraticos dentro
dos aparelhos estatais e como representantes da populagdo, no caso dos lideres
comunitarios. Ao pertencer a um mesmo grupo social, os individuos passam a conviver
diretamente. Numa disputa eleitoral, os individuos pertencentes um partido politico
criam uma “identidade de grupo”. As relagdes mantidas com este grupo social podem
ser utilizadas para se conseguir benesses, vantagens e garantias de que um individuo
gue esta fora deste grupo dificilmente conseguiria. Em suma, a atuacao de individuos
pertencentes a um mesmo grupo social, como por exemplo, os militantes de um partido
politico, é motivadora de relacdes politicas que se podem caracterizar como

“corporativistas”. Na definicado de Bobbio (1998), o corporativismo propdem:

[...] por meio da solidariedade orgénica dos interesses concretos e as férmulas
de colaboracdo que dai podem derivar, a remogdo ou neutralizacdo dos
elementos de conflito: a concorréncia no plano econdémico, a luta de classes no
plano social, as diferencgas ideolégicas no plano politico. (BOBBIO, 1998, p.291)

Neste caso especifico, o corporativismo partidario aliou-se ao clientelismo-
eleitoral. Segundo Avelino Filho (1995), no “clientelismo-eleitoral, duas instituicbes séo
fundamentais: os partidos politicos e o sistema eleitoral; no fim das contas, € a vitoria
eleitoral que permite o acesso ao poder, e em certo sentido, a reproducdo da classe
politica” (p.228). No caso em questao, a informante Marta afirma em determinada parte
da entrevista, que, conseguiu obras e melhorias para a sua comunidade “independente
do orgamento participativo”. Quando foi indagada se utilizaria oficios para continuar a
conseguir estes beneficios, a mesma respondeu assim: “Através de oficio, até mesmo
de amizades, né? Porque a Prefeita € do meu partido, e a gente tem amizades dentro
das regionais e tal, e vai conseguindo melhorias pro bairro independente do
orgcamento.”

Avelino Filho (1994) remete aos motivos pelos quais acontecem os exemplos

supracitados nos discursos dos informantes:

A desarticulacdo das redes clientelistas, em nome de uma politica mais
universalista, precisa resolver satisfatoriamente o problema do fluxo de
beneficios, das esperancas individuais e da confiabilidade. A solidez do
clientelismo repousa na sua capacidade de oferecer perspectivas a seus
clientes. De maneira que seus potenciais beneficiarios ndo pretendam arriscar
gualquer mudanca que os possa prejudicar, trocando o certo pelo duvidoso.
(AVELINO FILHO, 1994, p.231)
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Quando perguntada sobre os motivos pelos quais ndo utilizava a sua atuacao
como delegada do OP para tentar obter o voto dos moradores da sua comunidade, a

informante Marta disse:

E porque a gente ndo quer utilizar muito o nome Orgamento Participativo em
uma campanha, porque ele ainda ndo est4d caminhando com as proprias
pernas, ele ndo tem trazido tantas melhorias, em determinados pontos,
principalmente aqui. Aqui o orgamento participativo quase néo influenciou. Deve
ser isso né, deve ser por isso que a minha visdo é essa. (informante Marta,
grifos meus)
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CONCLUSAO

Este trabalho de pesquisa objetivou compreender préaticas politicas de lideres
comunitarios que atuaram como delegados e conselheiros do Orcamento Participativo,
e se estes, através desta ferramenta, que colocou as suas atuacfes politicas em
evidéncia, conseguiram obter ganhos para a sua imagem enquanto lideranca politica.
Além disso, tentou-se compreender os significados que uma nova pratica politica - a
participacdo popular na gestdo publica, implementada pelo Estado, mas conseguida
pela mobilizagdo dos movimentos sociais - trouxe para as liderancas destes
movimentos.

Entre os anos de 1960 e 1980, os MSUs que reivindicavam acdes pontuais e
localizadas, passaram por mudancas na sua pratica politica. Essas mudancas,
influenciadas por outras instituicbes, como a igreja catolica e os partidos politicos,
acabaram por alterar as estratégias politicas dos MSUs. Pode-se dizer que o trabalho
da igreja catolica junto a esses movimentos foi pautado por elementos ideoldgico-
cristdos: solidariedade para com os pobres, preservacdo dos valores familiares e
preservacdo da dignidade do ser humano. Esta atuacdo da igreja no seio dos
movimentos acabou por conferir legitimidade aos movimentos, jA que a intervencgao
dessa instituicdo secular trouxe consigo elementos que agregavam a simpatia da
opinido publica. Ja os militantes de partidos politicos tiveram como motivacéo principal
conseguir novos espacos para a sua atuacao politica, ja que a repressao do regime
militar (1964-1985), praticamente aniquilou o sindicalismo e as organizac¢des estudantis
de oposicao. Os partidos politicos, na verdade, se utilizaram dos MSUs para continuar
atuando e se organizando politicamente, e através disso conseguiram novas frentes de
atuacao politica. Essas frentes de atuacdo derem uma nova roupagem tanto a um como
a outro. Os movimentos sociais adquiriram uma visdo mais organica para a pratica
politica e um discurso sobre conquista de direitos coletivos que, para ser conseguidos,
precisariam, antes de tudo, de uma alteracdo na estrutura social e no sistema politico;
ja os partidos politicos ganharam um novo espaco para sua insercao e divulgacao das
suas ideologias e uma imagem mais identificada com as necessidades e conquistas da

populagao carente, ou como eles mesmos dizem, "as massas”.
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Com a abertura politica vivenciada no pais, a partir do final da década de 1970,
0s MSUs passaram a ter pela frente uma possibilidade de se reorganizar para o novo
momento politico, a fim de ocupar espacos criados por e para eles. Neste caso, € feita
uma clara referencia ao momento politico de organizacdo vivido pelos MSUs de
Fortaleza, no final da década de 1970 e inicio de 1980, que tentavam fundar entidades
gue pudessem unificar as suas pautas politicas e com isso fortalecer as suas atuacoes.
Foi nesse contexto que os MSUs conseguiram fundar a FBFF, a UCGF e a Jornada de
Lutas Contra a Fome.

E nessa conjuntura politica, de avan¢o na organizagio politica dos movimentos
sociais, que nasce o Orcamento Participativo. Alias, o OP nasce através de uma
dialética politica na qual o Partido dos Trabalhadores (PT) estava inserido. Nasce da
reivindicacdo de movimentos sociais que também compunham o PT, e nasce da
proposta petista de insercdo destes movimentos nos espacos de diadlogos e de decisao
do Estado. O momento politico em que se deu esta conjuntura, o da “abertura
democratica”, teve também a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte e
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, documento esse que incorporou
diversas propostas nascidas dos movimentos sociais.

Apesar de desconfianca em relacdo a eficiéncia do novo método politico de
tomada de decisdo, o governo petista de Porto Alegre conseguiu dar uma resposta
rapida para a populacdo daquela cidade sobre a aplicabilidade do Orgcamento
Participativo naquilo que ele se propusera a fazer. uma nova maneira de planejar e
decidir sobre os investimentos publicos municipais. Tanto assim que o OP tornou-se
uma politica conhecida internacionalmente como “Pratica de Boa Governanga Local”,
titulo concedido pela ONU.

Some-se a esse reconhecimento internacional o fato de até mesmo os partidos
oposicionistas ao PT reconhecerem a “nova politica petista” e implantarem o OP em
diversas cidades geridas por eles. Alias, o OP foi tdo fortemente identificado ao PT que
se tornou a politica publica principal daquilo que os petistas chamam de “modo petista
de governar”.

Em Fortaleza, assim como nas outras cidades em que o OP foi implantado, a

relacdo com outros atores politicos, os vereadores, que foram legitimados por meio de
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outros processos politicos, as eleicfes, tornou-se desgastada. Ha, nesse caso, uma
disputa de legitimidade e de func¢des politicas sobre quem deveria decidir sobre os
investimentos publicos na cidade, e quem deveria fiscalizar e cobrar as a¢des do poder
executivo. Esse conflito tornou-se emblematico da falsa dicotomia: clientelismo politico
versus participacao popular, relagdes na esfera privada versus relacdes esfera publica.

O OP trouxe para o centro do debate, ou do palanque, individuos que até entdo
tinham pouca ou nenhuma notoriedade politica local: os lideres de associacdes
comunitarias e de outros movimentos sociais. Ao mesmo tempo, deslocou para
segundo plano os vereadores, que antes eram os incumbidos, juntamente com o Poder
Executivo, de inaugurar obras e servicos em bairros onde tinham base eleitoral.

A base eleitoral deste politico profissional demanda por meio dos seus lideres
comunitarios obras e servicos a serem realizados no bairro em que moram. O lider,
precisando manter o posto e a legitimidade politica perante os seus liderados, recorria a
este politico para tentar atender as demandas. Quando este politico ndo corresponde
ao atendimento destas demandas, o lider comunitario recorre a outros individuos do
aparelho estatal: servidores, assessores, outros politicos profissionais, ou mesmo ao
encaminhamento de oficios aos 6rgdos estatais a fim de fazer com que as demandas
sejam atendidas. Ao recorrer a outro politico, o lider comunitario da mostras de que a
fidelidade politica a um patrono ndo é o que rege a légica do jogo politico no qual ele
estd inserido, o mais importante para ele é preservar a populacdo satisfeita com o
atendimento das suas demandas. Dessa forma, a condicdo de lider tende a
permanecer inalterada, o que faz com que este individuo possa permanecer dentro do
jogo politico eleitoral.

Ao ser inserido no novo processo de tomada de decisdo, O individuo,
delegado/conselheiro do OP, que do ponto de vista do cidaddo comum agora estaria no
centro dos holofotes e teria poderes concedidos e legitimados pelo Estado para
fiscalizar as acOes deste, teria que estar a altura no novo espaco. Seria preciso que ele
mudasse 0s seus habitos politicos, adquiridos anteriormente ao novo processo, para se
adequar as novas regras do novo jogo politico. Ou, se fosse constatada a ineficiéncia
administrativa do novo espaco, este individuo poderia voltar a jogar segundo o habitus

em que foi socializado.
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O que se pode concluir neste estudo é que, apesar de toda a teoria da
democracia participativa apontar para a possibilidade de mudancas nas praticas
politicas cotidianas daqueles individuos que estéo inseridos no processo politico do OP,
h& indicios de que alguns deles ndo consideram essas mudancas eficazes para manter
e legitimar suas imagens politicas. A base politica destes individuos estaria ainda
exposta as antigas regras do jogo, a velha légica clientelista. Entdo, seria preciso que
aqueles que compdem essa base politica (a populacdo do bairro, os grupos de
interesse, 0s movimentos sociais etc), que confere legitimidade as acdes politicas do
seu representante, também mudassem a sua postura politica. Para que isso pudesse
acontecer, seria preciso que esses atores também estivessem submetidos aos
processos de aprendizagem implantados pela nova ferramenta de democracia
participativa. Do contrario, se a base politica passasse a perceber o representante
como ineficaz, poderia deixar de se identificar com ele e, consequentemente, de
legitima-lo, sendo entdo provavel que escolhesse outro representante para ocupar o
espaco politico.

Assim, o lider comunitario que apostou em uma nova maneira de relacionar-se
politicamente com o Estado e com 0s seus representados, quando as necessidades
destes ndo sao atendidas, passa a deslegitimar a nova maneira de fazer politica e volta
as velhas praticas. Ao primeiro sinal de que o0 novo processo ndo seria assim tao eficaz,
no que diz respeito a atender as necessidades da base politica, se voltaria contra o
novo modelo a fim de continuar garantindo sua lideranca.

Apesar dos delegados e conselheiros do Orcamento Participativo considerarem
o processo de escolha das demandas por obras e servigos que o OP traz como “o mais
interessante”, “0 mais apropriado”, quando viram que suas demandas nao seriam
atendidas pelo OP, procuraram outros meios para terem suas reivindicacfes atendidas.
E o caso da informante Luciana, que continua tendo uma relacio de clientelismo-
eleitoral com o Deputado X; do informante Ferreira, que continua a enviar oficios a
Regional, requisitando obras e servicos; e da informante Marta, que além de enviar
oficios também utiliza suas relacbes pessoais junto a membros do seu partido,

integrantes do aparelho estatal.
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Deste ponto de vista, o lider ndo estaria interessado na mudanga para uma nova
cultura politica que privilegiasse a participacdo dos individuos através da
universalizacdo das politicas publicas, requerida pelos MSUs e por diversos outros
atores sociais quando o OP foi instituido. Ao lider interessa a sua popularidade perante
as pessoas da sua comunidade, para sua auto-afirmagédo e legitimagdo enquanto
lideranca politica eficiente de uma determinada area. Disto depende também o seu
valor perante os seus representados e perante 0s outros atores sociais que atuam
ainda dentro da antiga l6gica: vereadores, deputados e outros atores sociais praticantes
do clientelismo-eleitoral. E este valor, a manutencdo desta imagem de lider politico
eficiente, podera ser utilizado como “moeda de troca”, conforme a légica na qual o lider
foi socializado. Em suma, manter a boa imagem de representante politico traz aos
individuos a possibilidade de negociar a associacdo da sua imagem a imagem dos
politicos profissionais em elei¢cdes posteriores, ou mesmo, lancar-se como candidato a
representante em outras instituicdes politicas.

De fato, as hipdteses iniciais desta pesquisa, de que o0s delegados e
conselheiros se utilizariam do processo do orcamento participativo para conseguirem
aumentar a sua credibilidade e melhorar a sua imagem politica enquanto lider eficiente
perante a sua base de representacdo, ndo foram confirmadas. Devido a diversos
problemas de ordem orcamentaria, administrativa e politica, dentro da PMF, a
coordenadoria do OP nado conseguiu fazer com que esta experiéncia participativa
ganhasse notoriedade e importancia politica para os cidaddos de Fortaleza, assim
como aconteceu em Porto Alegre. Alids, o OP de Fortaleza, apesar de ter conseguido
uma participacdo maior, em quantidade de habitantes, do que o OP de Porto Alegre,
nao conseguiu resolver o problema da execucéo das obras e servicos priorizados. Além
disto, a falta de uma estratégia de comunicacdo midiatica contribui para a imagem de
gue a ferramenta ndo estava funcionando. Dessa maneira, os delegados ndo tentaram
‘colar” a sua imagem as obras demandadas dentro do processo do OP, pois este
acabou caindo no descrédito da populacdo. Talvez, se tivesse havido uma execucao
acelerada, com respostas rapidas ao fluxo das demandas dos MSUs, os lideres de

associacao nao precisariam voltar as velhas praticas politicas do clientelismo-eleitoral
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para ter suas necessidades atendidas e, portanto, as conclusdes desta pesquisa

poderiam ser outras.
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ANEXO A — ROTEIRO PARA AS ENTREVISTAS COM OS DELEGADOS DO OP

NOME: SEXO:[ IM [ ]F
DATA NASCIMENTO: / / PROFISSAO:

ENDERECO:

DATA ENTREVISTA: / / HORA INiCIO: HORA FINAL:

LOCAL ENTREVISTA: ENTREVISTADOR:

1. COMO O(A) SENHOR(A) FICOU SABENDO DO ORGCAMENTO PARTICIPATIVO?
2. O QUE VOCE ACHA DO OP?

3. A PARTIR QUE ANO O(A) SENHOR(A) COMECOU A PARTICIPAR DO OP?

4. POR QUANTO TEMPO PARTICIPOU?

5. O(A) SENHOR(A) JA PARTICIPAVA DE MOVIMENTO SOCIAL OU DE ASSOCIACAO DE
MORADORES ANTES DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO? QUAL?

6. O QUE O LEVOU A PARTICIPAR?

7. O(A) SENHOR(A) E FILIADO A ALGUM PARTIDO POLITICO? QUAL?

8. POR QUE O SENHOR SE CANDIDATOU A VEREADOR NAS ELEICOES DE 2___ ?
9. PENSA EM SE CANDIDAR NOVAMENTE? POR QUE?

10.0(A) SENHOR(A) ACHA QUE SER DELEGADO(A) DO OP, PODE BENEFICIAR A UMA
CANDIDATURA? POR QUE?
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ANEXO B — REGIMENTO INTERNO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

REGIMENTO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DA CIDADE DE FORTALEZA
(Revisado em janeiro de 2007)

CAPITULO |
Do ciclo do OP

Artigo 1° - O presente Regimento Interno regulamenta o Orgamento Participativo de
Fortaleza.

Artigo 2° - O Conselho do Orcamento Participativo de Fortaleza (COP) revisara e atualizara
o presente Regimento, no todo ou em parte, desde que seja necessario.

Artigo 3° - A elaboracdo da proposta de Orcamento Participativo do ano em vigéncia e o
posterior acompanhamento da execucdo orcamentaria daquele ano, obedecerd a um cicio de reunides
com a populagéo, que sera coordenado pela Coordenadoria do Orgamento Participativo da Prefeitura do
Municipio de Fortaleza, conforme a seguinte classificacéo:

| - reunies publicas devolutivas/preparatérias, realizadas nas Secretarias Regionais e nas
Areas da Participacéo (APs), para apresentar a sociedade o resultado dos trabalhos de montagem do
Orcamento Participativo (OP) 2006 e divulgar a proposta de organizacdo do Orcamento Participativo,
para o ciclo de que trata da presente regulamentacdo, devendo a Prefeitura Municipal de Fortaleza
apresentar informacfes sobre a situacdo financeira do Municipio e de cada Regional, especificando
limites e potencialidades para contribuir com a qualificacdo dos participantes.

Il - Rodada Deliberativa, para receber e votar propostas em obras e servigos, para a regiao,
em conjuncdo com os eixos discutidos no PPA participativo e para eleger Delegadas e Delegados (na
proporcdo de 1 delegado ou delegada para cada 20 votantes), nas Areas da Participacdo (APS),
respeitadas as diretrizes gerais e as realidades regionais.

Il - Assembléias Publicas Preparatérias, com cada um dos seis (6) segmentos sociais —
juventude, mulheres, idosos, pessoas com deficiéncia, GLBT (gays, Iésbicas, bissexuais e transgéneros)
e populacdo negra — com o objetivo de discutir a organizacdo do OP e dos segmentos sociais.

IV - Assembléias Publicas Deliberativas, com cada um dos seis (6) segmentos sociais, com
0 objetivo de receber e votar propostas em obras e servigos para 0 segmento, em conjuncdo com 0s
eixos discutidos no PPA participativo, e para eleger Delegadas e Delegados (na propor¢éo de 1 delegado
ou delegada para cada 20 votantes).

V - Plenarias regionais de delegados e delegadas (féruns), para realizacdo dos seus
trabalhos, com regimento interno préprio, sem incompatibilidade com o regimento do COP, e o envio de
conselheiros para a formacéo do COP.

§ 1° - Estdo aptos a participar do processo do Orcamento Participativo da Cidade de
Fortaleza todos os moradores(as) com 16 anos completos ou mais.

§ 2° - Criangas e adolescentes com idade entre 7 e 17 anos, residentes em Fortaleza, estéo
aptas a participar do OP Crianca e Adolescente, tendo representacdo no conselho do OP e regimento
proprio.

CAPITULO I
Do Conselho do Or¢camento Participativo (COP)

Artigo 4° - O Conselho do Orgamento Participativo (COP) é um érgéo de participacao direta
da comunidade, tendo por finalidade mobilizar, planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e
despesa do Orcamento do Municipio de Fortaleza, na forma prevista no presente regimento.

Artigo 5° - O Conselho do Or¢camento Participativo sera composto por:

a) Conselheiros(as) Titulares e Conselheiros(as) Suplentes, eleitos em cada um dos Féruns
Regionais de Delegados(as) do Orgcamento Participativo, ha seguinte proporcao:

Até 30 delegados territoriais 6 conselheiros

De 31 a 45 delegados territoriais 7 conselheiros
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De 46 a 60 delegados territoriais 8 conselheiros

De 61 a 75 delegados territoriais 9 conselheiros

De 76 a 85 delegados territoriais 10 conselheiros
De 86 a 100 delegados territoriais 11 conselheiros
De 101 a 115 delegados territoriais 12 conselheiros
De 116 a 130 delegados territoriais 13 conselheiros
De 131 a 145 delegados territoriais 14 conselheiros
A partir de 146 delegados 15 conselheiros

b) Conselheiros(as) Titulares e Conselheiros(as) Suplentes para representar 0s seguintes
segmentos sociais: mulheres, populacdo negra, portadores de deficiéncia, jovens, idosos e populagéo
GLBT, eleitos na seguinte proporg¢ao:

Até 15 delegados(as) 2 conselheiros(as)
De 16 a 30 delegados(as) 3 conselheiros(as)
De 31 a 45 delegados(as) 4 conselheiros(as)
De 46 a 75 delegados(as) 5 conselheiros(as)
Segue esta mesma proporgao

c) 12 conselheiros(as) Titulares e 12 Conselheiros(as) Suplentes para representar o
segmento crianca e adolescente, eleitos pelo delgados do OP Crianca de Fortaleza.

d) 1 Conselheiro Titular e 1 Conselheiro Suplente, indicados pelos seguintes Conselhos
Municipais existentes na cidade de Fortaleza: Crianca e Adolescente; Assisténcia Social, Habitacdo,
Saude e Trabalho.

e) 4 Conselheiros Titulares e 4 Conselheiros Suplentes, indicados pelo poder Executivo
Municipal, representando a coordenadoria do Orcamento Participativo; 1 titular e 1 suplente, e demais
orgaos da Administracao Municipal a serem definidos, de acordo com sua vinculacéo ao processo do OP.

§ 1° - Os representantes do Poder Publico Municipal, referidos na alinea “e” supra, serdo
indicados pela Prefeitura Municipal, tendo direito a voz, sem direito a voto.

§ 2° - Todos os Conselheiros e Conselheiras Titulares do COP, com excec¢ao dagueles a que
se refere a alinea “e” do artigo 5°, terao direito a voz e voto.

§ 3° - Para efeito de eleicdo de delegados e delegadas dos segmentos sociais, visando a
composicao do Conselho a que se refere a alinea “b” do presente artigo, sera considerado eleito aquele
representante de segmento que estiver presente na Assembléia Territorial Deliberativa do OP e que
obtiver no minimo (05) votos.

§ 4° - Delegados de segmentos sociais poderdo votar na escolha dos Conselheiros
territoriais, porém, somente poderdo candidatar se a conselheiros no forum municipal de segmentos,
convocado para este fim.

§ 5° - Nao podera ser Conselheiro(a) Titular ou Suplente o representante da populagéo:

a) Detentor de mandado eletivo no poder publico(de qualquer esfera).

b) Que tiver qualguer cargo em comissao na Administracdo 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 fungdes de chefia indicado pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
nas esferas municipal, estadual e federal.

f) Que foi afastado pelo COP, por atingir os limites de falta, ou por outros motivos
justificados, no mandato anterior.

g) Que tiver assento em outro Conselho Municipal, exceto os conselheiros indicados
conforme o artigo 5°, alinea “d”.
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8 6° - O Conselheiro ou Conselheira eleito(a) assinara um termo de compromisso,
declarando que n&o ocupa nenhum cargo dos acima descritos.

§ 7° - Devera se licenciar do cargo o Conselheiro(a) que for concorrer as elei¢des
municipais, estaduais e federal, a partir do inicio da campanha, podendo retornar e reassumir sua fungéo,
caso ndo seja eleito.

Artigo 6° - As Conselheiras e Conselheiros s6 poderdo representar uma Regido, um dos
segmentos sociais ou apenas um dos conselhos ja citados.

Artigo 7° - O mandato do Conselheiro ou Conselheira sera até a posse do novo Conselho,
podendo o Conselheiro ou Conselheira se reeleger, consecutivamente, para mais um mandato.

Artigo 8° - A Prefeitura Municipal de Fortaleza providenciara a infra-estrutura e condicdes
necessarias ao bom funcionamento do COP e dos Conselheiros(as), de acordo com as demandas por
eles/elas apresentadas e as possibilidades da administra¢gdo municipal.

Artigo 9° - A Prefeitura Municipal de Fortaleza providenciara um espaco de referéncia para
delegados(as) e conselheiros(as) em cada Regional.

Artigo 10 - E de responsabilidade da Prefeitura de Fortaleza providenciar acessibilidade de
todos os conselheiros as reunides do COP, vale-transporte, e transporte e hospedagem, quando se fizer
necessario representar a cidade de Fortaleza em eventos fora do estado.

CAPITULO Il
Das Competéncias do COP

Artigo 11 - Ao Conselho do Orgcamento Participativo compete:

I. Opinar e decidir, em comum acordo com o Poder Executivo Municipal, a metodologia
adequada para o processo de discussdo e definicdo da peca orcamentaria e do Plano de Obras e
Servigos.

Il. Acompanhar a execucdo orcamentaria anual e fiscalizar o cumprimento do Plano de
Obras e Servicos aprovados pela Camara Municipal de Fortaleza, opinando e deliberando sobre
eventuais incrementos, cortes de despesas/investimentos ou alteracdes no planejamento.

lll. Solicitar, a qualquer momento, as secretarias e 6rgdos do Governo, documentos
imprescindiveis a formacao de opinido dos membros do COP e a presenca de representantes, dentro dos
prazos estabelecidos pelo Conselho.

V. Deliberar sobre a realizacdo dos seminérios, cursos e atividades de capacitacdo dos
delegados e delegadas, conselheiros e conselheiras e suplentes do Orcamento Participativo e
acompanhar esse processo de capacitacao.

VI. A Prefeitura devera realizar uma formacdo sobre Orcamento Publico com os(as)
conselheiros(as) logo apds a posse.

VI. Indicar 26 conselheiros e/ou conselheiras (13 titulares e 13 suplentes) para compor a
Coordenacéo do COP, sendo 1 titular e 1 suplente para cada uma das 6 Secretarias Regionais; e 1 titular
e 1 suplente para cada segmento.

VII. Apreciar, emitir opinido e propor alteracdo do conjunto de obras e atividades
apresentadas pelo Executivo, posteriormente a votagdo pela Camara Municipal de Fortaleza da Lei
Orcamentaria Anual, em conformidade com o processo de discusséo do OP.

VIII - Contribuir com as discussdes em torno da definicdo da alocacdo do orcamento publico
municipal, criando condi¢des para avancar no sentido da discusséo de toda a peca orgcamentéria anual.

Artigo 12 - Para instalacdo da reunido do COP, em primeira convocagdo, € necessario o
guérum de metade mais um dos conselheiros, sendo as delibera¢bes do Conselho tomadas por maioria
simples dos presentes. Nao havendo quérum, apds 30 (trinta) minutos, sera feita uma segunda chamada
e a reunido acontecera com um tergo do Conselho.

| - O Conselho do Orcamento Participativo (COP) buscard a formagédo de consensos e
acordos com a Administracdo Municipal. As resolu¢Bes aprovadas serdo encaminhadas ao Executivo,
gue as acolhera ou vetara, no todo ou em parte.

Il - Vetada a resolucdo, a matéria retornard ao COP, com a devida justificativa, para nova
apreciacéo ou definicdo de encaminhamento.
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Il - Nao havendo concordancia com a razdao do veto, o Conselho do Orgamento
Participativo, por decisdo minima de dois tercos dos votos dos(as) conselheiros(as) do COP, definira o
encaminhamento.

CAPITULO IV
Dos Direitos, Deveres e Perda do Mandato das Conselheiras e Conselheiros

Artigo 13 - S&o direitos dos Conselheiros e Conselheiras:

a) Votar e ser votado para efeito de representacdo do COP, nas comissdes permanentes ou
extraordindrias, e sempre que se fizer necessario.

b) Exigir o cumprimento deste Regimento e das resolugfes e decisdes tomadas pelo COP.

Paragrafo unico - As decisdes da comunidade, anteriormente tomadas no processo de
escolha das prioridades, ndo poderdo ser alteradas pelo COP, a ndo ser por redagéo errada ou que nao
permita a sua compreensdo, ou por justificativa técnica, legal ou financeira, depois de efetuada a analise
pelos 6rgdos competentes.

Artigo 14 - Sdo deveres dos(as) conselheiros(as):

a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;.

b) Realizar pelo menos uma reunido mensal com seu respectivo Férum Regional de
Delegados(as).

c) Participar dos seminarios, cursos e atividades do COP, visando sua qualificacéo.

d) Informar nos Foéruns Regionais de Delegados sobre o processo de discussdo no COP e
colher sugestdes e/ou deliberacgbes, por escrito.

e) Informar com antecedéncia, a secretaria do COP, sua auséncia em reunides ou
assembléias.

Artigo 15 - As Conselheiras e Conselheiros Titulares perderdo seus mandatos nos seguintes
casos:

| - Por renlncia, que deverd ser comunicada, por escrito, ao forum de delegadas e
delegados, com data e assinatura.

Il - Por auséncia, sem justificativa, nas reuniées do COP, em 03 (trés) consecutivas ou 05
(cinco) alternadas, sendo substituido pelo suplente, que passara a ter titularidade no referido conselho,
devendo as justificativas ser apresentadas a Coordenacéo do COP.

Il - Por deliberacdo do Férum Regional de Delegadas e Delegados, respeitadas as
seguintes condic¢des: i) reunibes convocadas especialmente para este fim com, no minimo, 15 dias de
antecedéncia; ii) quérum minimo exigido de metade mais um dos delegados(as); iii) por decisdo de, no
minimo, 2/3 dos delegados e delegadas presentes.

§ 1° - O(a) conselheiro(a) que for afastado(a) serd substituido(a) conforme a ordem de
supléncia.

§ 2° - N&@o havendo suplentes para assumir, o conselheiro sera substituido por indicagdo do
seu respectivo forum de Delegados e delegadas.

§ 3° - O conselheiro ou conselheira que se ausentar do COP devera apresentar justificativa,
por escrito, & Coordenacéo do COP.

§ 4° - O Conselho do OP de Fortaleza (COP) devera ter o seu Codigo de Etica para que este
possa ser mais um instrumento a colaborar na melhoria da qualidade dos trabalhos, relacdes
interpessoais, postura, acdes e atitudes, seja de forma direta ou indireta dos conselheiros.

Artigo 16 - As reunides do COP sdo publicas, sendo permitida a livre manifestacdo dos
titulares e suplentes presentes sobre assuntos de pauta, respeitada a ordem da inscri¢do, que devera ser
requerida a coordenacao dos trabalhos.

§ 1° - O Conselho do Orcamento Participativo (COP) podera deliberar, por maioria, por
conceder o direito a voz para outros presentes, através de votacao especifica, na reunido em curso.

§ 2° - Os locais das reunides do COP seréo discutidos e propostos pelo Conselho, de acordo
com as suas possibilidades e necessidades.

§ 3° - Os conselheiros(as) do OP serdo identificados nas reunides do COP mediante a
apresentacdo de um cracha.

Artigo 17 - Nas reunides do COP terdo direito a voto apenas 0s Conselheiros e Conselheiras
titulares, ou suplentes no exercicio da funcao.
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CAPITULO V
Da organizagdo Interna do COP

Artigo 18 - O COP tera a seguinte organizacao interna:

| - Pleno do Conselho do OP.

Il - Coordenacédo do COP.

Il - Secretaria Executiva.

IV- Férum regional de delegados e delegadas.

Paragrafo Unico - O COP podera constituir, a seu critério e no momento em que julgar
oportuno, comissGes permanentes ou extraordinarias, de carater nao deliberativo, tais como: Comissao
de Formag&o, Comiss&o de Etica, Comissdo de Comunicacéo, Comisses Tematicas etc.

Artigo 19 - A Coordenacdo do COP sera composta por 06 conselheiros(as) do Governo,
sendo 03 titulares e 03 suplentes, e 26 Conselheiros(as) eleitos(as) pela populagéo, sendo 13 titulares e
13 suplentes, indicados conforme o inciso VIl do Artigo 10 do presente Regimento, mais um
representante da Secretaria Executiva do COP.

Artigo 20 - A Coordenacdo do COP compete:

a) Convocar e coordenar as reunides ordinarias e extraordinarias do COP, devendo a
coordenacdo das reunides ser efetuada em forma de rodizio entre os(as) conselheiros(as) representantes
do Governo e as conselheiras e conselheiros representantes da populacdo no COP. A coordenacéo das
reunies do COP devera sempre ser compartilhada entre 01 conselheiro(a) indicado pelo governo e 01
conselheiro(a) representante da populacao, indicado pelo COP.

b) Agendar o comparecimento dos 6rgaos do Poder Publico Municipal, quando a matéria em
guestao assim o exigir.

¢) Apresentar, para apreciacdo do COP, a proposta metodoldgica para discussdo e defini¢do
dos projetos e atividades que deverdo constar do Plano de Obras e Servicos.

d) Convocar as delegadas e os delegados para informa-los sobre o processo de discussao
do COP.

e) Encaminhar, ao Poder Executivo Municipal, as deliberacdes do Conselho.

f) Reservar um periodo de tempo, no inicio das reunides do COP, para informes.

g) Conhecer, cumprir e fazer vigorar o presente Regimento Interno

h) Coordenar e planejar as atividades do COP.

i) Discutir e propor as pautas e 0 calendario mensal das reunides ordinarias, com
antecedéncia minima de 15 dias.

i) Reunir-se periodicamente.

k) Prestar contas de suas atividades ao COP, mensalmente, e solicitar o0 mesmo da
secretaria executiva.

I) Apreciar e mediar conflitos referentes as divergéncias que possam surgir dentre o0s
integrantes do COP, quanto a priorizacao de obras, servicos e diretrizes politicas.

m) Criar comissdo especial para dirimir dlvidas sobre necessidades regionais.

n) Criar processos publicos de comunicacdo e informacdo, com uso de Tecnhologias de
Informacgéo (TCIs), junto as comunidades, informando sobre o que é aprovado no OP, com data do inicio
das obras e elaborar comunicados a serem afixados em locais publicos.

0) Enviar, aos 6rgdos da administracdo municipal, a relacdo completa dos delegados(as),
com respectivos enderecos e telefones de contatos.

Artigo 21 - Sera substituido o conselheiro(a) integrante da Coordenacdo do COP que atingir
3 (trés) faltas consecutivas, sem justificativas, em reunides do mencionado Conselho.

8§ 1° - As justificativas de faltas dever&o ser apreciadas pela propria Coordenagéo do COP.

§ 2° - As justificativas deverao ser feitas por escrito e assinadas.

Artigo 22 - A Secretaria Executiva sera mantida pela Administracdo Municipal, através da
Coordenadoria do Orcamento Participativo, devendo fornecer meios para o adequado registro das
reunides.

Artigo 23 - S&o atribui¢cdes da Secretaria Executiva do COP:
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a) Elaborar a ata das reunifes do Conselho e da Coordenacdo do COP, promover sua
divulgacéo e apresenta-la na reunido posterior correspondente.

b) Realizar o controle de freqiiéncia nas reunidées do Conselho, informando, mensalmente,
para analise e providéncias a Coordenagédo do COP.

¢) Organizar o cadastro do COP e de outros conselhos ou organizacdes regionais de
interesse do COP.

d) Fornecer, aos integrantes do COP, cépias dos editais de licitacdo das obras constantes
do Plano de Obras e Servicos do OP, com local e data de abertura dos envelopes com as propostas,
guando assim solicitado.

e) Organizar e manter toda a documentacao e informacdo do COP, proporcionando acesso
a seus integrantes e ao publico em geral.

f) Fornecer apoio material (cOpias, xerox, correspondéncias, etc.) ao trabalho dos(as)
integrantes do COP.

g) Divulgar vencedores dos Editais referentes as demandas constantes do Plano de Obras e
Servigos, com os valores dos contratos, e entregar, quando solicitado, copias dos contratos referentes as
demandas constantes do Plano de Obras e Servigos.

h) Dar ciéncia a todos os conselheiros sobre as reunifes (convocacdes e informes).

CAPITULO VI
Das Reunides do COP

Artigo 24 - O COP reunir-se-4 ordinariamente, conforme acordado na sua reunido de
instalacéo, e em carater extraordinario, quando necessario.

Artigo 25 - O governo municipal devera responder aos integrantes do COP as questdes a ele
encaminhadas, oriundas de suas reunides.

Artigo 26 - Para a elaboracdo do plano de Obras e Servicos o COP se organizara a partir
das Comiss@es de Politicas Urbanas e de Politicas Sociais.

CAPITULO VI
Das Plenérias dos Féruns dos Regionais

Artigo 27 - E de competéncia das plenarias regionais de delegados(as):

a) A analise das prioridades escolhidas nas Assembléias Publicas Deliberativas daquela
regido e dos eixos centrais, e das prioridades tiradas nas Assembléias Publicas do Orcamento
Participativo.

b) Escolha dos delegados ou delegadas que atuardo como Conselheiros(as) do COP.

¢) Acompanhamento dos respectivos conselheiros na tarefa de elaboracéo da proposta
orcamentéria e, depois, no acompanhamento da execuc¢éo orcamentaria em sua area territorial pertinente
ou do segmento representado.

§ 1° - Somente poderé ser eleito Conselheiro(a), aquele(a) cidaddo(d) que houver sido eleito
delegado(a) em alguma etapa do processo, ndo havendo nenhuma excecéo.

§ 2° - Para o pleno funcionamento dos Foruns Regionais de Delegados, participardo com
direito a voz e voto todas as delegadas e os delegados eleitos nas assembléias do ciclo territorial.

CAPITULO VIII
Dos Delegados e Delegadas

Artigo 28 - S&o atribui¢cdes dos delegados e delegadas do Orcamento Participativo:

a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;

b) Participar das reunides dos Féruns Regionais de Delegados e Delegadas do OP.

¢) Apoiar os integrantes do COP na informacdo e divulgacdo, para a populagdo, dos
assuntos tratados no Or¢camento Participativo.

d) Acompanhar o Plano de Obras e Servigos, desde a sua elaboragéo até a conclusédo das
obras.
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e) Compor as comissfes constituidas com o objetivo de acompanhar a execu¢éo do plano
de obras e servigos, as quais poderdo ser ampliadas com pessoas da comunidade, por deliberacdo do
Forum de Delegados da Regiéo.

f) Deliberar, em conjunto com os integrantes do COP, sobre qualquer impasse ou ddvida que
eventualmente surja no processo de elaboracdo e execucédo do Orgcamento.

g) Formar as Comissfes de Fiscalizacdo e Acompanhamento de obras, desde a elaboragéo
do projeto até sua concluséo.

h) O municipe eleito como delegado ou delegada do Orcamento Participativo s6 podera
representar uma regido ou um segmento por mandato.

i) Elaborar o Regimento Interno dos respectivos Féruns Regionais de Delegados e
Delegadas.

8 1° - Ndo podera ser delegada ou delegado, a pessoa detentora de cargo em comissao na
Administracdo Municipal ou de mandato eletivo de qualquer esfera no poder publico.

§ 2° - Podera perder o seu mandato o delegado que acumular faltas injustificadas, conforme
os regimentos de cada Forum Regional de Delegados.

CAPITULO IX
Das Assembléias Publicas

Artigo 29 - O municipe eleito como delegado do OP s6 podera representar uma Regido da
Participacdo ou um segmento social vulneravel no mesmo mandato.

Artigo 30 - E funcdo da Assembléia Publica Deliberativa:

a) A eleicdo dos delegados e delegadas do Orcamento Participativo;

b) A definicdo das prioridades de obras e servicos.

§ 1° - Sera garantida a ampla divulgagdo e comunicagcdo antecipada da data, hora e local
das assembléias publicas, divulgacéo esta, de responsabilidade da Coordenadoria do OP e do COP.

§ 2° - O participante das assembléias podera votar fora da Regido da Participacdo em que
sua residéncia esteja estabelecida, direito este que podera ser exercido apenas uma vez nhas
assembléias publicas.

§ 3° - Nao é permitida a eleicdo de uma mesma pessoa como delegado de mais de uma
regido, ou mesmo como representante de segmento, sendo possivel a sua reeleicdo por tantos mandatos
guantos for a vontade da populacéo através do voto.

Artigo 31 - Os delegados e delegadas do Orcamento Participativo serdo eleitos na rodada de
Assembléias Publicas Deliberativas, na seguinte propor¢éo: 1 (um) delegado ou delegada para cada 20
(vinte) votantes, dentre aqueles devidamente identificados nas listas de presenca e cadastrados na
Assembléia, mantendo-se a propor¢éo estabelecida para os segmentos sociais no § 3° do Artigo 50.

Artigo 32 - No processo preparatorio, 0 Governo Municipal, por meio das Secretarias
Regionais, auxiliadas pelas respectivas Secretarias Municipais, apresentarda, de forma clara e breve, o
seu diagndstico, qualificando assim o processo de hierarquizacdo de demandas.

CAPITULO X
Disposi¢des Finais

| - Metodologia para afericdo dos programas prioritarios

Investimentos com Recursos de Financiamentos

No caso de recursos provenientes de financiamento, a sua utilizacdo para atender as
demandas das areas, estara condicionada as exigéncias do 6rgao financiador, & natureza das obras, a
existéncia de projetos e de situagdo fundiaria regular.

Da metodologia para afericdo das propostas prioritarias:

A metodologia para se chegar aos programas prioritarios sera a seguinte:

a) Cada municipe, participante da assembléia publica deliberativa podera formular propostas
gue correspondem aos 12 eixos prioritarios tirados do PPA Participativo;

b) Cada municipe podera votar em 03 (trés) propostas;
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c) As prioridades de cada regido, nos eixos mencionados anteriormente, serdo aferidas e
ranqueadas a partir dos votos conferidos, pelos municipes presentes a rodada de Assembléias Publicas
Deliberativas, as propostas de servi¢os e/ou de obras;

d) Os programas prioritarios da regido serdo aferidos pela somatéria dos votos direcionados
a cada servico ou obra, conferidos pelas Assembléias Publicas Deliberativas, os quais serdo agregados,
para a regido como um todo e compatibilizados pelas plendrias regionais de delegados de cada uma das
Areas de Participagao.

Artigo 33 - As propostas apresentadas nas Assembléias Deliberativas serdo sistematizadas
por eixos e por pontuacdo recebida, respeitando a originalidade da proposta, sendo, posteriormente,
submetida aos seguintes critérios:

CRITERIOS PARA DISTRIBUICAO DOS RECURSOS ENTRE AS AREAS:

Participacéo residente:

1 - Considera-se o quantitativo (valor absoluto) da populagéo residente em
cada AP.

2 - Cada AP recebera uma nota que varia de 1 a 4. As AP’s que
apresentarem a maior populacdo residente recebera a maior nota.

Renda:

1 - Considera-se a quantidade de chefes de familia que recebam até meio
salario minimo a cada 10.000 habitantes em cada AP.

2 - Cada AP recebera uma nota que varia de 1 a 4. As AP’s que
apresentarem a maior quantidade de chefes de familia que recebem até
meio salario minimo receber&o a maior nota.

Participacéo:

1 - Considera-se o quantitativo (valor absoluto) de pontos que cada
DEMANDA obteve na sua assembléia deliberativa.

2 - Cada DEMANDA receberad uma nota que varia de 1 a 4, com peso 2 (2; 4;
6 ou 8). As DEMANDAS que apresentarem a maior pontuac&o receberdo
a maior nota.

Artigo 34 - Os casos omissos serdo resolvidos através de resolu¢des do COP.
Artigo 35 - O presente Regimento entrard em vigor nessa data, 08 de marco de 2007,
revogando as disposi¢fes contrarias.
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ANEXO C - IMAGENS DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Cadastramento dos participantes das Assembleias Cadastramento dos participantes das Assembleias
Deliberativas. Deliberativas.

Cadastramento das demandas da populagéo. Apresentacdo de demandas a assembléia.

~ REFORMA DA QUADRA

/)(1 B ECROP T« X
b\ /. PRECIDENTE KENNE

(QUADPA 1 [conT cASTELD BRANCO)

Demandas afixadas em uma parede para que 0s
participantes possam revé-las.

Apresentacdo de demandas a assembléia.
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Demandas afixadas em uma parede para que 0s

L A Participantes depositando as cédulas de votacao das
participantes possam revé-las.

demandas nas urnas.

Participantes depositando as cédulas de votag&o das

Participantes acompanhando a apuracédo das
demandas nas urnas.

demandas dos votos das demandas em um proietor.

Cerimonia de posse dos Delegados do Orgamento
Particinativa

Delegado recebendo o diploma das méos da Prefeita
Luizianne Lins.
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ANEXO D — NUMEROS DA PARTICIPACAO

Quantidade de participantes por tipo de assembléia -

2005 a 2008
Tipo / Ano 2005 2006 2007 2008
Comunitdarias - 5.155 4.073 11.465
Preparatdrias 1.456 4.972 6.024 1.795
Deliberativas 6.564 14.436 14.857 16.602
Total 8.020 24.563 24.954 | 29.862
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Quantidade de participantes das deliberativas por tipo processo - 2005

a 2008
Tipo / Ano 2005 2006 2007 2008
Territorial 6.384 20.373 16.971 13.975
Segmentos Sociais 1.580 476 1.762
OPCA 180 2.610 7.507 14.125
Total 6.564 24.563 24.954 29.862
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