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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo € investigar os limites e as potencialidades do Conselho do
Orcamento Participativo de Fortaleza — COP para a efetivacdo da participagédo popular,
tendo como base uma avaliacdo ex-post-facto, considerando o quadriénio 2005/2008,
relativo ao periodo da primeira gestdo da Prefeita Luizianne Lins. O referencial tedrico
utilizado sobre participacdo, estado e politicas publicas se apoia nos principais
pesquisadores contemporaneos com foco nos principios de uma dimensdo pedagogica para
a emancipacdo politica e uma cidadania ativa. A hipoOtese anunciada baseia-se no
pressuposto de que o Orgcamento Participativo esta associado a questdo da cidadania, como
um direito conquistado, que demanda um espaco de praticas democraticas e transparentes,
sendo capaz de influenciar a formulacdo de politicas publicas. A pesquisa constata que, em
Fortaleza, o COP inova ao apresentar uma configuracdo interna de poder caracterizada na
tipologia “sociedade-governo”, onde ha supremacia da sociedade civil na composi¢do do
conselho, com potencial para fortalecer a vida associativa articulada as possibilidades de
uma educacao cotidiana de pratica politica democratica. No entanto, a investigacdo conclui
que o COP, como espaco institucional, ainda apresenta limitac6es, sobretudo, no que tange
a duas questbes: a fragilidade de seu poder para formular e deliberar politicas publicas
municipais e a falta de recursos financeiros para atendimento das demandas. Neste sentido,
a hipotese inicial foi refutada, considerando que, sob o olhar do ator governamental, 0 COP
retine todas as condi¢des necessarias para a democratiza¢do do orcamento municipal.

Palavras-Chave:

1. Conselho do Orcamento Participativo; 2. Participacdo; 3. Cidadania; 4. Fortaleza-CE.



ABSTRACT

The objective of the present essay is to investigate the limits and potentialities of the
Fortaleza Collaborative Budget City Council (to be called COP — Conselho de Orgcamento
Participativo) in the development of popular collaboration, taking an ‘ex post facto’
assessment as basis, considering the 2005/2008 quadriennium, which was the first period
under the management of the mayor Luiziane Lins. The theoretical references which were
used about participation, government and public politics are based on the main up-to-date
researchers with the focus on principles of a pedagogical dimension to the political
emancipation and an active citizenship. The announced hypothesis is based on the
conjecture that the Collaborative Budget is associated to the question of citizenship, as a
conquered right, that demands some space to democratic and transparent actions, being
able to influence the production of public politics. The research verifies that, in Fortaleza,
the COP is innovative as it presents an intern arrangement of power featured in the
typology ‘society-government’, where there is civil society domination on the constitution
of the council, with potentiality to enhance associations of human life linked to
possibilities of a democratic politics active everyday education. Notwithstanding, the
research concludes that the COP, as an institutional extension, still presents some limits,
most of all, related to two main questions: the weakness of its power to define and
deliberate city public politics and the absence of financial resources for attending the
demands. In the same sense, the initial hypothesis was disproved, considering that under
the governmental actor’s point of view, the COP assembles all the necessary conditions to
democratize the city budget.

Keywords:

1. Collaborative Budget City Council; 2. Participation; 3. Citizenship; 4. Fortaleza, CE.
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Introducéo

INTRODUCAO

Contextualizacéo

No Brasil, a luta pela participacdo popular na esfera pablica teve sua origem na
resisténcia contra a ditadura militar, a partir dos anos 70 e ao longo dos anos 80, quando 0s
movimentos populares se organizaram em torno de reivindicagdes urbanas como educagéo,
salde, habitacdo, etc. Reivindicava-se, além disso, a criacdo de espacos publicos de
participacdo, para que a sociedade civil pudesse canalizar suas demandas e influir nos
processos decisérios das politicas publicas (CARVALHO, 2003).

Em resposta a tais reclamagdes sociais, a Constituicdo Brasileira, promulgada
em 1988, incluiu em seu texto, mecanismos de democracia direta e de democracia
participativa. Na democracia direta, destaca os mecanismos do referendo, do plebiscito e
da iniciativa popular. No tocante a democracia participativa, cita o estabelecimento de
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal, com
representacdo paritaria do Estado e da Sociedade Civil, destinados a formulacdo de
politicas sobre as questdes relacionadas a saude, a crianca e ao adolescente e a assisténcia

social.

A criacdo dos conselhos no Brasil foi saudada por inimeros atores sociais,
académicos e politicos, como uma das principais inovacdes no periodo de
redemocratizacdo do Brasil, haja vista que a prerrogativa para deliberar concede aos
Conselhos o poder para formular e controlar a execucdo das politicas publicas setoriais
(TATAGIBA, 2002).

Os modelos participativos apresentam, de maneira geral, um critério de
legitimidade ancorado na ideia de que as decisdes politicas devem ser tomadas por aqueles
que estardo submetidos a elas por meio do debate publico. Das experiéncias vivenciadas,
dois modelos parecem bastante expressivos na constituicdo da participagdo e da
representacdo: os Conselhos Gestores de Politicas Publicas’ e os Orcamentos

Participativos.

! Conselhos gestores de politicas publicas: Conselho de Satide — Lei n°. 8.142 de 28/12/1990; Conselho da
Crianga e do Adolescente — Lei n°. 8.242 de 12/10/1991; Conselho de Assisténcia Social — Lei n°. 8.742 de
7/12/1993.

13



Introducéo

No caso dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, sua institucionaliza¢éo é
resultado de uma trajetéria de lutas de diferentes segmentos sociais, apresenta uma
natureza juridica que imprime um caréater legal ao seu status deliberativo na definicdo, na
deciséo e no controle das principais diretrizes e acdes governamentais nas diferentes areas

de politicas sociais.

As experiéncias dos Orgamentos Participativos, a sua implementagdo e suas
diferentes formas encontram-se em grande parte dos casos, dependentes do projeto
politico-partidario que assume o poder governamental. E o caso, por exemplo, do
Orgamento Participativo em Porto Alegre, que segundo Avritzer (2005) foi formalmente
instituido no governo municipal petista de Olivio Dutra (1989-1992), mas a ideia
embrionaria remonta aos Conselhos Populares da gestdo de Alceu Colares (1985-1988), do
PDT.

O Orcamento Participativo de Fortaleza se insere nessa mesma légica politico-
partidaria, implementado em 2005 por um governo petista para elaborar a peca
orcamentaria em conjunto com a populacdo. A estrutura de participacdo apresentada segue
um modelo piramidal, cuja base é composta pelos moradores da cidade de Fortaleza e o
apice um 6rgdo de representacdo comunitaria criado para esse processo: o Conselho do
Orcamento Participativo de Fortaleza — COP.

O COP tem uma configuracdo interna de poder que se enquadra na tipologia de
conselho sociedade-governo, pela supremacia da sociedade na composicdo. E um 6rgéo
de deliberacdo coletiva méaxima, ja que participa da elaboracdo da peca orcamentaria até

sua votacdo na Camara e fiscaliza a execucdo do or¢camento.

As altas esperancas em torno dos Conselhos sdo reforcadas pela enorme
propagacao que este espaco publico obteve desde a sua institucionalizagdo em 1988. Ha
tanto os trabalhos que indicam uma expressiva fragilidade dos Conselhos, tanto em relacéo
ao seu papel de proposicdo de politicas publicas quanto aos estudos que sinalizam
conquistas deste espaco publico enquanto um mecanismo de controle social (TATAGIBA,
2002; RAICHELIS, 2000; DAGNINO, 2002). Nesse contexto, insere-se 0o Conselho do
Orgamento Participativo de Fortaleza — COP, como objeto de estudo desta pesquisa.

Dai a necessidade da avaliagdo em politicas publicas, pois dificilmente os
programas atingem o0s objetivos e as metas propostas e, mais ainda, raramente Sao

implementados de acordo com seu desenho original e com as estratégias tracadas por seus

14



Introducéo

formuladores. Isto ndo quer dizer que a avaliagdo de um programa sO deve ser realizada
quando este apresenta problemas, mesmo porque, qualquer programa, inclusive aqueles
considerados exitosos, possuem etapas passiveis de aperfeicoamento ou mesmo de
ampliacdo, tendo em vista sua natureza ciclica: formulagdo, implementacdo e resultados,

que o torna um processo dindmico e inacabado, sujeito a renovacao.

Partindo da perspectiva dos atores da sociedade civil sobre o funcionamento
dos Conselhos, as pesquisas académicas tém demonstrado que diversos limites e
obstaculos sdo vivenciados por estes espacos publicos (TATAGIBA, 2002; TEIXEIRA,
2000; RAICHELIS, 2000; DAGNINO, 2002). Dentre aqueles mais marcantes tém
destaque: a baixa representatividade dos conselheiros (governamentais e néo-
governamentais), distanciados de suas bases de origem; a baixa qualificacdo dos
conselheiros da sociedade civil para o exercicio dos seus papéis e para a construcdo
dialdgica e coletiva; a falta de comprometimento dos atores governamentais; a centralidade
do Estado no controle da agenda dos Conselhos; a falta de apoio estrutural e administrativo
para o funcionamento dos Conselhos e a recusa dos atores governamentais em partilhar o

poder.

Nesse sentido, a motivagdo pessoal na escolha do tema prende-se ao fato da
constatacdo empirica da insatisfacdo com a representacdo politica clssica e os diferentes
discursos sobre a participacdo popular. Interessa, sobretudo, conhecer a representatividade
da participacdo da sociedade civil no processo decisorio da gestdo municipal para amenizar
as diferencas de oferta de servigos e infraestrutura em uma Fortaleza onde ricos e pobres

convivem com uma diferenciagéo entre os lugares de uma mesma cidade.

Existe, portanto, uma inquietacdo da pesquisadora engquanto assessora técnica
da Prefeitura e cidadd, porque a tradicdo do patrimonialismo brasileiro imprime nos
politicos e gestores publicos a pratica do uso do publico pelo privado e a concentragdo do
poder, o que torna mais dificil o processo de controle social. Também € importante
esclarecer que a pesquisadora néo integra a equipe do Orcamento Participativo, sentindo-
se, por conseguinte mais confortavel para registrar e publicar com integridade cientifica os

resultados obtidos.

O recurso institucional da participacdo da sociedade civil nas decisdes do
Estado € visto sob varias dimens@es, desde a funcdo pedagogica, voltada para a educagédo

politica, ao controle dos gastos publicos, até a conquista politica no ambito da ampliacéo

15



Introducéo

dos direitos. (MILANI, 2005 apud TEIXEIRA, 2001). Para Benevides (1998), a
participagdo popular € um principio democratico, através do qual emerge a possibilidade
do exercicio da cidadania ativa, consubstanciada na possibilidade de criagéo,

transformacéo e controle sobre o poder.

Milani (2005) faz uma intervencdo curiosa acerca das formas de participacéo,
considerando que varios fatores interferem nas experiéncias locais e propde uma analise
considerada sob trés perguntas: “Quem participa? Que desigualdades subsistem na
participacdo? Como se da o processo de constituicdo do interesse coletivo no ambito dos
dispositivos de participacao?” (2005, p. 4). Esses questionamentos sdo férteis no campo de
pesquisa por se tratar de uma experiéncia em construcdo, adequando-se aos costumes de

um pais que teve sua historia marcada por relacdes de mando e obediéncia (CHAUI, 2006).

Objetivos da Pesquisa

O foco da investigacdo da presente pesquisa concentra-se no Conselho do
Orcamento Participativo de Fortaleza-COP, um espaco com potencial para o exercicio da
cidadania ativa, visto que a populagdo se aproxima da estrutura de funcionamento da
administracdo publica com poder para influir ou decidir sobre as politicas publicas, melhor

avaliar e participar do desempenho de um governo que ela escolheu durante as elei¢des.

Nesse contexto, parte-se da hipotese de que o COP é um avanco das praticas
democraticas, mas ainda apresenta limitagcbes no que se refere a “qualidade da
participacdo”, aqui entendida como poder deliberativo dos conselheiros, & questdo da

existéncia de fundos e pouca influéncia do COP na definicdo das politicas publicas.

Embora haja a compreensédo de que os Conselhos constituem um caminho para
a reforma democratica do Estado, eles enfrentam problemas em relagcdo a percepcdo do
Executivo e Legislativo que se véem como representantes legitimos conferidos pelas urnas
e em relacdo & questdo recorrente do fortalecimento da capacidade institucional do

municipio, visto que se trata de uma iniciativa governamental.

Todavia, a experiéncia dos Conselhos, ao longo dos caminhos percorridos,
mostra ndo apenas as potencialidades no envolvimento da populagdo e na correlagdo de
forcas (DAGNINO, 2002), mas também as limita¢cdes quando utilizados para espacos de
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Introducéo

manipulacdo e cooptacdo por parte de politicos e governos municipais (ALLEBRANDT,
2003).

Tais dilemas e ambiguidades motivaram a pesquisadora a estudar o caso do
Orcamento Participativo de Fortaleza, instrumento implementado em 2005 na primeira
gestdo da Prefeita Luizianne Lins — PT. Em especial, pretende investigar o Conselho do
Orcamento Participativo de Fortaleza — COP, instancia de representacdo comunitaria e
deliberacdo coletiva. Neste sentido, foram colocadas, de inicio, algumas questdes
pertinentes: Como funcionam os processos decisorios do COP? Qual a relacdo do COP
com o Legislativo e o Executivo? Quais os limites e potencialidades desse espaco de

participacdo popular?

Com esse trabalho pretende-se investigar em que medida o COP se constitui
mecanismo de exercicio da cidadania ativa, isto é, um espaco de democratizacdo de
decisdes, de ampliacdo de acesso as politicas, enfim, uma esfera de deliberacdo e efetivo
controle social. Eis o problema cuja relevancia instigou a pesquisadora a aprofundar a

presente pesquisa.

Neste sentido, a pesquisa objetiva avaliar os limites e as potencialidades do
Conselho do Orcamento Participativo de Fortaleza — COP no que se refere,
especificamente, a efetivacdo da participacdo popular, posto que a institucionalizacdo do
Conselho ndo garante a legitimidade da participacdo, aqui considerada como poder para
argumentar, decidir e deliberar sobre as questdes que dizem respeito a reproducdo da
cidade e da vida na cidade. Para melhor compreensdo da dindmica de funcionamento do

COP, faz-se necessario, portanto,

1. Analisar o perfil dos conselheiros do COP, considerando que, em nossa sociedade,
o efeito das desigualdades sociais é marcante com a valorizac¢do da cultura politica,
do argumento técnico em detrimento de outros saberes, constituindo-se um desafio

para o desenvolvimento do processo deliberativo;

2. Investigar a forma como os atores da sociedade civil, combinam ou articulam
essas varias frentes de atuacdo e o quanto valorizam de fato a participacdo em um
espaco como o COP. Isto implica investigar até que ponto os atores sociais sdo
capazes de mobilizar redes de apoio, como estratégia de encaminhamento das

demandas;
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3. Aprofundar a analise quanto as relagGes internas de poder dos conselheiros. Para
tanto é preciso conhecer a estrutura organizacional do COP, sua operacionalizagdo
para entender até onde esse instrumento se constitui um espaco de construcdo da

cidadania ativa;

4. Avaliar em que medida o COP contribui para a construcdo dos interesses
coletivos, mediada pela agdo de reivindicagéo popular.

Procedimentos Metodologicos

Como se sabe, a avaliacdo de politicas publicas pode subsidiar o planejamento
das intervengBes governamentais, o acompanhamento de suas reformulacbes e ajustes,
assim como as decisdes sobre a manutencdo ou as interrupcdes das agbes. E um
instrumento importante para a melhoria da qualidade da gestdo e do controle sobre a
efetividade da acdo do Estado. A literatura sobre avaliacdo de politicas publicas tem
demonstrado que a participacdo dos beneficiarios no processo de planejamento e avaliacdo
de programas tem produzido um impacto positivo na reformulacdo da agdo publica e na
alocacdo de recursos.

Em termos metodoldgicos, esta pesquisa consiste em uma avaliacdo de politica
publica do tipo “ex-post-facto”, com o objetivo de obter informacbes Uteis sobre o
desempenho do Conselho do Orgamento Participativo de Fortaleza — COP, considerando
como horizonte de tempo o periodo compreendido entre 2005-2008, relativo a primeira

gestdo da Prefeita Luizianne Lins.

A pesquisa contempla métodos quantitativos, referentes ao carater de
mensuragao quantitativa dos resultados e, sobretudo, métodos qualitativos, constituindo-se
em um julgamento sobre o valor da agdo do COP Fortaleza. A metodologia utilizada se
ampara em trés etapas: (1) Sistematizacdo e analise critica da bibliografia e da
documentacdo de referéncia; (2) Pesquisa de campo; (3) Analise e tratamento do material

empirico e documental.

O objetivo da primeira etapa da pesquisa é recolher dados e informacdes para
uma abordagem do tema estudado. Trata-se essencialmente da pesquisa bibliografica sobre
orcamento participativo e o levantamento da documentacdo de referéncia sobre o OP de
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Fortaleza. Destaca-se a utilizagdo de atas de reunides ordinarias do COP de Fortaleza como
sendo de grande importancia para a compreensdo da dindmica de funcionamento deste
Conselho, notadamente quanto ao aspecto da argumentacdo e negociacdo, fatores que

impactam a qualidade da participacao.

A segunda etapa consiste em uma pesquisa de campo que se estrutura
basicamente em duas atividades: observacdo direta e entrevistas/questiondrios. A
observacao direta foi utilizada nas reunides do COP e no ambiente de aplicacdo dos
questionarios. Como instrumento de coleta, foi utilizado um questionario com 18 questdes
fechadas, 09 semi-abertas e 04 abertas, as quais foram gravadas e transcritas para efeito de
analise (ver anexos). Quanto as entrevistas, foram utilizadas duas modalidades: a
estruturada aberta e a semi-estruturada, conforme sinopse apresentada na tabela 6. Os
resultados serdo apresentados com tratamento estatistico em forma de gréaficos, tabelas e

textos explicativos.

A terceira etapa corresponde a analise e o tratamento do material empirico e
documental. Trata-se da avaliacdo propriamente dita, cujos resultados sdo apresentados
detalhadamente no quarto capitulo. A avaliacio do COP Fortaleza na dimensdo da
participacdo, considerando o publico alvo (conselheiros e setor publico) foi estruturada em
quatro matrizes analiticas, a saber: (a) o perfil dos atores sociais que participam do COP;
(b) o grau de participacao da sociedade civil no COP; (c) os temas dominantes no COP; (d)

analise do processo decisorio.

Estrutura da Dissertacao

A dissertacdo ora apresentada esta dividida em quatro capitulos assim

distribuidos:

O Capitulo 1 — Politicas Puablicas e Participacdo — trata do processo de
formulacdo de politicas publicas decorrente do encontro entre Estado e organizacfes civis
com énfase no Conselho, enquanto espaco de participacdo institucionalizada para o

exercicio da cidadania ativa.

O Capitulo 2 — O Municipio de Fortaleza — mostra que € na cidade onde as
coisas acontecem. Baseado no conhecimento da realidade urbana e das tendéncias, o
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municipio de Fortaleza adota o planejamento das acBes da Prefeitura ancorada em
dispositivos participativos como o Plano Plurianual Participativo — PPP, o Orgamento
Participativo — OP e o Plano Diretor Participativo — PDP, em defesa dos interesses
coletivos, do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, e garantir a

participacdo popular.

O Capitulo 3 — Orgcamento Participativo em Fortaleza — apresenta o contexto
histérico do orcamento participativo no Brasil e em Fortaleza, a trajetdria politica e a

producdo espacial de Fortaleza e a dindmica decisoria do OP Fortaleza.

O Capitulo 4 — Avaliando a Experiéncia do COP em Fortaleza — trata dos
procedimentos metodoldgicos para construcdo de um modelo de analise; de avaliacdo do
Conselho do Orcamento Participativo de Fortaleza — COP no periodo 2005/2008, bem

como os resultados da pesquisa.
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Capitulo 1

Politicas Publicas e Participacao
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A reflexdo sobre a participacdo popular constitui um dos principais pontos da
agenda politica do inicio do século XXI. Os desafios enfrentados pelos governos
locais com a possibilidade de intensificacdo da participacdo popular vém
abrindo caminhos para a instauracédo de novas institucionalidades, redefinindo,
assim, as acgdes entre Estado e sociedade. Trata-se de solugdes que tomam a
forma de politicas publicas e informam novos padrdes de gestdo governamental.
Nessa perspectiva, desenvolve-se uma forma peculiar de democracia que da
origem e amplia os processos participativos no espaco institucional para o
exercicio e aprofundamento da cidadania ativa. Este capitulo busca registrar
uma parte da base tedrica e conceitual com que os estudiosos tém tratado essa
relacdo entre politicas pablicas e participag&o.

1.1. Politicas Publicas e a Nova Institucionalidade

As questBes conceituais sobre politicas publicas representam uma valiosa
contribuicdo para o entendimento desse importante campo das ciéncias sociais. Por isso a
contribuicdo dos autores Farah (1998); Arretche (1999); Reis (2003) e Bucci (2002)

representam um avango nesse campo do conhecimento.

Para a discussdao da Avaliacdo das Politicas Publicas, foram utilizadas as
contribuigdes de Faria (2005), Matus (1998) e Arretche (1998).

O desafio enfrentado pelos governos locais com a possibilidade de
intensificacdo da democracia vem abrindo caminhos para a instauracdo de novas
institucionalidades que, em alguns casos, tém redefinido as relagbes entre Estado e
sociedade. Essas novas institucionalidades emergem principalmente a partir dos governos
locais, que tém demonstrando enorme capacidade de abordar velhos e novos problemas

com solucgdes criativas e inovadoras.

Os instrumentos tradicionais de gestdo estdo esgotados em face das demandas
da sociedade, que se organiza cada vez mias, e das novas condi¢cbes de comunicagéo
geradas pelo avango técnico-cientifico. Ha um abandono do Estado racionalista
tecnocréatico-autoritario em prol de um Estado democratico com énfase no exercicio da
participacdo popular. Salgado destaca que “a caracteristica principal dessas iniciativas”
esta no surgimento de “uma comunidade com papel mais ativo frente a agenda publica”

(SALGADO, 1996, p. 53).

Farah (1998) identifica dois eixos principais de politicas sociais do governo no
Brasil: 1) novas politicas sociais, 2) novas formas de gestdo, novos processos decisorios e

novas formas de provisdo de servigos publicos.
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No primeiro eixo a inovacgdo se consubstancia em mudangas sobre a natureza
dos servigos prestados, com repercussao sobre a prdpria politica. A autora aponta
exemplares deste eixo de politicas preventivas de salde, ao invés do padrdo curativo
predominante, assim como politicas de universalizacdo do ensino , combate a repeténcia,
evasdo e melhoria do ensino. Ela identifica, ainda, o que chama de amplia¢do do espaco de
cidadania, o que implica em abranger populacdes até entdo mantidas a margem dos
programas governamentais, tais como idosos, mulheres, deficientes, comunidade negra,

criancas e adolescentes.

No segundo eixo, a inovagdo aflora na emergéncia de novos atores na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas, atores esses provenientes da sociedade
civil organizada. Nesse eixo a idéia de participacdo popular esta fortemente presente

visando romper com o carater excludente e paternalista das politicas tradicionais.

Essa nova institucionalidade de politicas publicas visa fazer mudancas
estruturais na sociedade e isto passa ndo s6 por um novo posicionamento do governo, mas
em uma capacitacdo da sociedade. Neste rol, estdo incluidas acdes baseadas na
participacdo popular, na democratizacdo do poder, visando a erradicacdo do clientelismo e

do assistencialismo.

No caso do Brasil, em especifico, a questdo da inovacao tem sido localizada na
constituicdo de governos municipais progressistas que tém dado um novo direcionamento

as politicas publicas, aqui conceituadas em conformidade com Rua (1997) e Bucci (2002).

Para Rua (1997) politicas publicas podem ser entendidas como produtos ou
outputs da atividade politica, compreendendo o conjunto das agdes estrategicamente
selecionadas para implementar as decisbes tomadas. A atividade politica mencionada
inscreve-se numa estrutura de poder que informa possibilidades e formas de interagéo entre

0s atores.

Bucci (2002) faz uma vinculagdo das politicas publicas aos programas de

governo ao declarar:

Politicas Publicas sdo programas de acdo governamental visando a coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a valorizagdo de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. Politicas
Publicas sdo metas coletivas conscientes, em sentido lato (BUCCI, 2002, p. 241).
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No contexto brasileiro, dois fatores exercem grande influéncia no processo de
implementacdo de politicas publicas: o federalismo e a democracia (ARRETCHE, 1999).
Com o federalismo, os executivos de politicas publicas ficaram mais préximos dos
beneficiarios dessas politicas. Federalismo e democracia sdo, entdo, fatores muito
relevantes para compreensdo do desenvolvimento das politicas publicas brasileiras, tanto
no que diz respeito a sua fase de formulagdo, em que sdo priorizadas as opgdes politicas,

como na de implementacéo, em que sdo negociadas as opcdes estratégicas.

O processo de formulagédo de politicas publicas decorrente do encontro entre o
Estado e a sociedade civil tem se fortalecido nos espacos publicos, e 0s conselhos setoriais
tém suscitado especial interesse de académicos e atores sociais preocupados com o0
exercicio da democracia, com a inclusdo das demandas sociais na agenda publica e com a

melhor distribui¢do de bens publicos.

O interesse por esse mecanismo de participacdo institucionalizado pelo Estado,
e, em muitos casos, tornado obrigatério aos municipios ap6s a Constituicdo de 1988,
justifica-se, sobretudo, pelas esperancas depositadas nestes espacos como uma forma
renovada do exercicio do poder politico (AVRITZER, 2004, DAGNINO, 2002;
TATAGIBA, 2002).

Nesse sentido, politicas publicas, depois de desenhadas e formuladas,
desdobram-se em planos, programas, projetos, base de dados ou sistema de informacéao e
pesquisas que, quando postos em ac¢do, sdo implementadas, ficando submetidas a sistemas

de acompanhamento e avaliacéo.

Na questdo da avaliacdo de politicas publicas, Faria (2005) assevera que a
década de 1990 testemunhou, nas democracias ocidentais de uma maneira geral, e na
América Latina particularmente, a busca do fortalecimento da “funcdo avaliacdo” na
gestdo governamental. Em razdo disso foram implementados, em diversos paises dessa

regido, sistemas de avaliacdo das politicas publicas de escopo variavel.

Pode-se compreender que o processo de avaliagcdo de politicas publicas envolve
questdes referentes a aspectos econdmicos, técnicos e politicos. Entretanto, de maneira
geral, as modalidades de avaliacdo de politicas publicas procuram enfatizar os dois
primeiros aspectos, 0 econdmico e 0 técnico, expressados numa operacionalidade que
ressalta medidas de desempenho e atributos quantitativos. O que se busca é estabelecer

relacOes entre custos e beneficios a fim de atribuir resultados para a acdo governamental.
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Claramente, essas modalidades estdo proximas a valores tecnocraticos
presentes dentro das organizacBes publicas. E, trazem, explicitamente, o pressuposto de
que o Estado, representado na figura do governo, é o Unico agente capaz de gerir as acoes
no campo puablico. No entendimento de Matus (1998), essa é a concepg¢édo do planejamento
governamental tradicional, baseado numa racionalidade que instrumenta apenas a
tecnocracia. Nela, o aspecto politico é renegado ao ndo serem considerados todos 0s
demais atores que necessariamente tém envolvimento na definicdo e implementacdo de

politicas publicas.

Entretanto, como ressalta Arretche (1998), é impossivel existir qualquer
modalidade apenas instrumental, técnica e neutra relativa & avaliacéo de politicas publicas.
Nesse sentido, a avaliacdo deve ser compreendida como uma forma de “atribuir um valor,
uma medida de aprovacdo ou desaprovacdo a uma politica ou programa publico particular,
de analisé-la a partir de certa concepgdo de justiga (explicita ou implicita)” (ARRETCHE,
1998, p. 29).

Consequentemente, a avaliacdo de politicas publicas deve envolver os impactos
da politica, das mudancas por ela geradas no seu alvo especifico e na sociedade como um
todo. De forma que ndo sejam somente avaliados atributos de desempenho da politica, mas
também, possam ser consideradas as questdes relativas as preocupacdes redistributivas.
Lembrando-se que a intervengdo no processo de redistribuicdo é um papel
fundamentalmente do Estado. E, como o proprio Banco Mundial teve de reconhecer, “o
desenvolvimento econdmico e social sustentavel é impossivel sem um Estado atuante”

(WORLD BANK, 1997).

Dentro desse contexto, Arretche (1998) distingue trés dimensdes para a
avaliacdo de politicas publicas. Ela se daria sob a ética da eficiéncia, da eficacia e da
efetividade. A eficiéncia deve ser entendida como a relacdo entre o esforco empregado na
implementacdo de uma politica e os seus resultados. Ja a eficacia se refere a relagéo entre
0s objetivos e instrumentos utilizados e seus resultados efetivos. Finalmente, a efetividade
€ 0 exame da relacdo entre a implementacdo e 0s seus impactos na mudanca de uma

condicdo social prévia.

Firma-se, entdo, a ideia da avaliacao de politicas publicas a partir de um carater

processual dirigido a mudanca. Tal processo ndo é linear, mas, fundamentalmente,
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dindmico e circular. E o que se quer avaliar é a melhoria da capacidade de governo,

entendida sua efetivagdo por meio da governanca.

Outro aspecto importante a ser recordado é que dentro de sua caracteristica
processual, além das diferentes dimensdes, a avaliacdo coloca-se em diferentes momentos.
Neste sentido, Faria (2005) salienta que a avaliagdo tem focos diversos relativos a esses
diferentes momentos e, consequentemente, utiliza-se de diferentes metodologias. A autora
classifica a avaliacdo de politicas publicas sob quatro formas: a) Avaliacdo ex-ante —
levantamento de necessidades e estudos de factibilidade para orientar a formulacdo e o
desenvolvimento de politicas; b) Monitoracdo — avalia a adequacdo da politica na
execucao; ¢) Avaliacdo formativa — avalia 0 processo e testa 0 desempenho da politica; e

d) Avaliacdo somativa/ex-post — avalia a efetividade da politica.

Assim, a pesquisa em tela, é considerada “ex-post-facto”, posto que analisa as

relagOes entre atores e os resultado desse impacto.

1.2. Esfera Publica e Participacao

Tratar da participacdo social no Estado pressupde uma reflex@o sobre a gestéo
democratica da sociedade que varia na medida em que mudam as épocas, 0s contextos
historicos e as perspectivas politicas. O desafio que se coloca é entender melhor a realidade
contemporanea e, sobretudo, buscar meios para sua transformacao, razéo pela qual optou-
se trabalhar com a proposta tedrica da Democracia Deliberativa que tem em Habermas seu
representante principal, com Gramsci e seu conceito de hegemonia, com o proposito de
verificar e refletir sobre as suas contribui¢des para uma sociedade mais democratica e
igualitaria.

No cenério atual, o tema participacdo elucida varios questionamentos, desde
guem participa com que proposito e em que grau, para caracterizar e definir o tipo de
participacdo que se deseja abordar, visto que, em um processo de participacdo a
representatividade ¢é diversificada, os interesses sao multiplos e as relacfes frequentemente
sdo desiguais. Nesse sentido, existe a contribuicdo de Carlos Milani, nas investigacdes
sobre as diferentes praticas de participacdo e a de Victoria Benevides, que trata dos

mecanismos institucionais de participagédo direta com énfase na cidadania ativa.
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A visdo participativa de democracia vem sendo atualizada pela concepcéo de
democracia deliberativa, que se fundamenta nas contribuicbes de Habermas (1987), com
destaque para a teoria da acdo comunicativa e o conceito de esfera pablica. De acordo com
a abordagem (LUCHMANN, 2002) a democracia deliberativa é um modelo ou processo
que incorpora a participacdo da sociedade civil na regulacdo da vida coletiva através da
deliberacéo politica.

Para o autor, as decisdes politicas do Estado ndo devem estar desancoradas das
demandas advindas do mundo da vida (sociedade civil), e, por isso, em sua concep¢édo de
democracia, Habermas concede um lugar central ao processo decisério de conformacéo das
opinides dos cidaddos (HABERMAS, 1987; LUCHMANN, 2002).

A democracia deliberativa procura transcender os limites da democracia liberal
e tem, como elemento central, o conceito de esfera publica, que se caracteriza pela
participacdo dos individuos em um espaco que tem autonomia em relacdo ao Estado, no
qual se discutem os problemas coletivos a partir de um processo dialégico (AVRITZER,
2000). Nesse espaco também sdo incorporados novos temas de interesse publico que

passam a compor a pauta politica.

Conforme analise de Liichmann, Habermas acredita que “a concepgao
republicana pautada na idéia de que o processo democratico depende das virtudes de
cidaddos orientados para 0 bem comum, apresenta um carater de homogeneidade e
virtuosidade que ndo condiz com uma realidade complexa e plural” (LUCHMANN, 2002,
p.21).

O que Habermas procura debater em sua teoria é a necessidade de que, tanto o
papel do Estado quanto o da sociedade civil sejam reconhecidos para que o debate
polarizado entre as correntes liberais e republicanas possa ser transcendido. E nesta
perspectiva que o conceito de esfera publica desenvolvido em Habermas tem sido como “a
renovacdo mais importante na teoria democratica da segunda metade do século XX”

(LUCHMANN, 2002).

A concepcdo da esfera pablica para Habermas se originou da ascensdo da
burguesia contra interesses monarquicos. Diante desse fato, Habermas vislumbrou a
possibilidade de uma nova relacdo de poder (AVRITZER, 2009). Em sua obra Direito e
Democracia, Habermas atribui uma nova concepcdo a esfera puablica, considerando-a

pluralista capaz de elaborar resisténcias e criar suas proprias intervencoes.
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O poder de argumentar assume uma representatividade na proposta de
Habermas, a ponto de considerar que a eficicia da democracia deliberativa depende da
acao, da pratica, da identificacdo de problemas das estruturas de participacdo, formando

assim opinido publica. Dessa forma, coloca Habermas:

[...] Esses tipos de esfera pablica, autbnomas e capazes de ressonancia dependem
de uma ancoragem social em associa¢@es da sociedade civil e de uma introdugéo
em padrdes liberais da sociabilizacdo e da cultura politica, numa palavra:
dependem da contrapartida de um mundo de vida racionalizado (HABERMAS,
2003b, p. 90-91).

Para Gramsci, a democracia tem inicio com a ascensdo ao poder dos grupos
subalternos (SALES, 2005, apud GRAMSCI, 2000, p. 284). Ele entende que a conquista
das reivindicacBes econdmicas, a producdo e ao consumo material, ndo bastam, sendo

fundamental a introducdo de uma nova forma de pensar.

Este novo pensamento estaria voltado para a construcdo de valores e relagGes
sociais que promovam a participacdo, a criatividade, a responsabilidade e um
conhecimento democratico que permita um “progresso” intelectual das massas e nao
apenas de reduzidos grupos de intelectuais. Dai se entende que o sentido de hegemonia em
Gramsci vai além do poder pratico-politico, pois considera que é no ambito e através da
sociedade civil que as classes buscam sua hegemonia por meio da direcdo politica e

consenso.

A hegemonia é um conceito fundante para Gramsci, vista como uma
pedagogia que se estabelece na conducgdo das instituicdes econémicas, politicas e culturais,
pois considera que todas as praticas formam pessoas para perpetuar, aperfeicoar ou superar
a ordem vigente (SALES, 2005).

E pertinente buscar outros olhares para a proposta de Habermas. Desta feita,
Pinheiro (2009) analisa as matrizes tedricas contemporaneas e conclui que, na proposta de
Habermas, ndo se vislumbra a possibilidade de transformacdo do poder estatal ou do
mercado, busca o alcance do poder do cidaddo dentro da ordem capitalista. Por outro lado,
Vieira (2009) atribui ao modelo discursivo de Habermas a possibilidade de construcéo de
um novo papel dos atores sociais e uma nova configuracdo de democracia participativa

com possivel realizacdo de profundas transformaces sociais.

Na légica de Pinheiro (2009), a proposta de Gramsci conduz a uma realidade

de superacdo para a construcdo de uma sociedade civil politica cidadd, enquanto a proposta

28



Capitulo 1
Politicas Publicas e Participagdo

de Habermas reforca a ordem capitalista sem perspectiva de transformacdo da sociedade
civil, embora a dimensdo da esfera publica passe a assumir coletivamente as deliberacdes
comuns. Enquanto para Avritzer e Costa (2004), um dos maiores problemas da teoria
habermasiana reside no limitado poder conferido a esfera publica no sentido da

transformacéo das instituigOes estatais.

Percebe-se que a relevancia da proposta de Habermas estd em combater a
arbitrariedade nas questdes sociais por meio de uma participacdo mais ativa de todos os
cidaddos, pois a participacdo da sociedade civil no Estado inaugura processos mais
transparentes e estdo direcionados para a afirmagdo de direitos universais. Excluem-se,
portanto, praticas tradicionais pautadas em privilégios e em interesses corporativos, haja
vista 0 aumento consideravel no nimero de associagdes civis, o fortalecimento de outros
movimentos formadores de opinido e a proliferacdo das organizacdes ndo-governamentais,

ocupando um espago diferenciado.

A matriz habermasiana reconhece a contribuicdo dos movimentos sociais em
termos da institucionalizacdo dos direitos, das conquistas dos setores mais marginalizados
na discussdo e argumentacdo como ganho para fortalecer o processo de democratizacao.
Representa o tema central desenvolvido nesta dissertagdo na qual se buscou entender
melhor a relagdo, Estado e sociedade, nas questdes que envolvem a partilha do poder de
deciséo entre essas duas esferas, a partir do COP.

Por outro lado, a despeito das contribuicdes, percebe-se que a sociedade civil,
como esfera ndo luta pela transformacédo do poder estatal e/ou mercado, uma vez que sao

tidos como inatingiveis. O que se busca é o poder gque esta ao alcance do cidad&o.

Avritzer e Costa (2004) criticam o fato de Habermas desprezar ou negligenciar
a importancia de democratizar o processo decisorio, de modo que as delibera¢Ges advindas
da sociedade civil possam ter poder efetivo. Para os autores, a teoria de democracia
deliberativa precisaria dar conta de incorporar as experiéncias participativas na América
Latina que, ao se tornarem institucionalizadas pelo Estado, ganhariam novos contornos

deliberativos.

As experiéncias sobre participacdo adquirem uma nova perspectiva quando
tratadas por Milani (2005) ao mensurar 0 grau de inovacdo dessa participacdo na
formulacéo das politicas publicas em paises da América Latina e da Europa. Para o autor, a

participacdo se d& nos niveis de consulta e deliberagdo, sendo que a investigacdo das
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politicas publicas, sob a égide do principio participativo, demanda alguns questionamentos

fundamentais:

De que tipo de participacdo se trata? Participacdo em que? Para que? Como?
Quem participa? Quem sdo os cidaddos e as organizacBes autorizadas a
participar? Em que espacos de decisdo ou canais de participacdo podem
participar? (MILANI, 2005, p. 8).

O questionamento quem participa diz respeito ao perfil dos participantes, ou
seja, considerar a condi¢do socioecondmica, a escolaridade, o engajamento politico
partidario, forma de inser¢do no mercado de trabalho, faixa etaria, género, distribuicdo dos
recursos individuais, base territorial etc. sdo fatores que poderdo denunciar a presenga de

interesses corporativos nos processos decisorios e em outras manifestacdes.

As desigualdades que subsistem na participacdo tém sua origem na concepcao
dominante da historia politica, calcada no autoritarismo excludente, que subestimam a
capacidade do povo. Segundo Benevides: “Por tras dessa avaliagdo, tipica dos
‘sentimentos’ de certo conservadorismo elitista, identificam-se 0S varios motivos da
conviccdo de que a participacdo popular é fatil e inatil, pois afinal, o povo é politicamente
incapaz” (BENEVIDES, 1998, p. 80).

Para esta demonstracdo de crengas elitistas, 0 povo ndo sabe votar, 0 povo ndo
sabe decidir, a autora reafirma a importancia de o povo participar, visto que um dos
objetivos da democracia é a educacdo para a cidadania. Ela reforca esse argumento
destacando fato da inclusdo de mecanismos de democracia semidireta no anteprojeto da
Constituicdo. Relembra Stuart Mill que afirma ser a “participagdo politica como essencial
ao processo educativo de todo ser humano”, e Bernard Chantebout, que considera “a
democracia do governo do povo pelo povo deve continuar a admitir formas de democracia
direta mesmo a custo de imenso esforco de educagdo politica dos cidaddos”

(BENEVIDES, 1998, p. 196 apud CHANTEBOUT, 1983, p. 230).

Os costumes, para Benevides, representam um grave obstaculo a legitimagéo
dos instrumentos de participagdo popular, e a importancia da educacdo politica € condigdo

sine qua non para a cidadania ativa em uma sociedade republicana e democrética.

Nao obstante, o conceito de “cidadania ativa supde a participacdo popular
como possibilidade de criagdo, transformacdo e controle sobre o poder, ou os poderes”
(BENEVIDES, 1998, p. 20). Acrescenta, ainda, que a democratizagdo em nosso pais

depende das possibilidades de mudangas nos costumes e nas “mentalidades” de uma
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sociedade marcada pelas relacbes de mando e favor, de exclusdo e privilégio. A
expectativa de mudancas, porém, existe, haja vista as exigéncias de direito e de cidadania
ativa, traduzida por mais participacdo publica. A autora conclui que a institucionalizacéo
de préaticas de participacdo popular corrige essa involucdo do regime democratico,
permitindo a proximidade e o acesso aos assuntos que Ihe dizem respeito, com forte énfase

na educacdo politica.

Os questionamentos elaborados por Milani, quanto ao processo de construcéo
do interesse no ambito dos dispositivos de participacdo, referem-se ao poder de deliberagédo
dos participantes, dos conflitos que emergem dos interesses individuais, corporativos e do
interesse geral. Considera que os multiplos interesses comportam objetivos diversos,
“desde a autopromocdo [...] a realizagdo da cidadania, a implementacdo de regras
democraticas, ao controle do poder burocratico, a negociacdo, até a mudanca de cultura
politica” (MILANI, 2005, p. 9).

A partir desses questionamentos, Milani (2005) define a participacdo cidada
como a configuracdo de forma de intervencdo individual e coletiva, apoiada em redes de
interacdo gque tém, como eixo, a relacdo entre pessoas, grupos e instituicdes com o Estado.
E, fundamentalmente, apoiada em uma concepcio de “cidadania ativa” e é esta que define
os niveis de inclusdo e exclusdo do processo participativo. A conclusdo de Milani acerca
da participacdo na construcdo de acdes publicas locais € que as préaticas participativas e
suas bases sociais evoluem, variando de acordo com 0s contextos sociais, historicos e
geogréficos. ApdGia-se em Ziccardi (2004) e diz que: “a aplicagdo do principio participativo
pode contribuir na construcdo da legitimidade do governo local, promover uma cultura
mais democratica, tornar as decisdes e a gestdo em matéria de politicas publicas mais
eficazes” (MILANI, 2005, p. 22).

Benevides concorda com Milani e acrescenta ainda que o remédio, no caso
brasileiro, para combater a marca historica da tradigé@o oligarquica e patrimonialista esta no
principio da participagdo popular, pois é atraves dela que aumentam as possibilidades de
“se criar no povo a consciéncia de seus direitos, em seu sentido essencial, de exigéncias

contra outrem” (BENEVIDES, 1998, p. 96).

Outra questdo fundamental € a ampliacdo de espacos publicos para a
participacdo politica como forma de integracdo da sociedade e o exercicio da cidadania.

Isso diz respeito a educacdo dos cidaddos que Castoriades considera como sendo a raiz do
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problema. Somente a educacdo dos cidaddos enquanto cidaddos pode dar um contetdo
substantivo de valor ao espaco publico (CASTORIADES,1986).

Benevides (1998) coloca, também, como desafios contemporéneos dos
governos locais, ter instrumentos de mobilizacdo da cidadania, criar regras e arranjos
institucionais que garantam a previsibilidade, aumentem a confianca dos atores e

diminuam as incertezas, fazer acordos e articular divergéncias, quando necessario.

Desse modo, acredita-se que a participacdo popular é uma medida disponivel
que pode promover um debate mais horizontal dentro da esfera publica, e ser um

instrumento para construcdo de uma cidadania ativa.

1.3. Educacéo Politica para uma Cidadania Ativa

Num Estado democratico, tem-se como base a participacdo das pessoas no
processo de decisdo dos assuntos que sdo de interesse publico. Benevides (1989)
demonstra essa préatica para a educacdo politica, a qual faz com que o cidadao seja ativo e
se desenvolva no ambito da participagdo popular. Para ela, aprende-se a participar,

participando.

Nessa mesma linha de pensamento, destacam-se as palavras de Bobbio (1988)

sobre o valor do voto no processo de educacdo politica:

A participagdo no voto tem um grande valor educativo: é através da discussao
politica que o operério, cujo trabalho é repetitivo e cujo ambiente de fabrica é
angustiante, consegue compreender a relagdo entre eventos distantes e seu
interesse pessoal e estabelecer relagbes com cidaddos diversos das suas
cotidianas relagBes de trabalho, tornando-se, assim, membro de uma grande
comunidade (BOBBIO, 1988, p. 69).

Para que esse engajamento e essa conscientizacdo possam acontecer, €
necessario que sejam garantidas ao individuo as informacGes e 0s espagos de participacao
popular, para que possam vivenciar essa cidadania que Benevides destaca como sendo

ativa.

O processo de construcéo da cidadania no Brasil tem caracteristicas peculiares
que se baseia na historia da consolidagdo dos direitos no ordenamento juridico. Carvalho
(2007) faz um contraponto do processo de desenvolvimento da cidadania na Inglaterra com

a do Brasil, fundamentado nos estudos de T. H. Marshal (1967) sobre a conquista dos
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direitos na Inglaterra. Para ele a cidadania €, costumeiramente, vista desdobrada em

direitos civis, politicos e sociais.

Essa classificacdo se estabelece na Europa, principalmente na Inglaterra, mas
ndo ocorreu na mesma ordem no Brasil. Aqui, a primeira fase € a dos direitos sociais vindo
depois a dos direitos civis e politicos. Na Inglaterra, 0 momento dos direitos civis surgiu no
século XVIII. S&o os direitos necessarios a liberdade individual, como a liberdade de ir e
vir, a de imprensa, a de pensamento e de justica porque se tratava de dar liberdade aos

individuos num Estado Absoluto.

O momento dos direitos politicos, ocorrido basicamente no século XIX, é o
reconhecido pela possibilidade de o individuo participar do poder politico do Estado de
votar e ser votado como meio de participacdo na esfera pablica. No século XX, surgem 0s
direitos sociais e se desenvolvem no momento em que havia um amplo desenvolvimento
do chamado Welfare State, ou Estado do bem-estar social, principalmente na Inglaterra e
Europa Ocidental. Esses direitos sociais foram surgindo no decorrer da histéria, podendo

ser identificados como direitos da cidadania (Fedozzi, 2001).

No Brasil, as fases do desenvolvimento da cidadania ndo acompanharam a da
Inglaterra. Primeiramente, houve o aparecimento dos direitos sociais em 1930 na chamada
Era Vargas. Foram outorgados em um periodo de supressdo dos direitos politicos e de

reducdo dos direitos civis, por um ditador que se tornou popular.

Os direitos sociais seriam aqueles em que estaria garantida uma qualidade de
vida minima. Apesar de serem considerados direitos da cidadania, ainda ha dificuldades

em se expandirem e se fazerem apropriar desses direitos todas as camadas da populacao.

Para Benevides (1994), os direitos se tornaram concessdes de uma classe para
outra, retirando do seu seio o significado de direito como algo conquistado, tornando-se

um favor.

Nessa evolu¢do — um avanco evidente no cendrio do liberalismo manifesta-se
também a contradicdo entre teoria e pratica, ha medida em que direitos passam a
ser entendidos como concessdes. Isto e, direitos sdo concedidos ndo como
prestacOes legitimas para os cidaddos livres e iguais perante a lei, mas como
benesses para os protegidos, tutelados, clientelas. Deixam de ser direitos para
serem alternativas aos direitos (BENEVIDES, 1994, p. 7).

Por sua vez, Coutinho (2000) entende que os direitos sociais sao conquistas da

classe trabalhadora, bem como os direitos politicos, pois hoje o direito € universal. Os
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direitos de cidadania, assim como a democracia , vém em decorréncia da luta dos

trabalhadores.

SALES (1994) tem uma compreensdo bem pessimista da formacdo da
cidadania no Brasil e para isso utiliza o termo cidadania concedida tomando como
referéncia a sociedade escravocrata que, mesmo liberta, mas pobre, continua sob o dominio
dos senhores de terra, tutelada pelo favor. Entende que essa cultura politica da dadiva
transitou sob véarias formas e persiste, até hoje, em substituicdo aos direitos basicos da

cidadania que foram negados.

Denuncia o compromisso coronelista que ainda permeia as relacfes de poder,
na demonstracdo da burocracia do Estado, em seus programas de governo com a préatica do
clientelismo e patronagem, com uma diferenca: os politicos locais sdo 0s representantes do

Estado, antes havia a intermediacdo do poder privado dos coronéis.

O século XX, para o Ceard, foi marcado pelos ciclos de poderes dos “coronéis”
sob o comando da oligarquia dos Acciolis. O advento da Nova Republica comega com a
eleicdo de Maria Luisa Fontenele para o cargo de prefeita de Fortaleza em 1986. A
insatisfacdo com a politica praticada durante a ditadura militar e o movimento de
redemocratizacdo impulsionaram as transformacdes no poder politico com a decadéncia da

hegemonia tradicional do coronelismo.

Benevides (1994) assevera que cidadania ndo é s6 sinbnimo de democracia.
Por isso ela passa a chamar de cidadania ativa aquela que representa a cidadania

democratica no que diz respeito a soberania popular.

Dessa forma, as palavras cidadania e cidaddo, referem-se, necessariamente, a
participacdo na vida da cidade, entendida como o espaco publico para as
decisdes coletivas. Nessa democracia antiga [...] s6 se admitia como cidadao o
membro ativo, que participava da vida publica. Aquele que ndo era ativo,
simplesmente ndo era cidaddo (BENEVIDES, 1994).

Nesse sentido, a participagdo popular torna-se a base da cidadania ativa. Para
que isso aconteca, € necessaria a criagdo de espacos publicos para que a soberania popular
néo esteja restrita apenas ao processo eleitoral, mas que tenha a possibilidade de “criacao,

transformagao e controle sobre o poder, ou os poderes” (BENEVIDES, 1998, p. 20).

Segundo Bobbio (2000), a regra da democracia é a maioria tomando decisfes
coletivas. Para essa deciséo, é primordial que sejam garantidos os direitos de reunido e de
associacao. Esses direitos sdo as bases do Estado liberal. Para o autor, s6 um Estado
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democrético € capaz de garantir essas liberdades fundamentais. A relacdo entre o Estado
liberal e o Estado democrético € a concessdo dos direitos politicos como algo intrinseco
aos direitos a liberdade, pois somente com o controle do poder havera a garantia dos

direitos a liberdade.

O autor levanta uma questdo pertinente no momento de fortalecimento da
democracia, na medida em que o sujeito social, o cidaddo ativo, ndo pode se limitar a
exercer sua cidadania na época das eleicbes de seus representantes, sejam municipais,
estaduais ou nacionais. A cidadania se constrdi no processo democratico, no qual o cidadéo

participa dos espacos de debate e de decisdes existentes.

Ghon aponta a soberania popular como um principio da democracia,
argumentando que “a participagdo popular é concebida como um fenémeno que se
desenvolve tanto na sociedade civil — em especial entre 0s movimentos sociais e as
organizacOes autdbnomas da sociedade; quanto no plano institucional — nas instituigdes
formais politicas” (GHON, 2001, p. 17).

A participacdo das pessoas que se mobilizam para garantir seus direitos sociais
nos remete para a valorizacdo dos direitos politicos, pois os dois estdo ligados, uma vez
que o fortalecimento dos direitos politicos organiza as pessoas para a conquista dos direitos
sociais, estabelecendo a cidadania ativa (BENEVIDES, 1994). “Cidadania ativa é aquela
que institui o cidaddo como portador de direitos e deveres, mas, essencialmente, criador de

direitos para abrir novos espacos de participacao politica” (BENEVIDES, 1994, p. 16).

Sendo assim, Benevides (1998), Ghon (2001) e Bobbio (2000) destacam que a
participacdo cidadd@ e a soberania popular sdo principios fundamentais e que devem ser
incentivados para essa participacdo. Com relacdo as questbes sobre democracia e
cidadania, ha um pressuposto que se faz necessario que é a criacdo de um sentimento de

identidade, no qual os individuos se sintam cidadaos.

Chaui (1990) destaca, ainda, trés aspectos no debate sobre cidadania no Brasil.
O primeiro, sobre a questdo legal que diz respeito a participacdo do cidaddo por meio de
eleicdes e dos partidos politicos, sendo a cidadania uma referéncia ao “direito de
representagdo politica”. O segundo estd vinculado ao Estado de Direitos e destaca oS
aspectos legais, nos quais a cidadania esta atribuida a tese dos direitos das liberdades civis.

O terceiro refere-se as lutas das classes populares, por intermedio dos movimentos sociais,
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para abrir espago e garantir a participagdo nas decisdes sobre as suas condic¢des da vida e
de trabalho.

A autora enfatiza, portanto, a importancia dos espacos de participacao politica
para que se estabeleca a divisdo do poder e o principio da igualdade no processo
democrético. Para tanto, pode-se apontar a necessidade da descentralizacdo das discussdes
sobre politicas publicas, com ampla participacdo popular, propiciando uma das

possibilidades de ampliacdo da democracia e o exercicio da cidadania ativa.

Feitas essas ponderacdes, pode-se afirmar que foi estabelecido um dialogo com
0s autores que discutem o tema cidadania, participagdo popular e o seu processo educativo,
destacando um mecanismo de participacdo popular que surge no final do século XX,
alternativa esta que partilha com a populacdo, em tese, a tomada de decisdo sobre o

orcamento voltado para o investimento publico: o Orcamento Participativo.

Pode-se destacar, fundamentado nas concepc¢des ja citadas de Benevides,
Bobbio, Chaui e Coutinho, que a educacdo para a cidadania ou para a vivéncia politica
deve fazer com que o individuo seja sujeito social, perdendo a nocdo de objeto ou ser
passivo, em que sO recebe os “beneficios” da classe politica. A educag@o politica € um
direito de todos, bem como a participacdo nas decisfes publicas e esta educacdo politica se
da principalmente pela participacéo direta dos cidadaos.

Sendo assim, a educacdo nas cidades se dara enquanto préatica social e, assim,
todos 0s processos participativos serdo, em potencial, palco de educacdo e

desenvolvimento para a cidadania.

1.4. Processos Participativos

O processo constituinte, amplo movimento de participacdo popular que
elaborou emendas populares, culminou com o reconhecimento, na Constituicdo de 1988,
da conquista da participagdo direta dos cidaddos atraveés dos chamados institutos de
democracia direta ou semidireta como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei,
as tribunas populares, os conselhos e outros canais institucionais de participacdo popular.

Sdo multiplos os sinénimos atribuidos a esses arranjos institucionais: esfera publica,
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instancias deliberativas, nova forma de gestio, novos arranjos participativos (TATAGIBA,
2002); nova institucionalidade (RAICHELIS, 2000); arena publica (DAGNINO, 2002).

Nesse trabalho, importa a instancia de participacdo dos Conselhos. Se ndo ha
consenso na nomenclatura, apresenta-se, um certo consenso a respeito das caracteristicas
dialdgicas dos Conselhos, a idéia de transparéncia das discussdes, afastando o fantasma da
cooptacdo e do clientelismo, tracos da cultura politica brasileira. Os Conselhos s&o
compreendidos como um caminho para a reforma democratica do Estado, ao realizarem
uma importante funcdo pedagdgica na construcdo da democracia a participacdo e de uma
atuacdo cidadad (FUKS, 2004; RAICHELIS, 2000; TATAGIBA, 2002).

Fazendo um breve historico dos Conselhos no Brasil, busca-se apoio em Ghon
(2001), que utiliza, como marco, a Constituicdo de 1988. Ela afirma que antes, nos anos 70
e 80, existiam duas maneiras de participacdo: os Conselhos Comunitarios e os Conselhos
Populares. Os Conselhos Comunitérios foram instalados nas administragdes municipais
como forma de incorporagdo dos movimentos sociais e canal de mediagdo. Os Conselhos
Populares atuavam em paralelo as estruturas institucionais de poder, como mecanismo de
pressdo direta na exigéncia de atendimento a demandas. Ghon ainda esclarece que o foco
desses conselhos era a ampliacdo da participagdo, emergindo de um contexto de luta contra
o regime militar e da abertura politica iniciada em fins dos anos 70.

As primeiras bases para criagdo institucional-legal de Conselhos, em formato
atual, estdo na Constituicdo de 1988, quando o tema da participacdo da sociedade civil na
gestdo publica ganha novos contornos e dimensdes (RAICHELIS, 2000). Na década de 90,
emergem o0s Conselhos Municipais como espaco de participacdo da sociedade civil na
gestdo publica como imposicao das constituicdes estadual e federal. Os Conselhos da area
social foram instituidos de forma quase universal por imposicdo da legislagdo federal
(satde, educacdo, assisténcia, crianca e adolescente), posto que a condi¢do para o repasse

de determinadas verbas orgamentarias exigia tal condicéo.

Tatagiba (2002) ressalta alguns aspectos inovadores que diferenciam o0s
Conselhos de Politicas Publicas das experiéncias conselhistas observadas no Brasil ao
longo das décadas de 70 e 80, cabendo aqui destaca-los: a) a composicao plural e paritaria,
capaz de trazer a tona nao apenas as tradicdes e conflitos entre Estado e sociedade, mas
também as diferencas internas a cada um desses campos; b) o processo dialdgico e

transparente como instrumento privilegiado de resolu¢do dos conflitos inerentes a
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diversidade dos interesses em jogo; c) a instancia deliberativa garantida em lei para a
formulacdo e fiscalizacdo das politicas publicas e que concorrem para a garantia da

democratizacdo da gestao.

Ha& uma questdo recorrente que diz respeito ao lugar dos conselhos, ou seja,
eles situam-se no &mbito do Estado ou da sociedade civil? Teixeira (2001) entende que 0s
Conselhos sdo 6rgdos publicos, criados por lei, regidos por regulamento aprovado em
plenario e referendado pelo Executivo. A sua composicdo ndo € imposta, porém

padronizada e com exigéncia de paridade de representantes.
Por outro lado, Tatagiba entende que:

Os conselhos nédo séo espacos do governo, tampouco da sociedade civil.
Sao espacos publicos plurais, nos quais representantes da sociedade e do
Estado, disputam e, a0 mesmo tempo, compartilham a responsabilidade
pela producdo das politicas publicas em areas especificas (TATAGIBA,
2004, p. 348).

Na classificacdo da natureza dos Conselhos, considera-se o carater deliberativo
e o consultivo, no que diz respeito a partilha do poder politico. Para Tatagiba, “a
competéncia legal de deliberar sobre as politicas publicas municipais é a principal forca
dos conselhos enquanto espagos potencialmente capazes de induzir a reforma do Estado”
(2002, p.55).

E oportuno resgatar a observacdo feita por Raichellis (2000) no tocante ao
posicionamento mais comum dos governos com relacdo ao desenho institucional dos
Conselhos, visto que ha o entendimento de que o incdmodo na questdo dos conselhos ndo é
a sua existéncia, mas exatamente as suas atribuices. Destaca-se o fato de os Conselhos
terem caréater deliberativo garantido legalmente, espaco aberto ao debate e conflitos de
posicdes. Como afirmam Tatagiba e Teixeira (2008), é muito importante analisar a
qualidade do processo de deliberagdo, o qual envolve varidveis fundamentais: a existéncia
ou ndo de debate e discussdo; a natureza dos prazos apresentados; o nivel de autonomia
dos sujeitos envolvidos para sustentar posi¢cdes; o maior ou menor poder de cada ator na

construcdo da agenda, etc.

Mesmo sendo deliberativo do ponto de vista da legislacdo, mesmo que os
conselhos deliberem sobre recursos ou demandas a serem executadas, 0 governo nao

necessariamente executa essas deliberacdes.
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A situagdo adquire contornos complexos quando somos ainda lembrados
(ABRUCIO; COSTA, 1999), que tais conflitos observados entre os chefes do Executivo
local e as novas estruturas institucionais refletem o problema central do federalismo
brasileiro, o padrdo antirepublicano, misturando praticas autoritarias e clientelistas, dos
poderes Executivos no &mbito local e estadual, em um nitido desequilibrio de forgas entre
os poderes, resultando em uma falta de controle politico sobre os chefes dos executivos

municipais.

A contribuicdo dos Conselhos no processo educativo € significativa,
considerando-se que a participacdo da sociedade civil vai de encontro as concepcdes
elitistas de democracia, permeadas de vieses tecnocraticos e autoritarios. Dagnino (2002)
destaca o aprendizado da convivéncia e o reconhecimento do outro enquanto portador de
direitos. Ela recomenda aos avaliadores frente aos Conselhos no sentido de ndo se
deixarem levar pelas tendéncias extremadas, ou seja, evitarem tanto o discurso ufanista

como a visdo derrotista quando se depararem com o0s obstaculos e problemas.

Tatagiba (2002) e Dagnino (2002) apontam os problemas enfrentados em
relacdo a resisténcia do Estado em ser o ator central e em dividir o poder com a sociedade.
E importante compreender como os Conselhos s&o percebidos pelo Executivo e Legislativo
que se imputam como representantes legitimos, pois sua legitimidade foi conferida pelas
urnas. Este fato instigou uma das questdes proposta para investigar a relacdo do COP com

0 Executivo e o Legislativo, neste trabalho.

Ainda, de acordo com Tatagiba (2002), das experiéncias conselhistas no pais,
uma das conclusdes mais gerais a que foi possivel se chegar é que os conselhos apresentam
no cenario atual, “uma baixa capacidade propositiva, exercendo um reduzido poder de

influéncia sobre o processo de defini¢do de politicas publicas™ (2002, p. 98).

Grosso modo, a literatura académica dedicada a analise das experiéncias
conselhistas no pais tem apontado os obstaculos vivenciados pelos Conselhos do mesmo
modo que reconhece suas potencialidades para a préatica de gestdes democraticas. Percebe-
se também, que h4 um interesse acentuado nas investiga¢cdes em torno dos Conselhos de
Politicas Publicas ou Gestores, atitude compreensivel visto que as experiéncias pioneiras

tiveram sua génese nas areas de saude, educacdo e assisténcia.

E nessa lacuna de pesquisa que o presente trabalho se insere tendo como base

de anélise a perspectiva dos atores sociais que compdem o COP, considerando o periodo
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2005-2008. Pretende-se contribuir para a construcdo de um diagnostico ampliado e
orientado para a compreensdo dos problemas vividos pelos COPs. Para este proposito, foi
estabelecido como objetivo, investigar os limites e as potencialidades do COP de Fortaleza
na efetivacdo da participacdo popular, voltada para este tema, que se amplia na instancia

municipal.
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Este capitulo constata primeiramente a evolugdo institucional relativa aos
municipios brasileiros, que operou uma significativa ampliagdo em sua
autonomia considerando o triplice aspecto, politico/administrativo/financeiro.
Reconhecido como ente federativo, o poder local vem sendo submetido a
transformacdes no que diz respeito ao seu papel, assumindo novas
responsabilidades na gestdo municipal, cujo marco legal estd amparado pela
Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, de 2001. Assim como
acontece em outras grandes capitais, o poder local em Fortaleza vem assumindo
um inegével protagonismo no que se refere a vida cotidiana dos cidad&os no
espaco urbano. Dai a preocupacdo em entender como ocorre hoje a producao
do espago urbano da capital cearense, bem caracterizar a situacéo institucional
da Prefeitura Municipal. Entende-se que esses dois aspectos sejam essenciais
para uma melhor compreensdo do modelo adotado para o Orgamento
Participativo.

2.1. O Municipio: Competéncia, Planejamento e Gestao

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar do papel dos entes federativos
(Unido, Estados e Municipios), fortaleceu o Municipio? ,elevando-o a ente federativo (art.
18), resgatando o principio federativo e estruturando um sistema de reparticdo de
competéncias que tenta valorizar o poder central e os poderes estaduais e municipais. O
novo pacto federativo consolida institucionalmente a autonomia municipal politica,
administrativa e financeira, por meio da efetividade de prefeitos e vereadores, com o poder
de editar sua Lei Organica prépria e da capacidade de auto-regulacdo, preservando as

autonomias politicas e de gestdo econémica e financeira (SILVA, 2002, p. 102).

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, compete aos Municipios (art.30),

dentre outras coisas:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

I11 - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permisséo, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano;

2 Zmitrowicz (1988) define o municipio como “uma circunscrigio administrativa com direitos especiais
concedidos pelo Estado e cujo territdrio é composto pela cidade quanto pelo campo, entendendo-se a cidade
como a area urbana onde se situa a sede municipal” (ZMITROWICZ, 1988, p. 12).
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Como se pode notar, a figura do Municipio enquadra-se na estrutura politico-
institucional brasileira como independente na execugdo de seu planejamento, desde que
respeitadas as dotacOes de recursos, as quais dependem dos Estados e da Unido. Para tanto,
em conformidade com a lei, € de exercicio das prefeituras a elaboracdo do planejamento

municipal.

A trajetoria do planejamento municipal no Brasil tem aproximadamente 50
anos, nos quais se acumulou uma experiéncia consideravel, através da implantacdo de
diversos planos, que foram de suma importancia para o aprendizado e a formacdo de um
corpo técnico de profissionais especialistas na area. De acordo com Pereira (1999), a
atividade de planejar surge a partir da necessidade da alocacéo racional e eficiente dos
recursos escassos, seja no setor publico, seja na esfera privada. Dessa forma, o
planejamento municipal ndo é outra coisa sendo a ciéncia e a arte de garantir maior
governabilidade aos nossos destinos, enquanto pessoas, organiza¢des ou paises (VAINER,
2000).

Oliveira (1991) entende que o planejamento publico municipal tem uma

dimensao técnica e uma dimensdo politica:

A dimens&o técnica implica o dominio de uma metodologia de trabalho
propria, acesso as informagOes atualizadas, sistematizadas no nivel
adequado as necessidades. Politica porque, antes de tudo um processo de
negociacdo que busca conciliar valores, necessidades e interesses
divergentes e a administracdo de conflitos entre os varios segmentos da
sociedade que disputam os beneficios da acdo governamental
(OLIVEIRA, 1991, p. 11).

Ao longo do tempo, o planejamento municipal brasileiro desenvolveu trés
estratégias de abordagem dos problemas locais: os Planos Diretores da Cidade, o
Planejamento Local Integrado e os Planos de Desenvolvimento com a participacdo da
comunidade. Os “Planos Diretores” concentraram a atencdo nos problemas fisicos da
cidade, o controle de sua evolucdo e seu crescimento. O “Planejamento Local Integrado”
tem como pressuposto a integracdo do planejamento no nivel horizontal e vertical®. J& os
“Planos de Desenvolvimento com a Participacdo da Comunidade” tem uma caracteristica

mais democratica, pois sua acdo e desenvolvimento envolvem todo territorio, mediante a

® O planejamento no nivel horizontal tem caréter integral e integrado. Aborda tanto as questdes econdmicas,
como as sociais. A integracdo vertical, diz respeito ao preceito federativo nas trés esferas de governo, ou seja,
gue haja compatibilidade (OLIVEIRA, 1991).
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participacdo, a colaboracdo e o compromisso dos atores sociais baseado no principio
participativo (OLIVEIRA, 1991).

Em verdade, a histéria dos planos e planejamento da gestdo urbana esta
associada a ideologia politica dominante na administracdo do Pais, voltada para a defesa e
para a manutencdo dos interesses da classe e pelo processo autoritario e tecnocratico de
decisdo. Ferrari Junior atribui o fato a heranga positivista, na qual “o planejamento urbano
modernista teve na crenca do progresso linear capitalista e na figura do Estado seus pilares
principais de desenvolvimento na sociedade do século XX” (FERRARI JUNIOR, 2004, p.
16).

Desde o periodo Vargas desenvolve-se no Pais a ideologia e a pratica do
planejamento e da intervencdo urbana como técnica e método para solugédo dos problemas.
Essa ideologia se consolida na visdo desenvolvimentista das décadas de 1950/1960, depois
na tecnoburocracia desenvolvimentista dos governos militares e no planejamento
estratégico proposto na época de 1980/1990 até os dias de hoje. Deve-se destacar que a
critica feita aos planos tecnicistas se justifica pelo carater elitista e pela vincula¢do aos
interesses de grupos econdmicos na defesa da especulacdo imobiliaria, agravando os

problemas dos estratos mais pobres da populacéo urbana.

Por se ocupar de um espaco geografico mais restrito, o planejamento em nivel
municipal reforca a questdo da participacdo e do envolvimento da populagdo. Esta
interacdo do ente publico com os segmentos sociais confere um carater estratégico de
planejamento, contribuindo para a construcdo de uma sociedade mais equilibrada, em tese,
e ajudando os atores municipais a refletirem sobre o futuro e a direcdo da cidade. Assim, o
planejamento municipal deve envolver os aspectos da cidade: educativos, culturais,
econdmicos, sociais e territoriais. E um instrumento que, partindo da realidade imediata,
mediante a participagdo, a colaboracdo e o compromisso dos atores interessados,

possibilita uma visao integral sobre a cidade que queremos construir (ESTEVES, 2006).

A medida que o conceito e a pratica de planejamento municipal forem sendo
assimilados pelo setor publico e postos em prética, a administracdo ndo sé otimizara a
aplicacdo de recursos como também passara a ter um engajamento maior de seu corpo
funcional na realizacdo do processo politico da gestdo. Na busca deste objetivo, Oliveira

(1991) apresenta as fases no processo de planejamento municipal:
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a) Andlise da situagdo existente; b) Estudo de prioridades e formulagdo de
objetivos e politicas; ¢) Levantamento das alternativas existentes para alcancar
cada objetivo; d) Levantamento de custos; ) Escolha de alternativas de solucbes;
f) Alocacdo de recursos; g) Programacdo; h) Controle e avaliacdo; i)
Reformulacdo (OLIVEIRA, 1991, p. 27-30).

Na prética, o planejamento municipal tende a se articular cada vez mais com as
politicas urbanas, visto que no Brasil de hoje a maioria da populagdo vive nas cidades.
Neste sentido, € importante assinalar o marco regulatério que hoje rege a acao publica nos
espacos urbanos. As principais referéncias deste marco regulatorio sdo: a Constitui¢éo
Federal de 1988, o Estatuto da Cidade de 2001 e a Lei Orgéanica do Municipio.

Os esforgos para mudancga das politicas sociais e das politicas urbanas tém,
como referéncia novos paradigmas instituidos a partir da Constituicdo Federal de 1988,
buscando, sob o prisma da sustentabilidade, produzir espacos mais justos e mais humanos.
De fato, a Constituicdo de 1988 inovou ao abordar a Politica Urbana no art. 182,
estabelecendo claramente o vinculo do direito de propriedade a sua fungédo social, sendo o

plano diretor definido como:

O instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana [...] que
tem como objetivo o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes (art.182, paragrafo 1°, Capitulo Il, Da
Politica Urbana).

Em 2001, a aprovacdo do Estatuto da Cidade, que regulamenta os artigos
constitucionais sobre a politica urbana, veio consolidar e fortalecer o papel dos Municipios
no planejamento e na gestdo das cidades. De modo geral, o Estatuto da Cidade visa a
garantia do direito a cidade sustentavel, a participacdo popular, & cooperacao entre agentes
publicos e privados no processo de urbanizagdo; o planejamento do desenvolvimento das
cidades, a ordenacéo e ao controle do uso do solo a fim de evitar especulacdo imobiliaria; a
preocupacdo com o0 impacto ambiental; a possibilidade de o Estado recuperar
investimentos que valorizem imdveis; & regulamentacdo fundiaria e urbanizacdo de areas

ocupadas por populagéo de baixa renda (BRASIL, 2001).

O Estatuto da Cidade € a referéncia a ser seguida pelos Planos Diretores
Municipais, previstos em seu art. 39, paragrafo 1°: “O plano diretor € parte integrante do
processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orcamento anual incorporarem as diretrizes e prioridades nele contidas”.

Desse modo, o Estado assume, além da funcdo social, o seu conteudo econémico. A
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aprovacao de um Plano Diretor representa a criagdo de novo direito, o direito coletivo ao
planejamento urbano, que traz implicito no seu bojo a busca do bem estar social dos

cidadaos.

Por fim, a Lei Organica do Municipio, € uma lei mater , elaborada no ambito
do Municipio e conforme as determinacgdes e limites impostos pelas constituicGes federal e
estadual. No Municipio, a Lei Organica tem como objetivo organizar o exercicio do poder
e fortalecer as instituicbes democraticas e os direitos da pessoa humana. A Lei Organica
indica todos o0s parametros basicos a serem seguidos pelo Poder Publico, além dos

simbolos, os principios e as diretrizes do Municipio.

Muitos governos, que encaram a participacdo como partilha de poder na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, vém buscando mecanismos capazes de
institucionalizar os processos participativos no planejamento municipal, de modo a
assegurar-lhes continuidade e eficacia. E o caso de iniciativas como os Conselhos
Gestores, o0 Orcamento Participativo, o0 Planejamento Participativo, etc. A
institucionalizacéo” desses instrumentos ou dessas instancias de participagdo representa um

avanco consideravel no processo de planejamento e no controle das acdes publicas.

Para Haddad, o planejamento participativo deve representar um processo de
negociagdo permanente entre o ente publico (a Prefeitura) e a comunidade, fazendo valer,
num primeiro momento, pela mobilizacdo dos representantes politicos (os vereadores) e,
num estagio mais avancado, pela criacdo de mecanismos de participacdo efetiva de toda
populacdo. Quanto maior for o leque de propostas e de projetos que representem 0s
interesses em nivel local, mais importante se torna a participacdo com a discusséo entre as
partes. Nesse sentido, “quanto mais o planejamento se aproximar das necessidades basicas
e diretas da populacdo e de seus problemas concretos, mais 0s cidaddos e seus
interlocutores politicos poderdo opinar sobre a prioridade entre projetos alternativos”

(HADDAD, 1980, p. 44).

* Qutra iniciativa que tem repercutido positivamente no desenvolvimento da politica urbana é a criagdo do
Ministério das Cidades, em 2003, a instalacdo do Conselho das Cidades e as Conferéncias Nacionais
(MARICATO, 2009).
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2.2. A Producéao do Espaco Urbano em Fortaleza

O Municipio de Fortaleza, capital do Estado do Ceara, tem uma area de
aproximadamente 336km2, com uma populacédo de 2.141.402 de habitantes, de acordo com
0 Censo/IBGE-2000. Atualmente, Fortaleza compde a terceira maior aglomeracgéo
metropolitana da Regido Nordeste do Brasil, representando um cenario expressivo da vida
econdmica, politica e cultural®. Como as demais metrépoles periféricas, a cidade apresenta
dupla face, revelada pela sua configuracdo complexa e contraditoria, marcada pela
convivéncia entre a cidade competitiva, moderna, incluida no circuito da economia
nacional e mundial, e a cidade informal, ligada a economia local e de sobrevivéncia,

disseminadas nos intersticios do urbano, nos espacos periféricos e nas areas de risco.

Fortaleza é uma cidade que se produziu de forma desigual, fruto da apropriacdo
privada de terra, pelo modo de apropriagéo capitalista. As formas de ocupacao dos espagos
se ddo de modo diferenciado. Na cidade, os bairros nobres, onde a especula¢do imobiliaria
€ maior, a ocupacdo se da por meio de compra e venda de imoveis caros fora das condicGes
dos trabalhadores. Esta contradicdo gera os sub-assentamentos urbanos nas periferias da

cidade, onde é comum a posse ilegal dos lotes.

Estas areas geralmente sdo desprovidas de infraestrutura, sdo densamente
povoadas, apresentam altos indices de violéncia, onde o0s servigos basicos de saneamento,
de transportes, de escolas publicas de qualidade, de energia elétrica sdo precarios. Essa
realidade se materializa em Fortaleza, cuja gestdo territorial do Municipio incorpora a
divisdo regional como base espacial para a descentralizacdo das acOes e a ampliacdo da

participacdo das comunidades locais.

Para entender as transformagdes ocorridas no processo de reprodugdo do
espaco urbano de Fortaleza, intenta-se construir um entendimento do que é a cidade de
Fortaleza hoje e como se deu sua producdo espacial considerando os elementos de
organizacao do territério. Dentro de uma légica capitalista que traria uma melhor qualidade
de vida ao cidaddo, o que realmente interessa é viabilizar economicamente novos
empreendimentos. Para tanto, os investimentos econdmicos agem como determinantes na

configuracdo dos espacos, impondo aos habitantes, sobretudo nas periferias, seus objetivos

® Na década de 1980, Fortaleza ultrapassa Recife em termos populacionais, tornando-se a segunda cidade
mais populosa com 1.308.919 habitantes. Ao longo das ultimas décadas a cidade foi “inchando” cada vez
mais até atingir mais de dois milhdes de habitantes. Com uma populagdo atual estimada em 2.431.415 hab.
(IBGE, 2007). Fortaleza é a quinta cidade mais populosa do Brasil, atras de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Salvador e Brasilia.
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e interesses. Roncayolo (1986), analisando os produtores do espaco urbano aponta a

existéncia de trés atores principais:

1. Os proprietarios do solo urbano e de imoveis que atuam para a constituicdo

e gestdo de seu patrimonio exercendo um poder social;

2. As organizacGes econdmicas que se dividem naqueles que utilizam o

espaco para fins especificos e por isso intervém na “fabrica de cidade”;

3. Os poderes publicos que acompanham as operacdes do capital privado.

Desde os anos de 1990 o chamado governo das mudangas vem promovendo no
Ceard o desenvolvimento das cidades integrantes da Regido Metropolitana de Fortaleza
(RMF), através da inddstria e do turismo, esquecendo, porém, as politicas publicas para o
campo. Nos anos de 1970, a metropole de Fortaleza ja vinha sofrendo a intensificacdo de
um processo migratorio frente a falta de alternativas econdmicas das cidades de menor
porte no interior do Estado, além da estrutura fundiaria perversa, que agrava as condi¢oes

de sobrevivéncia da populacdo diante do fenémeno das secas.

Assim, Fortaleza e sua regido metropolitana vém crescendo desordenadamente,
apresentando um avancado processo de conurbagdo, embora a maior concentragdo da
populacdo e dos equipamentos urbanos esteja situada na capital. Cerca de 87% dos
investimentos, previstos para a regido nestes primeiros anos do novo século, estardo
localizados na RMF. Fortaleza vem extrapolando sua expansao urbana sobre os municipios
vizinhos, principalmente ao longo das vias regionais e ferrovias. No entanto, até o ano
2000, Fortaleza era o Gnico municipio cearense na regido a possuir um Plano Diretor que

disciplina o uso e a ocupacéo do solo atraves de zoneamento.
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Figura 1 — Regido Metropolitana de Fortaleza. Fonte: IPECE, 2009.

Tabela 1 — Regido Metropolitana de Fortaleza — Area, Populagéo e PIB

Municipio Anexado em Legislagao Area Populagéom[z] IDH7 PB4 PIB per capita
Fortaleza 8 de junho de 1973 |LCF 14/73 | 313,140 2.505.552| 0.786| 24.474.012.000 10.066
Caucaia 8 de junho de 1973 | LCF 14/73 |1.227,895 334364 0,721 1.469.403.000 4.637
Aquiraz 8 de junho de 1973 LCF 14/73 | 480,976 71400 0.670 392.725.000 5.838
Pacatuba 8 de junho de 1973 |LCF 14/73 | 132427 71.839 0,542 364.581.000 5.543
Maranguape 8 de junho de 1973 LCF 14/73 | 590,824 110.523 0,736 578.035.000 5613
Maracanat 16 de abril de 1986 |LCF 52/86 | 105,696 201693 0,736 2.612.318.000 13.240
Eusébio 5 de agosto de 1991 |LE. 11.845 78,65 41.307| 0.684 773.316.000 20.250
Guaitba 5 de agosto de 1991|LE. 11.845 | 267,203 23.853| 0,652 60.162.000 2.685
Itaitinga 29 de dezembro de 1999 |LCE 18/99 | 150,788 32,678 0,680 101.584.000 3.266
Chorozinho 29 de dezembro de 1999 |LCE 18/99 | 278,400 18.759| 0,633 57.188.000 3.132
Pacajus 29 de dezembro de 1999 |LCE 18/99 | 254,435 59.689| 0678 377.315.000 6.875
Horizonte 29 de dezembro de 1999 |LCE 18/99 | 159.972 54.362| 0,679 607.207.000 12.479
Sédo Gongalo do Amarante | 29 de dezembro de 1999 | LCE 18/99 834,394 42962 0,639 552.849.000 13.714
Pindoretama 26 de junho de 2009 LCE 78/09 72,855 18.322| 0,657 54.381.000 3172
Cascavel 26 de junho de 2009 LCE 78/09 | 837,967 67.956| 0.673 293.747.000 4.637
TOTAL 5.785,822 3.655.259 0,7671°! 32.768.823.000,00 RS 7.676,50

Fonte: Grupo de Pesquisa Territorio Metropolitano: Politicas Publicas, Morfologia e Projeto, 20009.
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A cidade esta dividida em seis regides administrativas, com as respectivas

Secretarias Executivas, incumbidas ndo s6 de executar as politicas publicas e agir sobre o

territério regional, assim como se relacionar com a comunidade. Nessa divisdo, os 114

bairros oficiais da cidade foram agrupados conforme demonstrado na tabela abaixo.

Tabela 2 — Municipio de Fortaleza — Regides Administrativas 2000

\o AREA (HA) POPULACAO DENSIDADE
RA BAIRROS DEMOGRAFICA
QUANT. % DO TOTAL | QUANT. % DO TOTAL (HAB/ HA)
| 15 2.538,20 7,57 340.134 15,89 134,0
1 20 4.933,90 14,72 311.842 14,56 63,2
1 16 2.777,70 8,29 340.516 15,90 122,6
v 19 3.427,20 10,23 259.831 12,13 75,8
V 17 6.346,70 18,94 452.875 21,15 71,4
VI 27 13.492,80 40,26 436.204 20,37 32,3
TOTAL 114 33.516,5 100,00 2.141.402 100,00 63,9

FONTE: Fundacéo IBGE — Calculos: SEPLA — PMF, 2000.

Figura 2 — Municipio de Fortaleza. Diviséo por Regido Administrativa e Bairros.
Fonte: PMF, 2006.
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Na anélise sobre as regides administrativas e as condicées de vida na cidade®,
foi utilizado o indice de Desenvolvimento Humano do Municipio — IDHM, para mensurar
0s niveis de desenvolvimento nos bairros da cidade de Fortaleza, foi constatado o
desequilibrio entre as regies administrativas. Ja o Indice de Desenvolvimento Humano
por Bairro IDHM-B articula dados de ocupacdo urbana (densidade demografica,
populacdo, area) e as caracteristicas assimiladas em funcdo das potencialidades e

debilidades de cada bairro.

A sintese diagndstica da cidade apresenta estimativa do IDHM para a cidade de
Fortaleza de 0,508 em 2000 e reforca o desequilibrio entre as regides, considerando que a
Regido Il apresentou o melhor desempenho com um indice de 0,693, enquanto a Regido V
com o pior desempenho, com um indice de 0,440. Esclarece que essa estratificacdo dos
melhores e piores bairros de Fortaleza, quanto ao Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal por Bairro — IDHM-B, evidencia a desigual distribuicdo da qualidade de vida na
capital cearense. Todos os bairros com melhores indices estdo localizados apenas na regido
I1, enquanto isso, 0s cinco piores indices estdo em duas regides: em trés bairros da Regido

V e em dois da Regido VI.

BAIRROS POPULAGAO AREA (ha)
VILA VELHA ) 37.677 780,0
BARRA DO CEARA 53.018 3856
JARDIM IRACEMA 28.491 130,6
JARDIM GUANABARA 15.743 73,7
FLORESTA 19.951 1412
CRISTO REDENTOR 32.941 1312
ALVARO WEYNE 26.827 153,7
PIRAMBU 21.556 69,3
CARLITO PAMPLONA 21,628 126,8
VILAELLERY _ 7.764 58,1
ALAGADIGO/SAO GERARDO  12.931 1431
MONTE CASTELO 14.417 86,8
JACARECANGA 15.545 1281
MOURA BRASIL 2.991 46,3
FARIAS BRITO 14.077 83,7

Figura 3 — Secretaria Executiva Regional — Regido |
Fonte: IPLAM/PMF, 2003.

A Regiao | apresenta um IDHM-B de (0,483), indice que a coloca numa posi¢ao inferior a
alcancada pela Regional Il e superior as Regides V e VI. Os bairros com menor IDHM-B sao:
Arraial Moura Brasil (0,427); Barra do Ceara (0,432); Cristo Redentor (0,410); Floresta (0,437);
Jardim Guanabara (0,471) e o Pirambu (0,391). Grande parte da populagao da regiao | é
marcada pela pobreza, tendo em vista que a renda média do chefe de familia é de 3,49 salarios
minimos. Conseqiientemente, o indice de Concentragéo de Pobreza Juvenil — ICPJ, é de
apenas 0,5.

® Dados coletados na Sintese Diagnéstica da Cidade de Fortaleza. Projeto LEGFOR, 2003.
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REGIAO i

BAIRROS POPULAGAO AREA (ha)
CENTRO 32.148 5456
PRAIA DE IRACEMA 3.365 35,0
MEIRELES 25.021 251,8
ALDEOTA 34472 393,7
MUCURIPE 10.783 61,8
VARJOTA 8.365 63,7
CAIS DO PORTO 27.059 2468
VICENTE PINZON 27.702 276,9
PAPICU 18.985 3425
PRAIADO FUTURO | 1.810 160,6
JOAQUIM TAVORA 26.370 1994
DIONISIO TORRES 15.827 179,3
S. J. TAUAPE 30.785 2456
SALINAS 1.980 2743
GUARARAPES 1.324 737
ENG. LUCIANO CAVALCANTE  8.464 4006
coco 9.946 336,9
CIDADE 2.000 8.969 53,1
DUNAS 509 468,1
PRAIA DO FUTURO Il 2.891 3244

Figura 4 — Secretaria Executiva Regional — Regido |1
Fonte: IPLAM/PMF, 2003.

A Regiao Il se caracteriza pela presenga de aglomerados residenciais de classe média e alta,
possuindo 75.056 domicilios onde a renda média por chefe de familia é de 14,10 salarios
minimos e com o IDHM-B mais elevado do municipio (0,693). Destacam-se, com IDHM-B mais
baixo, os seguintes bairros: Cais do Porto (0,386), Dunas (0,391) e Praia do Futuro Il (0,404).
Esta regional exibe um cenario de contrastes sociais, com assentamentos subnormais
presentes em quase todos os bairros, mesmo proximos a prédios luxuosos, incluindo 42 favelas
com 16 areas de risco.

REGIAO il

BAIRROS POPULAGAO AREA (ha)
ANTONIO BEZERRA 26.486 2338
PADRE ANDRADE 14.043 130,0
PRESIDENTE KENNEDY 23.282 176,8
PARQUELANDIA 15.591 136,2
PARQUE ARAXA 6.894 50,0
AMADEU FURTADO 12.257 89,4
RODOLFO TEOFILO 21.100 179,3
PICI 24273 3925
BELAVISTA 15.993 95,0
AUTRAN NUNES 22,082 101,2
DOM LUSTOSA 12.326 1356
HENRIQUE JORGE 22179 181,3
JOAO XXIIl 20.454 141,2
JOQUEI CLUBE 17.997 1743
BONSUCESSO 30.460 266,8
QUINTINO CUNHA 37.385 2943

Figura 5 — Secretaria Executiva Regional — Regi&o 111
Fonte: IPLAM/PMF, 2003.

Na Regiao lll a renda média por chefe de familia € de 4,10 salarios minimos e destacam-se
cinco bairros com IDHM-B baixo: Autran Nunes (0,380), Bonsucesso (0,443), Joao XXIII (0,457)
Pici (Parque Universitario) (0,420) e Quintino Cunha (0,434). Existem 58 favelas com 15 areas
de risco todas sujeitas a alagamentos e localizadas principalmente nos bairros de Anténio
Bezerra e Autran Nunes.
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REGIAO IV

BAIRROS POPULAGAO AREA (ha)
BENFICA 15.069 143,1
JOSE BONIFACIO 11.469 88,8
FATIMA 25.836 3225
DAMAS 9.194 96,6
JARDIM AMERICA 13.548 713
BOM FUTURO 7.251 325
PARREAO 9.042 91,9
PANAMERICANO 9.116 56,3
COUTO FERNANDES 4.320 356
DEMOCRITO ROCHA 12.399 85,6
MONTESE 26.212 190,6
VILA UNIAO 15.651 2175
ITAOCA 16.721 80,0
PARANGABA 29.693 389,3
AEROPORTO 7633 7275
SERRINHA 25.023 171,3
ITAPERY 14.094 2456
DENDE 1.837 2306

Figura 6 — Secretaria Executiva Regional — Regido IV
Fonte: IPLAM/PMF, 2003.

A Regiao IV apresenta uma renda média por chefe de familia de 6.08 salarios minimos. Esta
Regiao apresenta situagao social bastante heterogénea. A maioria dos bairros esta classificada
com IDHMB médio e apenas trés deles estdo com o IDHM-B mais baixo: Aeroporto (0,422),
Couto Fernandes (0,436) e Serrinha (0,444).

REGIAO V

BAIRROS POPULAGAO AREA (ha)

GENIBAU ) 23.888 184,4
CONJUNTO CEARA | 25.251 2163
CONJUNTO CEARA Il 22,372 1744
GRANJA PORTUGAL 51.386 3625
GRANJA LISBOA 34.005 619.4
BOM JARDIM 16.675 253,1
SIQUEIRA 4.759 296,8
CANINDEZINHO 12.296 3375
PARQUE SAO JOSE 11.716 538
VILA PERY 19.983 150,6
MARAPONGA 5.730 168,1
MANOEL SATIRO 30.778 3075
CONJ. ESPERANGA 13.075 110,0
PARQUE SANTA ROSA 8.052 95,0
PARQUE PRES. VARGAS 2.942 141,9
JARDIM CEARENSE 6.996 113
MONDUBIM 39.709 1.605,1

PREF. JOSE WALTER 29.112 1.307,6

Figura 7 — Secretaria Executiva Regional — Regiéo V
Fonte: IPLAM/PMF, 2003.

A Regiao V é a mais populosa e a segunda em extensao territorial com 6.346 ha ou 18,94% do
territério da cidade. Sua populagéo soma 134.549 jovens, sendo 64.707 homens e 69.842
mulheres, densidade demografica de 75,19 (hab/ha.) e 131.960 domicilios. A renda média por
chefe de familia é de 2,78 salarios minimos. A regido concentra 40 favelas, principalmente nos
bairros com baixo IDHM-B, como: Bom Jardim (0,403), Canindezinho (0,404), Genibau (0,378),
Granja Lisboa (0,404), Granja Portugal (0,394), Mondubim (0,439), Parque Presidente Vargas
(0,377) Parque Santa Rosa (0,438), Parque Sao José (0,429) e Siqueira (0,377).
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REGIAO VI

BAIRROS POPULACAO AREA (ha)
SABIAGUABA 652 1.3432
LAGOA REDONDA 9.127 1.8222
SAPIRANGA/COITE 9615 395,0
ALAGADIGO NOVO 6.383 3143
CAMBEBA 4.544 2518
MATA GALINHA 3.252 50,6
CASTELAO 2.968 178,1
CURIO 2.870 92,5
COAGU 1.822 167,5
MESSEJANA 41.881 670,0
PAUPINA 12.321 8375
PEDRAS 166 3118
ANCURI 13.079 573,1
DIAS MACEDO 9.313 255,0
BARROSO 14.985 368,7
ALTO DA BALANGA 15.440 85,0
JANGURUSSU 27.905 1.558,2
PASSARE 13.715 7468
PARQUE DOIS IRMAOS 12.353 450,0
EDSON QUEIROZ 23.262 1.601,1
JARDIM DAS OLIVEIRAS 23.772 268,1
PARQUE MANIBURA 4.297 118,8
CIDADE DOS FUNCIONARIOS 14.708 330,8
CAJAZEIRAS 6.550 3312
PARQUE IRACEMA 3.270 1431
AEROLANDIA 12095 68,1
GUAJERU 4064 97,5

Figura 8 — Secretaria Executiva Regional — Regido VI.
Fonte: IPLAM/PMF, 2003.

A Regiao VI possui 136.956 domicilios e a renda média por chefe de familia € de 4,11 salarios
minimos. Nessa regido esta situado o maior niumero de bairros com baixo IDHM-B (15 bairros),
destacando-se dentre eles o bairro Curid, detentor do mais baixo indice (0,338) entre todos os
bairros de Fortaleza. A Regiao reline 72 favelas, com 29 areas de risco. Trata-se, portanto, de
uma vasta regidao de pobreza. A Regido VI € a que mais cresce no municipio.

As migracBes nos periodos das secas no interior, com a fuga para a cidade, em
busca por melhores condicBes de vida, em Fortaleza, aceleraram o processo de
periferizacdo da cidade e a consequente reproducéo de espacgos urbanos. Os moradores de
rua, individuos que perderam os vinculos com a familia e com as instituicGes sociais de
modo geral, sdo um segmento que cresce em Fortaleza. A Regido Il concentra 0 maior
namero de moradores de rua, sendo o Centro da cidade e a Av. Beira-Mar 0s espacos
preferidos por essa populagdo, por oferecerem maiores condi¢bes de sobrevivéncia

alternativa.

Por outro lado, o processo de industrializacdo do Nordeste contribuiu para o
crescimento urbano de Fortaleza, com a concentracdo no polo téxtil, no de confeccdes e no
coureiro-calcadista. O turismo de lazer, incentivado e apoiado por entidades internacionais,
tambeém contribuiu para o desenvolvimento, embora ainda se constate o aumento da
pobreza e violéncia urbana. O turismo de exploracdo sexual tem se tornado um problema

recorrente com destaque na midia local e nacional.

Dentro dessa logica capitalista, que traria uma melhor qualidade de vida ao
cidaddo, o que realmente interessa € viabilizar economicamente 0s novos
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empreendimentos. Para tanto, as atividades capitalistas agem como determinantes na
configuracdo dos espagos, impondo aos habitantes, sobretudo nas periferias, seus objetivos,

seus interesses.

Sousa (1998) faz uma reclamagdo muito pertinente no que diz respeito a
negligéncia para com a importancia espacial nas ciéncias sociais. E para tanto investiga 0s
orcamentos participativos e sua espacialidade, pois entende que “as relagdes sociais néo
operam em um vazio; concretamente, a0 mesmo tempo em que produzem espacos, as

relacBes sdo condicionadas por esse mesmo espacgo” (1998, p. 2).

Esse autor considera que o OP privilegia a divisdo espacial na organizacao do
processo, em que o Municipio é dividido em setores geograficos, 0s quais sdo 0s recortes
espaciais que servem de referéncia para mobilizacao, eleicdo de prioridades e escolhas dos
representantes (conselheiros e delegados). Esses recortes empoderam, definem fronteiras e

territdrios e orientam a sua participag&o.

Sem duvida, esses argumentos procedem, posto que, na organizacdo do OP, a
dimensao espacial é privilegiada com a divisdo do Municipio em regides que, por sua vez,
sdo referéncias para mobilizacdo, escolha de prioridades e participacdo. Enfim definem

territorios.

2.3. A Situacéo Institucional do Municipio de Fortaleza

Como se estrutura a Prefeitura Municipal de Fortaleza? Quais 0s principais
dispositivos e instrumentos institucionais para que o poder publico local possa implantar
um planejamento e uma gestdo participativa? Este item busca responder a essas questoes,

gue em regra sao essenciais para o entendimento do orcamento participativo.

Na administragdo municipal de Fortaleza, o prefeito é auxiliado pelo vice-
prefeito, secretarios municipais, presidente e superintendente de 6rgéos da administracao
direta e indireta, procuradoria, chefe de gabinete do prefeito e o assessor chefe da
Controladoria Geral do Municipio (FORTALEZA, 2001). A estrutura administrativa da
Prefeitura de Fortaleza é composta por 6rgaos da administracéo direta, 6rgaos colegiados,

6rgdos da administracdo indireta e os fundos especiais.
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PREFEITURA DE FORTALEZA
ORGANOGRAMA

PREFEITA
VICE PREFEITO

GABINETE
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Figura 9 — Organograma da Prefeitura de Fortaleza 2005-2008.
Fonte: PMF.

A estrutura organizacional vigente na Prefeitura Municipal de Fortaleza adota
um modelo de relacionamento em que o novo enfoque da descentralizacdo administrativa
territorial propde a ideia da participacdo popular como expressao de uma sociedade e de
um Estado local. Desse modo, Inojosa (1998) entende que a ldgica intersetorial se
apresenta como mais permeavel a participacdo do cidaddo, ja que as suas necessidades se
apresentam no mundo real intrinsecamente interligadas, contribuindo para reformulacao da

relacdo Estado-Sociedade.

Essa estratégia participativa € uma das dimensdes de analise organizacional
concebidas por Souza (2006),” como caracteristica do modelo de gestdo gerencialista,
porém é pertinente salientar que ainda permeia tragos dos modelos de gestdo

patrimonialista eburocratica.®

A estrutura bésica da Prefeitura Municipal de Fortaleza é composta por 18
Orgdos da administracdo direta, dirigidas por secretarios, e 14 orgaos da administragdo
indireta, composta por empresas publicas, autarquias, fundacgdes e sociedade de economia
mista, vinculadas a Secretaria Municipal, em cuja area de competéncia estiverem
enquadradas as suas finalidades. Os 6rgdos colegiados sd@o considerados atipicos, sem

personalidade juridica, podendo reverterem-se em formas de conselhos municipais,

’ Souza (2006) considera quatro dimensdes analiticas a fim de facilitar a compreensdo dos modelos de
gestdo: estrutura, estratégia, relagdo com o ambiente e politica nos modelos de gestdo publica:
patrimomialista, burocratica e gerencia lista.

8 A autora se posiciona em relagdo ao modelo de gestéo praticado pela Prefeitura Municipal de Fortaleza, por
ser especialista na area de modernizacdo administrativa e haver participado do redesenho da estrutura
organizacional, como consultora interna, sob a coordenacéo da FGV.
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comissdes e comités. Por outro lado, os Fundos Especiais sdo destinados a execucdo de
programas especiais em setores da administragdo publica, tais como salde, educagéo,

assisténcia e outros.

Observa-se, ao longo da historia, que as organizacdes publicas, de maneira
geral, buscaram e ainda buscam constantemente reformas administrativas para

modernizarem-se e melhorarem a eficiéncia e a qualidade dos seus servicos.

Uma das principais inovacdes na estrutura da Prefeitura Municipal de Fortaleza
foi a criacdo de seis Secretarias Executivas Regionais — SER, encarregadas de prestar o0s
servicos publicos municipais em cada uma das regides administrativas. A outra foi a
concepgdo das Comissoes Intersetoriais com a finalidade de coordenar a gestdo do trabalho
entre o local e os territérios. A descentralizacdo muda a légica da gestdo das politicas
publicas, como um novo arcabouco de regras institucionais e com a definicdo mais precisa

de responsabilidades, competéncias e distribuicdo de recursos entre as diferentes regides.

As Secretarias Executivas Regionais sdo 6rgdos da administracdo direta com
uma particularidade: prestam servicos municipais e executam, no ambito de suas
respectivas jurisdicdes, as politicas publicas, enquanto a Secretaria de Administracdo, a de
Finangas, a de Planejamento e a Procuradoria Geral do Municipio assessoram o prefeito

nas atividades meio ou instrumentais.

Além da estrutura administrativa, a Prefeitura Municipal de Fortaleza conta
com outros dispositivos constitucionais e institucionais para consolidar a pratica de gestdo
democratica: a Lei Organica do Municipio, o Plano Diretor Participativo, 0 Orcamento
Participativo e os Conselhos Municipais de Politicas Publicas. Cumpre-se, assim, 0 que
estabelece a Constituicdo Federal de 1988, quando trata a Politica de Desenvolvimento
Urbano como objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungGes sociais da cidade e

garantir o bem-estar dos moradores.

Em maio de 2005, logo nos primeiros meses de sua gestdo, a Prefeita
Luizianne Lins propde a revisdo do plano diretor de Fortaleza através de uma metodologia
participativa. Este evento definird e consolidara uma série de instrumentos de gestdo
democréatica bem como a concepcdo de um sistema municipal de planejamento e gestdo
urbana (figuras 11 e 12). No entanto, € preciso reconhecer que nem todos 0s instrumentos
de gestdo democratica foram ainda efetivamente consolidados. Aguardam-se outros

estudos e pesquisas para se ter uma melhor compreenséo de tais mecanismos.
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INSTRUMENTOS DE GESTAO PARTICIPATIVA

Conselhos:

; Fundos:

+HABITACAO POPULAR .DESENVOLVIMENTO URBANO
-.DESENVOLVIMENTO URBANO .MEIO AMBIENTE

+.MEIO AMBIENTE .TERRAS

.DEFESA CIVIL

<HABITAGAO POPULAR
+-TRANSPORTES URBANOS
.CADA OPERACAO CONSORCIADA Sjstemas:

-CADAZEIS1E2 -INFORMAGCOES MUNICIPAIS

Plano Diretor: -MEIO AMBIENTE
-DRENAGEM -PLANEJAMENTO
-MOBILIDADE URBANA dNFORMAGQES EDUCACIONAIS
-TURISMO oFISCALIZAgAO INTEGRADA
.TERRAS PUBLICAS ol'NFORMAC}OES GEOGRAFICAS
-ZONAS ESPECIAIS -AREAS VERDES

i % +SANEAMENTO AMBIENTAL
Nucleos e Camaras:

- 2 .INFORMAGOES TURISTICAS
-NUCLEOS COMUNITARIOS DE -UNIDADES DE CONSERVACAO
DEFESA CIVIL

L +PLANEJAMENTO URBANO,
«CAMARAS TECNICAS DO GESTAO E PARTICIPAGAO
CONSELHO DE

DEMOCRATICAE
DESENVOLVIMENTO URBANO DESENVOLVIMENTO URBANO
+CAMARA DO PATRIMONIO

HISTORICO, CULTURAL,

ARTISTICOE -
PAISAGISTICO ZONAS B
ESPECIAIS i:g B riens @ Y
Figura 10 — Instrumentos de Gestdo Participativa.
Fonte: PDP/PMF, 2009.
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Figura 11 — Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo Urbana.
Fonte: PDP/PMF, 2009.
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Criar instrumentos formais ndo basta. E necessario que a Prefeitura cumpra
com os mandatos legais que lhe s&o impostos,criando, articulando e concretizando
possibilidades de uma gestdo publica democratica. E, por sua vez, € fundamental a
participacdo do cidaddo, a fim de ndo contentar-se, somente em ser mero espectador, para

tornar-se agente ativo no processo decisorio das politicas publicas.

Conforme demonstrado na figura 11, a Prefeitura apresenta um leque de
instrumentos de gestdo participativa, como conselhos, plano diretor, nucleos e cadmaras,
fundos e sistemas, que, se dialogarem entre si, as possibilidades de um planejamento

integrado serdo bem maiores, pela Idgica.

Embora haja criticas na maneira impositiva do processo de criacdo dos
conselhos, bem como da dindmica de seu funcionamento, isso ndo significa que estes
espacos publicos, uma vez existentes, ndo possam ser ocupados e dinamizados pela
sociedade civil. Os Conselhos Municipais sdo espacos publicos concebidos para
possibilitar que os interesses coletivos da sociedade integrem a agenda publica, com a
efetiva participacdo na gestdo das politicas publicas (formalizacdo, implementacdo e

avaliacdo) constituindo-se, assim, um espaco de construcdo da cidadania.

O Conselho do Orcamento Participativo — COP assume uma dimensao
significativa, pelo fato de ndo haver a obrigatoriedade de sua criacdo e por tratar dos
recursos que viabilizam as demandas da sociedade e dos programas de governo. Desse
modo, o presente trabalho investiga os limites e as potencialidades do COP na efetivacao

da participacéo popular.
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Este capitulo é dedicado ao Orcamento Participativo. Em primeiro lugar, busca-
se compreender o marco institucional e juridico do orcamento puUblico
municipal, um instrumento capaz de orientar as decis@es que devem ser tomadas
no sentido de alcancar os objetivos de governo em um determinado periodo. Em
seguida, busca-se apresentar resumidamente a experiéncia brasileira sobre o
orcamento participativo, com destaque para o OP de Porto Alegre. O capitulo
se encerra com a analise do desenho institucional e da dinamica de organizacdo
do orcamento participativo em Fortaleza. Depreende-se deste capitulo que o
Orcamento Participativo ndo € um conceito que se encontra exaurido, ao
contréario, pois sofre continuas adaptacfes as peculiaridades de cada regido ou
municipio, sendo este o caso de Fortaleza.

3.1. Orcamento Publico — Nogdes Gerais

Na prética, o Or¢camento Publico é um instrumento que contempla a previsao
das receitas e sua respectiva alocacdo pelo Estado com fundamento constitucional e
legislacdo ordinadria. Quanto a sua origem, ha divergéncias quanto as caracteristicas
minimas de um orcamento®. No Brasil, com a vinda da familia real, foi instituido o
primeiro orgamento para todo o Império Nacional, em 15 de dezembro de 1830,
contemplando as atividades fiscalizadoras do Tesouro (BULGARIN et al., 2008, p. 58).

Baleeiro estabelece uma defini¢do de or¢camento publico:

Nos Estados democréaticos, o orcamento é considerado o ato pelo qual o Poder
Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em
pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e
outros fins adotados pela politica econdbmica ou geral do pais, assim como a
arrecadacao das receitas ja criadas em lei. (BALEEIRO, 1998, p. 411).

A Constituicdo Federal, ao tratar da obrigacdo do Poder Executivo de planejar

suas acgoes e elaborar planos, destaca entre estes, 0s seguintes:
1) Plano Plurianual (art. 165);
2) Plano Diretor para Cidade de mais de 20 mil habitantes (art. 182);

3) Plano de Governo (art. 84).

° Razdo pela qual se optou pela versio de Baleeiro, que registra a presenca nas cortes espanholas dos
“Conselhos de Nobres e Sacerdotes que assistiam o monarca em certas resolu¢es importantes de interesse
coletivo, por volta dos séculos XI e XII, cuja manifestacdo se materializa através da cobranga de um tributo
extraordinario com o destinatario do pagamento” (BALEEIRO, 1998, p. 412).
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Dos instrumentos que regulam a vida orcamentaria do Estado, tém relevancia a
Lei 4.320/64 que trata da padronizacdo dos orcamentos, estabelece a classificacdo
funcional — programatica, com vigéncia até hoje; o Decreto Lei n° 200 de 25/02/67, a Lei
Complementar n°101 de 04/05/2000, intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal que
estabelece normas de financgas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e,
finalmente, a Constituicdo Federal de 1988 que inovou a questdo das financas publicas, em
especial, para o orcamento, com a previsdo dos Planos Plurianuais (PPA), da Lei de
Diretrizes Or¢amentéarias-LDO, da Lei Orcamentaria Anual-LOA (BRASIL, 1988).

O processo orcamentario pode ser dividido em trés fases e sua elaboracéo € de
responsabilidade do Executivo com uso dos instrumentos que estruturam o sistema

orcamentario:

1. O Plano Plurianual (PPA) constitui-se no instrumento de planejamento de
médio prazo e foi criado com o objetivo de assegurar coeréncia e
continuidade das ac¢Ges do governo e tem vigéncia entre o segundo ano de

um governo e o primeiro ano do governo seguinte;

2. A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) tem como objetivo fazer a
ligacdo entre o PPA e a LOA, ou seja, fixa as regras e 0s procedimentos
para a LOA,;

3. A Lei Orcamentéaria Anual (LOA) tem por funcdo estimar a receita e
prover gastos anuais de forma detalhada e compreende trés orcamentos

distintos: o orcamento fiscal, o de investimento e o da seguridade social.

A proposta orgamentaria é enviada a Camara Municipal, principal locus de
decisdo a respeito do orgamento. Sanches (1995) e Pereira (1999) acreditam que néo
existem, atualmente, os instrumentos para a fiscalizacdo do cumprimento dos programas
inseridos no orgcamento e tampouco para a avaliacdo de sua eficacia. Sem duvida, essas
iniciativas trariam um novo debate sobre o or¢camento, sem contar que, ao tornarem o
processo democratico e transparente, provavelmente melhorariam a qualidade das decisfes

tomadas neste ambito.

A execucdo das acdes previstas no orcamento municipal e a fiscalizacéo efetiva
do seu cumprimento e do emprego das verbas publicas sdo institucionalmente previstas

pela Camara Municipal, pelo Tribunal de Contas do Municipio e pela prépria populacao a
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fim de garantir que, nos casos de irregularidade, sejam aplicadas as penas de
responsabilidade para com o dinheiro publico previstas em lei.

Em verdade, o orcamento publico € revestido de uma burocracia, em que 0
administrador publico centraliza as informacdes que subsidiam a peca orcamentaria,
tornando inacessivel ao cidaddo a participagdo nas decisbes. Os poderes Executivo e
Legislativo fizeram do orcamento um instrumento de trocas, ndo contemplando um Estado

democratico e de bem-estar, conforme comentario de Santos:

Em uma sociedade comandada por uma forte tradigdo autoritaria e
patrimonialista, como é o caso do Brasil, 0 orgamento publico tem sido menos a
expressdo do controle politico do que a expressdo de sua auséncia. Critérios
tecnoburocraticos prevalecem na definicdo do orgamento, critério suficiente
vagos para permitir a privatizagdo clientelista das decisdes publicas que dizem
respeito a distribuicdo de recursos. Uma vez que o jogo politico clientelista e
seus mecanismos de troca de favores controlam a implantacdo do orgcamento,
este revela-se uma ficcdo, uma prova chocante da discrepancia entre o
enquadramento institucional formal e as préaticas do Estado (SANTOS, 2002, p.
465).

No Brasil, existe uma crenca generalizada de que o orcamento da Unido é
produto de negociacfes politicas que visam garantir especialmente para os deputados, a
realizacdo de obras nos redutos eleitorais, ou que atende interesses privados especificos. Os
recursos disponiveis seriam alocados segundo uma ldégica perversa, resultando em
dificuldades para realizar ajuste fiscal e politicas publicas efetivas (GEDDES, 1994;
LOUREIRO; ABRUCIO, 1999).

Diante desse cendrio, os diversos tipos de orcamento experienciados, como o
adotado no Brasil, ainda ndo atendem as necessidades da sociedade, ndo equacionando o
desafio do balanceamento entre atividades publicas governamentais e o financiamento
dessas atividades. Ha necessidade de maior transparéncia, participagdo, controle e
acompanhamento pela sociedade, definicdo de pardmetros e indicadores fisicos para
melhor avaliacdo dos programas de governo e o uso de andlise econdmica para

fundamentar premissas no processo orgamentario.

E preciso considerar, no entanto, que a Constituicdo Brasileira de 1988, tem
como caracteristica principal, a “abertura para a participagéo social e para o pluralismo dos
interesses” (TORRES, 2000, p. 6). Essa abertura de consulta, participacdo direta da
comunidade, vem acontecendo através de iniciativas como o Plano Diretor Participativo-

PDP e o Orcamento Participativo — OP, em algumas cidades do Pais.

63



Capitulo 3
Orcamento Participativo

O OP é uma das modalidades de participacdo popular que se consolida na vida
politica brasileira, contrapondo-se ao or¢camento tradicional, elaborado de forma
inacessivel, pois a orientacdo é puramente técnica, sem envolver a comunidade nas
decisbes publicas e, principalmente, na distribuicdo da renda obtida e gerenciada pelo
Estado.

Azevedo (2003) atribui ao OP um modelo de partilha de poder que seria um
método de criacdo de institucionaliza¢cdes democraticas orientadas no sentido de deliberar,
por acordo e por compromisso. O procedimento adotado, para democratizar as relaces

entre o Estado e a comunidade, séo as assembleias regionais e do COP.

A metodologia adotada no OP pode delimitar os objetos de deliberacdo
popular. Muitas vezes a delimitacdo se d& apenas na discussdo das despesas ou dos
recursos de receitas e despesas. Na maioria das vezes, o Executivo divide, com a
populacdo numa espécie de cogestdo, as decisdes sobre os investimentos publicos, mas
sempre precedidos de acordos formais que ndo séo consagrados em lei.

No Brasil, estdo sendo idealizados os conselhos populares de acompanhamento
do orcamento, que é uma forma de pressdo da sociedade para que o administrador pablico
realize seus gastos com maior transparéncia e com eficiéncia, porém é preciso ir mais
fundo na compreensdo dessas tendéncias como forma de qualificar ndo apenas 0s
processos participativos em curso, mas 0 impacto que representam no que se refere a

gualidade da democracia.

3.2. Orcamento Participativo: a Experiéncia Brasileira

A participagdo, em nossos dias, tem assumido o carater de principio inovador
dos modelos de gestdo publica, com multiplas experiéncias a nivel local. Trata-se,
evidentemente, daquela participagcdo popular que tem, como marco, 0S movimentos sociais
reivindicadores de maior participacdo politica, em face da crescente insatisfagdo com a

representacdo politica classica.

Nesta perspectiva, um dos modelos mais promissores de gestdo participativa
tem sido o “orcamento participativo”, um mecanismo governamental, utilizado por

prefeituras municipais, que permite aos cidaddos influenciarem os orcamentos publicos, ou
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decidirem através de processos de participacdo cidadd. Esses processos costumam contar
com assembleias abertas e periddicas e etapas de negociacdo direta com o governo. Os
canais ou espacos utilizados, com maior frequéncia, sdo os foruns, as assembleias

populares e os conselhos.

Pensar o Orcamento Participativo na perspectiva da participacdo popular
significa a quebra do paradigma “o povo ndo tem capacidade para decidir” (BENEVIDES,
1998). Essa crenca esta fundamentada em pensadores como Joseph Schumpeter na obra
Capitalismo, Socialismo e Democracia. Para esse autor, ndo & possivel que o povo
governe, devido a irracionalidade das massas. Somente as elites estariam aptas a governar,
porque ndo se deixariam levar por preconceitos e influéncias. O cidaddo comum seria um
individuo inapto a assumir a decisdo politica. Com isso, a participacdo do povo, além do
voto, desestabilizaria o sistema politico e a sociedade, levando a apatia politica. O voto ndo
é para tomada de decisdes, mas tdo somente para autorizar a elite. As decisdes politicas sdo
tomadas pela elite que vence a competicdo politica através da maior quantidade de votos
do povo. Em outras palavras, os racionalmente mais capazes que emergem do processo
democratico, destacando-se dos demais concorrentes e detendo o processo decisério
(SCHUMPETER, 1984).

E a partir desses argumentos que Santos e Avritzer (2003) propdem um
caminho contra-hegemonico no debate sobre a democracia, considerando que essas
questdes nao respondidas remetem ao debate entre democracia representativa e
participativa. Nesse sentido, definem o procedimentalismo de Habermas que faz da esfera
publica um espaco no qual os individuos podem problematizar publicamente uma condicao
de desigualdade na esfera privada. Esse procedimentalismo estaria presente na experiéncia
do OP através das assembleias e do COP (SANTOS; AVRITZER, 2003).

Avritzer (2003) e Boaventura de Sousa Santos (2002) afirmam que o OP é uma
forma efetiva de combinacdo entre os elementos das democracias participativas e
representativas, conseguindo articular o mandato representativo com formas efetivas de
deliberagcdo em nivel local (AVRITZER, 2005; SANTOS, 2002).

Retomando a discussdo com Shumpeter (1984), sobre a incapacidade das
pessoas comuns, ao cidaddo tipico na vida politica, como explicar os atos praticados por
nossos homens publicos cujas atividades repercutem diretamente na queda do desempenho

da qualidade na dimens&o institucional e de eficiéncia politica? Desde 2002, o indice de
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Desarrollo Democratico da América Latina — IDD-Lat'° registra “reinteradas denuncias de
corrupcion a miembros del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo” (STIFTUNG, 2008,
p. 27). Essas préticas ilicitas comprometem a credibilidade de nossos governantes e

demanda maior participacédo politica da sociedade.

As iniciativas de participacdo social estdo presentes na historia da politica
brasileira, merecendo destaque as décadas de 70 e 80, pela mobilizacéo e organizagdo da
sociedade civil por meio de novos movimentos urbanos marcados pela luta por novos
direitos através da acdo coletiva que cria novos valores para a sociedade (SCHEREN-
WARREN, 1987).

Especificamente, o orcamento participativo teve origem no Conselho Popular
do Municipio de Vila Velha, Espirito Santo, em 1985, constituindo-se na primeira
experiéncia de participacdo popular nas discussdes e demandas do or¢camento publico
(CARMO; FELGUEIRAS, 2000). Desde entdo, a experiéncia dos OPs intensificou-se no
pais, com destaque para as experiéncias de Porto Alegre e Belo Horizonte, através das
quais foram definidas as politicas publicas e 0s recursos necessarios para sua realizagdo.
Neste processo, a dindmica democréatica implicou na participacdo da sociedade civil nas
decisdes e nas acdes do poder publico através dos conselhos institucionalizados para
deliberacdo coletiva.

O caso de Porto Alegre €, no entanto, aquele que mais se destaca, pois resultou
em uma das politicas centrais do municipio, uma experiéncia amadurecida em mais de uma
década, tendo inicio apos as eleicOes de 1988, e caracteriza-se pela participacao direta da
populacdo no orcamento municipal, com destaque para indicacdo das prioridades para

alocacdo de recursos e investimentos.

Belo Horizonte (1993) adota a estrutura basica do OP de Porto Alegre, ou seja,
a cidade foi dividida em regides. O ciclo do OP contempla as rodadas e o forum municipal.
O Conselho assume a forma de comissdao-Comforca, com a mesma prerrogativa do COP
(MARTIN, 2007).

No aprimoramento constante do programa, Belo Horizonte concebeu um indice

de Qualidade de Vida Urbana-IQVU, que mede a oferta dos equipamentos e Servigos.

90 indicador, que mede a qualidade institucional e a eficiéncia politica dos paises da América Latina,
considera na pontuagio: “en el Indice de Percepcion de la corrupcion; Participacion de los partidos politicos
en el Legistativo; Accoutability (Legal, Politica y Social); Indicador de desestabilizacion y crisis de
Gobierno” (STIFTUNG, 2008, p. 11).
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Avancgou também na articulacdo do OP com os Planos Globais Especificos incorporados
pelo Plano Diretor, 0 OP Habitacdo e o Plano Municipal de Saneamento.

Em um artigo escrito em 2001, Celina Souza sintetizou e debateu as principais
possibilidades e limites do orcamento participativo em Porto Alegre e Belo Horizonte,
buscando correlacionar a experiéncia do OP com a construcdo de instituicbes democraticas
e da cidadania e com a perspectiva do autogoverno local. A pesquisadora destaca que
sejam quais forem os méritos e os problemas dessa experiéncia, € importante realcar que
ndo existe um modelo de OP, mas sim varias experiéncias que adquiriram contornos
diversificados. O maior risco do OP talvez esteja na busca de copia-lo, tendo em vista sua
alta aceitacdo e visibilidade em cidades que fizeram dele sua marca registrada.

A forca do OP em Porto Alegre e em Belo Horizonte parece estar na sua
capacidade de inserir pessoas e comunidades historicamente marginalizadas no
processo politico-decisério formal. Ao fazer com que esses cidaddos passem a ter
o direito de decidir % e ndo apenas de ser ouvidos ¥ é possivel que se esteja
gerando um impacto de mais longo prazo na extremamente assimétrica
correlacdo de forcas no Brasil. Mas pode-se estar também abalando o fragil
equilibrio entre o executivo e o legislativo locais, com consequéncias para o
sistema representativo formal (SOUZA, 2001).

Tabela 3 — Sintese das principais vantagens e problemas do OP.

SINTESE DAS PRINCIPAIS VANTAGENS E PROBLEMAS DO OP
de acordo com a Literatura Selecionada
Porto Alegre e Belo Horizonte

Vantagens Problemas

- Torna a democracia representativa aberta a participagcédo mais ativa
de segmentos da sociedade civil.

« Reduz clientelismo populismo, patrimonialismo e autoritarismo,
mudando a cultura politica e aumentando a transparéncia.

« Estimula o associativismo.

« Facilita o processo de aprendizado sobre melhor e mais ativa

» Ainteragao com o governo coloca em risco a independéncia dos
movimentos comunitarios.

« Formas de clientelismo ainda sobrevivem.

+ A sociedade civil ainda esta em formagao.

« Limitagdes financeiras e de recursos para o OP, reduzindo a

cidadania.

« Desloca prioridades dos segmentos para beneficiar a maioria das
populacéo (os pobres); paralelamente, tenta abrir canais de
participacao a outras classes sociais.

abrangéncia dos programas. As comunidades tendem a parar de
participar quando as demandas sao atendidas.

» Persistem dificuldades para aumentar a participagédo: os jovens, as

classes médias e os pobres sdo sub-representados.

+ Lentidao na execugdo dos programas, frustrando os participantes.

« Permite equilibrar bandeiras ideoldgicas voltadas para a delegagao
de poder aos cidadaos com respostas pragmaticas que atendam a
suas demandas.

« Estabelece uma organizacédo que pode sobreviver a mudangas de
governo.

- Estimula os participantes a trocar visdes individualistas por
solidarias e a ver os problemas da cidade de forma coletiva.

» Clivagens entre o PT e o executivo.

» Risco de reificagdo do movimento popular, tornando dificil a
separacao clara entre seu papel e o do governo.

+ Decisdes fragmentadas e demandas de curto prazo podem
prejudicar o planejamento urbano e projetos de longo prazo.

+ Supremacia dos movimentos sociais e do executivo sobre o
legislativo na questao de alocagao de recursos.

Fonte: Estudo realizado por SOUZA (2001).

Fedozzi (2001) realizou uma pesquisa tendo como objeto o modelo do
orcamento participativo de Porto Alegre e para tal estabeleceu, como referéncia para a
investigacdo, a legitimidade do poder expresso por Weber e as contribui¢cées de FAORO

(2001) no trato do Estado patrimonialista-estamental-burocratico sobre a Nagdo, e por
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HOLANDA (1993), no argumento da cordialidade como obstaculo & impessoalidade da

ordem moderna.

A historia sociopolitica do Brasil é caracterizada pela dominacgéo tradicional,
em que as relagbes sociais sdo pautadas pelo mando e pela obediéncia. Para Weber, a
substituicdo pela dominacdo legal pressupde que a administragdo muda somente de acordo
com a legislagéo, inibindo os motivos pessoais e influéncias sentimentais de qualquer
espécie, de modo estritamente formal. Fedozzi acredita que esses tipos de dominagéo
interferem na formacdo da cidadania, e que a permuta do tipo tradicional pelo legal

assegura o exercicio do poder impessoal e em conformidade com as leis.

Para Faoro (2001), a dominagdo patrimonial torna o individuo dependente do
poder que lhe dita a conduta. Isso gera autocracia que, por sua vez, da origem ndo a uma
sociedade autdbnoma, mas dependente de um poder de autoridade, nascendo dai a
proposicdo ja comprovada de que ndo € a sociedade civil a base da sociedade, mas uma
ordem politica em que os individuos ou sdo governantes ou sdo governados. Nesse caso, 0
soberano e seus quadros administrativos sdo os controladores dos recursos econdémicos e
militares do seu dominio e também do seu patriménio. O Brasil herdou o patrimonialismo
portugués em que ha& presenca efetiva do Capitalismo e do Liberalismo. Os tons
patrimoniais impdem a sociedade uma orientacdo de cima para baixo ndo admitindo que se
determine de dentro para fora, de baixo para cima. Portanto, o patrimonialismo gera a

autocracia, especialmente a autocracia autoritaria.

No trato da cordialidade, Holanda (1993) atribui a cultura da personalidade o
obstaculo para qualquer forma de associacdo que tenha por base os interesses. A
possibilidade de unido se da muito mais através dos sentimentos, e sdo estes que forjam o
unico tipo de disciplina possivel nessa situagdo: a obediéncia cega. Esta, a medida que ndo
se estrutura sobre qualquer tipo de contrato ou lealdade tradicional, é a Unica que pode
existir num ambiente cujo emocional é intenso, e onde o exercicio constante da forga

apresenta-se como necessidade. Impera a ordenacéo pessoal:

A escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-se de acordo com a
confianca pessoal que merecam os candidatos, e muito menos de acordo com as
suas capacidades proprias. Falta a tudo a ordenagdo impessoal que caracteriza a
vida no Estado burocratico (HOLANDA, 1993, p. 146).

Para Fedozzi (2001), o viés patrimonialista e o “jeitinho brasileiro” que

permeiam as relacGes sociais e politicas do Estado Brasileiro sdo obstaculos a estruturacéo
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da cidadania, pois sdo fundamentados nas relagdes e no poder pessoal e patrimonial,
potencializam a prevaléncia da ndo-cidadania e assevera que o efetivo exercicio da
cidadania implica reverter as condi¢fes politicas institucionais para a pratica impessoal do
poder, a separacdo entre as esferas publicas e privadas e o respeito ao contrato social, para
articular as mudancas institucionais e a criacdo de praticas democréticas por parte dos

atores sociais.

Para combater essas praticas, ainda vigentes em nosso Estado, foi estabelecida
uma nova dinamica de funcionamento do OP de Porto Alegre, fundada em uma estrutura e

em um processo de participacdo comunitaria, através de trés principios basicos:

a) Regras universais de participagdo em instancias institucionais e regulares de
funcionamento;

b) Um método objetivo de definicdo dos recursos para investimento, que
perfazem um ciclo anual de atividade pablica de orcamentagdo do Municipio;

c) Um processo decisdrio descentralizado tendo por base a divisdo da cidade em
16 regides orcamentarias (FEDOZZI, 2001, p. 103).

Avritzer (2008), ao iniciar uma pesquisa sobre orgamento participativo,
considerou duas questdes para nortear suas investigacdes: a) O OP € uma experiéncia
exitosa no fortalecimento da democracia; b) Por que sua expansdo para outras regides €
dificultada? Para responder a estas questdes, ele estabeleceu quatro variaveis que tém
representatividade no OP, como a vontade politica, a densidade associativa, 0s elementos
de desenho institucional e a capacidade administrativa e financeira para implantar as
propostas. Os resultados demonstraram diferentes tipologias de aprofundamento da

democracia nas vérias cidades envolvidas, considerando as variaveis estabelecidas:

O OP ndo é capaz de alterar a forma hegemodnica de articulagdo entre
representagdo e participagéo;

O OP acentua alguns elementos deliberativos a nivel local, mas ndo consegue
alterar os elementos da cultura e da infra-estrutura; [...]

O OP acentua elementos deliberativos e participativos na cultura politica
estabelecendo uma sinergia democratizante com o0s setores organizados da
sociedade; [...]

O OP tem acentuado os elementos deliberativos de politica estadual em uma
situacdo de elevado conflito politico (AVRITZER, 2008, p. 46-48).

O Orgamento Participativo tem sido visto tanto na literatura nacional, quanto
na estrangeira, como exemplo de instrumento de boa governanca urbana, como se pode
perceber nos excertos destacados a seguir. Além de Fedozzi (2001) e Avritzer (2008)
acrescentem-se, Ribeiro e Grazia (2003), Souza (2001, 2003) e Teixeira (2001).
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Na concepcdo de Celina Souza e exatamente na divisdo de poderes que se

instaura a democratizacdo da relacdo do Estado com a sociedade em que acontece a riqueza

do OP:

O Orcamento Participativo pavimenta o terreno para que se rompam O0S
pressupostos de funcionamento da democracia representativa [...] 0s quais ndo
passam de pressupostos ideoldgicos ao encobrirem diversos problemas e atuarem
com pecas legitimatorias da arrogancia tecnocratica e da separacdo estrutural
entre dirigentes e dirigidos (SOUZA, 2003, p. 348).

O Orcamento Participativo pode vir a ser transformado em um processo chave

de tomada de decisdo, conforme Celso Teixeira.

As experiéncias de OP tém demonstrado sua eficacia e ndo s6 em termos de
inversdo de prioridade na aplicagdo de recursos, mas na constru¢cdo de uma
cultura que responsabiliza o cidaddo pelo controle dos atos e das politicas do
Estado, em que se amplia a participacdo da sociedade civil no controle e tomada
de decisdo do poder, construindo-se uma esfera publica ndo-estatal (TEIXEIRA,
2001, p. 166).

N&o ha um modelo Unico de OP pelo fato de cada regido ter sua historia e suas

caracteristicas préprias. Neste sentido, a atuacdo do OP estd voltada para os conselhos e

foruns com formatos e operacionalizacdo diversos, razdo pela qual Ribeiro e Grazia

consideram

[...] a experiéncia referida ao OP é uma inovacéo politico-administrativa que
resiste a qualquer tentativa de estabelecer uma Gnica metodologia como correta
e/ou adequada, o que ndo significa dizer que as condi¢cdes necessarias a
participacdo social e a democratizacdo da gestdo municipal ndo possam ser
reconhecidas, difundidas e exigidas em cada caso concreto (RIBEIRO;
GRAZIA, 2003, p. 32).

Embora ndo haja um modelo unico de OP, do ponto de vista metodologico, as

experiéncias assumem caracteristicas comuns que permitem identificar um modelo geral de

processo. As semelhancas poderiam ser explicadas pelo fato de Porto alegre ter sido a

referéncia para as demais experiéncias, servindo como ponto de partida e inspiracdo. Para

constatacdo dessa possibilidade, basta observar a semelhanca na metodologia de Belo
Horizonte (1993), Rio de Janeiro (2000), Rio Claro em Minas Gerais (2006) e Fortaleza

(2005).

Uma dimensdo importante na participagdo popular diz respeito ao uso dos

espacos publicos institucionalizados, esfera de ressignificacdo de maultiplos interesses e

diferentes atores, no aprendizado do significado do coletivo e no exercicio cotidiano da
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cidadania. A institucionalizagdo de uma “esfera publica™* fundada nos principios basicos
da participacdo popular constitui uma “logica contratual favoravel a diferencia¢do entre o

‘publico’ e o ‘privado’ e, portanto, contraria as praticas clientelistas que caracterizam o

exercicio patrimonialista do poder” (FEDOZZI, 2001, p. 188).

Na verdade, o combate as praticas clientelistas é suscitado pelo informante

como uma quebra do paradigma:

Mudou muito quando o OP chegou. Deu direcdo aquelas pessoas menos
favorecidas daquele bairro. Ela tem agora a quem cobrar, ndo ficou restrito a
uma Prefeitura, ndo ficou polarizado a um cartel (Informante 8).

O povo hoje, ndo acredita na questdo como era antes com 0 vereador, 0 povo
acredita em nds, lideranca, que corre atrds das reunides, que participa, passa para
a comunidade o que est4d acontecendo, quais sdo as dificuldades, as
possibilidades, até a fazer propostas. (Informante 14).

A relagdo do OP com o Legislativo, no trato da institucionalizacdo legal da
participacdo, foi investigada por Fedozzi (2001) em seu estudo sobre o caso de Porto
Alegre, quando pbde concluir que hd uma dualidade de posicdo dos sujeitos envolvidos
motivada pela marca do autoritarismo e falta de compromisso com o ente publico e o
cidaddo. A declaracdo de um vereador da oposicdo confirma que hé conflitos quanto a uma
possivel diminuicdo do papel do poder legislativo local e interferéncia na relacdo dos

vereadores com as bases politicas:

Eu ndo vou participar das reunides (do OP) porque eu tenho uma tribuna que o
povo me colocou para representéa-lo. [...] Eu acho que a Prefeitura est4 deixando
de lado a importancia do Legislativo. A comunidade tem que discutir se desejar.
Mas a Prefeitura ndo vai discutir as grandes obras. A Prefeitura vai levar a
comunidade aquilo que seletivamente lhe interessa. Essa é a verdade.
(FEDOZZI, 2001, p. 180).

Uma das questdes abordadas neste trabalho, diz respeito a relagdo do COP com
0 Legislativo, porque o OP tem a expectativa da superagdo de praticas tradicionais das
camaras de vereadores, especialmente aqueles que reproduzem a dependéncia do eleitor

com relacdo ao candidato, para alcancar determinado beneficio ou interesse.

Dias (2000) entende que a experiéncia do OP tem sido uma forma do

Executivo Municipal sobrepor-se ao Legislativo. Para este autor, o contrato politico entre o

1 Avritzer e Costa referem-se a Habermas que, na construcdo do modelo discursivo de esfera publica,
demonstra que: “O espago publico continua estabelecendo, como Orbita insubstituivel de construcao
democratica de opinido e da vontade coletiva, a mediagdo necessaria entre a sociedade civil de um lado, e 0
Estado e o sistema politico, do outro.” (AVRITZER; COSTA 2004, p. 708).
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Executivo e a sociedade ainda ndo se estendeu ao Legislativo. Esses constrangimentos
consolidam a necessidade do investimento na educacdo politica do cidaddo (Benevides,
1998) a fim de reverter as tradicionais condic¢des politicas institucionais para o exercicio da
cidadania (FEDOZZI, 2001).

3.3. Desenho Institucional e Dinamica do OP em Fortaleza

A historia sociopolitica de Fortaleza confunde-se com a de outros municipios
nordestinos, com destaque para o paternalismo politico, o populismo™ e as relacdes de
clientela. Fortaleza experimentou, por longo tempo, as indicacdes politicas para 0 mandato
de Intendente e Prefeito, desde o periodo Colonial até a RepUblica, tendo uma evolucdo em
1928, com a primeira eleicio de voto secreto que elegeu Alvaro Weyne para prefeito. Com
a instalacdo da Revolucdo de 1930, entretanto, retrocede-se para as indicagdes e, somente
em 1985, através do voto direto, o povo elegeu Maria Luisa Fontenele (1986-1989), do

Partido dos Trabalhadores®®.

Deve-se creditar as mudancas constitucionais de 1988, o fato de que as
relacbes patrdo-cliente sejam paulatinamente substituidas por formas “modernas” de
participacdo politica®. No Cear4, o final dos anos 80 se caracteriza por uma nova forma de
fazer politica, quando Tasso Jereissati é eleito governador do Ceara com o apoio de um
Movimento Pré-Mudancas integrado pelos empresarios e por partidos de esquerda. Ao
longo dos seus dois periodos de governo, Tasso Jereissati (1987-1990 e 1995-1998)
constroi um discurso de mudangas nas préaticas coronelistas e clientelistas dos antigos

coronéis que detinham o governo estadual e a maioria dos municipios cearenses. Sua

120 populismo aparece como a maneira mais eficaz de contato social em que a classe trabalhadora é inserida
no processo politico através do voto, mas nao intervem no sistema politico tradicional existente. O que se cria
é uma ilusdo prética, que é a ideia de que todos, independentemente de sua condicao sécio - econdmica, estdo
participando do exercicio politico.

13 Foi uma gestdo muito conturbada, posto que a prefeita eleita herdou dividas monumentais, inclusive os
rombos na folha de pagamento dos servidores. Vivenciei esse periodo a frente da geréncia da Diretoria Geral
da Secretaria de Transportes do Municipio-PMF.

¥ Alguns cientistas sociais, porém, ndo vém desenvolvimento e clientelismo como processos excludentes: o
primeiro ndo necessariamente levaria ao fim do segundo. Lande (1983), por exemplo, afirma que as formas
institucionais modernas de participagdo politica e o clientelismo sdo ndo somente compativeis, mas também
complementares porque, em determinados contextos, aquelas ndo sdo capazes de prover as necessidades
béasicas da maioria da sociedade e de seus membros.
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gestdo foi pautada pela combinagéo entre Estado e economia e a implantacdo do estado

neoliberal.

Sera com o apoio de Tasso que Ciro Gomes se elegera prefeito de Fortaleza
para o periodo 1990-1994. Embora este tenha cultivado a imagem de governante
democrético e participativo, na pratica, concentrou as decisbes em suas MA&os,
caracterizando um modelo de gestdo populista. Ciro Gomes permaneceu na Prefeitura até
1990, quando foi eleito governador do Ceara. Assume a Prefeitura, entdo, o Vice-Prefeito
Juraci Magalhaes, que se manteve a frente do Executivo até 1993. Juraci Magalhaes foi
sucedido por Antonio Cambraia (1993-1997), derrotando o candidato Assis Machado,
apoiado pelo governador Tasso Jereissati e por Ciro Gomes.

Em 1997, Juraci Magalhdes retorna a Prefeitura reeleito para o quadriénio
2001-2004. Esta gestdo do prefeito Juraci Magalhdes evidencia a modernizacdo da
estrutura politico-econdémica municipal concentrada em grandes obras e redirecionando as
politicas publicas para o desenvolvimento local. Juraci Magalhdes implementa uma ampla
reforma na estrutura administrativa municipal com a descentralizacdo do atendimento dos
servicos bésicos distribuidos em seis secretarias regionais. Esta descentralizacdo
administrativa'™ estd associada a uma acdo de intersetorialidade e significa no discurso

oficial.

“aproximar o governo do cidaddo [...], viabilizar a participacdo do
cidaddo nas decisdes, reconhecer os direitos do cidaddo”; A
intersetorialidade significa: “[...] resolver os problemas no local e de
forma integrada” (FORTALEZA, 1997).

Em que pese a importancia desta reforma administrativa e o novo discurso
participacionista, a cidade continuard a conviver com a crescente dualidade entre o0s
modernos aparatos financeiros e as luxuosas areas residenciais e a populagédo excluida dos
bairros pobres e favelas. O condicionante econdmico e a modernizacdo da administracao
municipal foram postos & disposi¢do ndo de um real processo democratico, mas de uma
politica em que os esforgos para as coalizGes advinham da necessidade da manutencéo do

poder e da conquista dos objetivos politicos e econémicos.

Sera em 2004, que a questdo da participacdo volta ao centro dos debates com a

eleicdo de Luizianne Lins para o quadriénio 2005-2008. Luizianne Lins tem uma carreira

15 para Arretche (2009, p. 16), descentralizacdo é a institucionalizagdo, no plano local de condicdes técnicas
para a implementacéo de tarefas de gestao de politicas sociais.
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politica com forte atuacdo nas areas de educacdo, juventude, cultura, sexualidade,
movimento popular, questdo de género, meio ambiente e de defesa dos direitos humanos.
Um dos eixos prioritarios de sua gestdo € a participacdo popular. Nela estdo inseridos o
Orcamento Participativo - OP (2005), a construcdo do Plano Plurianual Participativo-PPA
(2008/2011) e o Plano Diretor Participativo-PDP (2008), contemplado em sua segunda

gestao.

A prética de gestdo participativa em Fortaleza teve inicio com a implementacao
de um modelo de gestdo publica participativa desenvolvido pelo pesquisador e gestor'®
Jodo Alves de Melo. Em uma pesquisa’’ realizada em 2001, Melo analisou uma amostra de
24 municipios cearenses, incluso Fortaleza, e concluiu que o modelo de gestdo
participativa contribui para a definicdo de prioridades na alocacdo dos parcos recursos
publicos. Com o propoésito de aperfeicoar as prioridades para alocacdo dos recursos
publicos municipais, Melo prop6s uma matriz de relacionamento institucional e um

modelo de gestdo participativa organizada em trés niveis (figuras 12 e 13).

- ORGAO DE PLANEJAMENTO <

TERRITORIAL GOVERNAMENTAL ECONOMICO

CONSOLIDAGAO, ACOMPANHAMENTO, AVALIAGAO DO PLANEJAMENTO

—> ORGAOS DE POLITICAS, PROGRAMAS E PROJETOS <
EDUCACAC ASSISTENCIA SAUBE ESTRUTURA AMBIENTE SOCIOECONOMICO
SISTEMATIZAGAO E ORGAMENTAGAO DAS DEMANDAS
—> ORGAOS DE EXECUGAO

ADMINISTRAGCAO DIRETA E INDIRETA

ACOLHIMENTO DAS DEMANDAS, CLASSIFICAGAO E EXECUGAO DOS PLANOS

Figura 12 — Matriz de Relacionamento Institucional.
Fonte: Melo (2001).

16 Secretério de Planejamento e Orgamento da PMF, 2001-2004.

Y MELO, Jo#o Alves de. Administragdo Publica Participativa: uma proposta de modelo de gestdo municipal.
2001. Dissertagdo (Mestrado Profissional em Administracao), Universidade Estadual do Ceara, 2001.
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Composicgao:

Representagdo governamental, delegados eleitos pelos Conselhos
Comunitarios Regionais - CCRs, representagao universitaria, empresarial,
classista, do Poder Legislativo e de notaveis.

Finalidade:
Discussao do planejamento estratégico da Cidade e encaminhamento do
planejamento participativo a insténcia executiva de aprovagéo.

CONSELHOS TEMATICOS - CTE

Composigao:

Representagdo governamental, representantes eleitos pelos Conselhos
Comunitarios Regionais - CCRs para cada Conselho Tematico - CTE,
representantes de entidades de classe, de conselhos profissionais
relacionados ao tema e representacgéao legislativa.

Finalidade:
Sistematizagdo de demandas.

CONSELHOS COMUNITARIOS REGIONAIS - CCRS

Composigao:

Representacdo governamental, delegados eleitos pelos bairros para cada
Conselho, representagéo do Poder Legislativo e dos conselhos existentes
nas areas de saude, educacao e assisténcia social.

Finalidade:

Realizagéo do diagnostico situacional, acolhimento, exame e classificagao
das demandas da sociedade civil e eleicao de delegados para os
Conselhos Tematicos - CTEs e Conselho da Cidade - CC.

Figura 13 — Modelo de Gestéo Participativa.
Fonte: Melo (2001).
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Com a vitdria da prefeita Luizianne Lins para o mandato 2005-2008, a nova
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administracdo estabeleceu, como estratégia para implantacdo da gestao participativa, o OP
com uma versao renovada, que atribui ao Conselho de Orgamento Participativo-COP o
poder para deliberar. Quanto a configuracdo interna de poder, o COP se enquadra na
tipologia de conselho sociedade-governo pela supremacia da sociedade civil na
composicdo. O desenho do COP contempla uma estrutura e um processo de participacéo
comunitaria caracterizados pela auto-regulacéo, pela formacéo cidadd, pelo controle social
e pela deliberacdo popular (FORTALEZA, 2009).
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De forma geral, as metodologias utilizadas nos OPs tém inicio com a
elaboracdo de critérios de participacdo e atendimento das demandas, da definicdo das
instancias de participacdo e suas competéncias e de uma regionalizacdo administrativa
publica local. A partir de sua instituicao, as regides (no caso de Fortaleza, chamadas areas
de participacdo — AP) tornam-se a referéncia espacial para a realizacdo de plenérias, para a
participacgdo e formulacdo de demandas.

As plenarias, por sua vez, representam o espago institucional inicial da
participacao popular na dinamica do or¢camento participativo. Usualmente, é realizada uma
série de assembléias com objetivos distintos. Os delegados e os conselheiros séo eleitos,
tornando-se responsaveis pela discussdo e decisdo sobre o orcamento participativo. A partir
dai, € elaborada a proposta orcamentaria, encaminhada pelo Executivo a Camara dos

Vereadores, com a posterior fiscalizacdo pelos delegados /conselheiros.

Do mesmo modo, para implantar o OP em Fortaleza, foi definida uma base
territorial com 51 areas de participacdo - AP, cuja dindmica tem inicio com as reunides e
assembleias preparatorias, consideradas fundamentais. Essas reunides tém a funcdo de
divulgar as informacGes bésicas sobre a dindmica do OP para aqueles que serdo,
posteriormente, os multiplicadores da ideia. Elas sdo abertas a participacdo de todas as
pessoas com mais de seis anos, decisdo que culminou com a criagdo do Orgamento
Participativo da Crianca e do Adolescente-OPCA, para 0s que se encontram na faixa etaria

de 6 a 17 anos.

Figura 14 — OP Crianca e Adolescente; SER V.
Fonte: SER V, 2010.
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Além disso, o OP Fortaleza instituiu uma divisdo especifica, os segmentos
sociais, constituida por mulheres, pessoas com deficiéncia, populagdo negra, idosos,
juventude, criangcas e adolescentes e GLBT (gays, léshicas, bissexuais, transgéneros,
transexuais e travestis), na crenca de que existem pessoas historicamente excluidas dos

espacos de participacao.

Na etapa seguinte, isto €, nas assembleias deliberativas, sdo escolhidas as
prioridades da cidade e eleitos os delegados que acompanham e fiscalizam as a¢des do OP.
As prioridades em obras e servi¢os de competéncia do municipio estdo inseridas entre os
temas: assisténcia social, cultura, direitos humanos, educacdo esporte e lazer, habitacéo,
infraestrutura, salde, meio ambiente, trabalho e renda, transporte e seguranca. Ao final do
debate, cada cidaddo vota, mediante cédulas, em trés acdes para seu bairro/sua cidade. Para
cada 15 pessoas presentes, uma demanda pode ser classificada para as negociacdes no
COP.

Figura 15 — Escolha das prioridades; SER V. Figural6 — Pesquisadora e Informantes.

No que diz respeito a elei¢do dos delegados do OP, consta que, para cada vinte
participantes, a assembleia tem o direito de eleger um delegado para sua Regional. A
eleicdo dos delegados dos segmentos sociais acontece nos bairros, e serdo aqueles que
receberem, no minimo, trés votos. Nao ha limite de vagas. Os delegados se reunem nos
foruns regionais que se realizam em cada regional, para analisar e sugerir 0 ordenamento
das propostas prioritarias, observando os principios da pontuagdo, estabelecidos no
regimento. E, também, nesse espaco que sdo eleitos os conselheiros do OP que irdo

negociar as demandas com a Prefeitura no COP.
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Os conselheiros do COP (delegados eleitos pelos pares) tém assento no
Conselho do Orcamento Participativo-COP, cuja atribuicdo € negociar com a Prefeitura
as demandas prioritarias para cada ano, compor as comissdes de fiscalizacdo das acOes
universais para todo territério municipal e ainda participar da discussdo do regimento do
COP.

O COP tem a seguinte organizacado interna:
1. Pleno do Conselho do OP — instancia de deliberacdo maxima;

2. Coordenacdo do COP - atribuicdo bésica: convocar e coordenar as
reunides. E composta por seis Conselheiros do Governo (trés titulares e
trés suplentes), 26 Conselheiros eleitos pela populagdo (treze titulares e

treze suplentes) e um representante da Secretaria Executiva do COP;

3. Secretaria Executiva do COP — fornecer os meios para o adequado

funcionamento do COP;

4. Forum de Delegados (as) — analisar e sugerir o ordenamento das propostas
prioritarias, observando os principios de pontuacdo estabelecidos no

regimento.

Por sua vez, o Orcamento Participativo da Crianca e do Adolescente — OPCA é
realizado em parceria com dois 6rgdos da Prefeitura: a Secretaria Municipal de Educacéo e
a Fundacdo da Crianca e da Familia Cidada cujas atividades estdo inseridas em uma
metodologia e linguagem proprias, de forma adequada a faixa etaria do publico. Os doze
conselheiros do OPCA, escolhidos entre os delegados de cada Regional e eleitos nas
reunides deliberativas, tém assento no COP. O mesmo procedimento serve para 0s diversos

segmentos sociais com representacdo no Conselho.

As demandas classificadas sdo consolidadas no “Caderno de Propostas do
OP” ¢ postas para negociagdo no COP e submetidas a posterior avaliacdo técnica, juridica
e financeira por parte da Prefeitura. A dindmica de decisdo do processo é organizada nesta

sequéncia:
1. As deliberacdes sdo por maioria simples;

2. As decisdes sdo encaminhadas ao Executivo;

78



Capitulo 3
Orcamento Participativo

3. Em caso de veto do Prefeito, sdo necessarios 2/3 dos conselheiros para

definir o encaminhamento.

Para o detalhamento da elaboracdo do orcamento, o Executivo Municipal,
através da Secretaria de Planejamento e Orgcamento (SEPLA), realiza um trabalho interno
de compatibilizacdo entre as propostas da comunidade e as demandas institucionais e
elabora a proposta or¢camentaria com base nas receitas e despesas. Segundo a assessora
técnica do OP, o orcamento publico é tratado em sua totalidade com excecdo dos

programas politicos e da folha de pagamento.

A proposta é discutida no COP observando os critérios estabelecidos no seu
Regimento Interno, com a posterior consolidacdo das negociacdes que resulta na peca
orcamentaria a ser enviada a Camara Municipal para aprovacdo. O COP se organiza
internamente para acompanhar a proposta orcamentaria em forma de comissdes tematicas.
Aprovado o orcamento, tem inicio sua execucdo e o seu acompanhamento feito pelos

delegados e conselheiros (controle social).

As ferramentas institucionais utilizadas no planejamento do OP sdo os
instrumentos definidos na Constituicdo Federal que sdo: o Plano Plurianual (PPA) —
projeto de acdo governamental elaborado no primeiro ano de governo, que deve
estabelecer as diretrizes e metas da administracdo publica. A Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) — que define a politica de aplicacdo dos recursos publicos.
Compreende as metas e prioridades da administracdo. A Lei Orcamentaria Anual (LOA)
aloca 0s recursos orgamentarios para a sua realizacio. E mediante a LOA anual que o
Executivo e o Legislativo definem, efetivamente, a politica socioecondémica e fiscal, ao

detalhar e especificar a aplicacdo da receita publica..

As fases do OP sdo configuradas no fluxo demonstrado na figura 17.

79



Capitulo 3
Orcamento Participativo

o Consatho do Orgamanto 0 Reunides 8 Assambléias
Participativo (COP) Praparatarias
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Figura 17 — Ciclo do OP.
Fonte: SEPLA/PMF, 2008.

Conforme explicitado no inicio deste capitulo, o ciclo do OP apresenta
caracteristicas que se assemelham a uma estrutura geral, e Fortaleza se insere nesse
modelo, onde ha descentralizacdo das decisdes publicas, a introdugdo de assembleias e
féruns pablicos de discussdo e deliberagdo, bem como dos atores menos favorecidos, em

termos organizacionais e econdémicos, na defini¢do das prioridades de investimentos.

Tabela 4 — OP Fortaleza em Numeros. 2005-2008.

2005 2006 2007 2008 Total Observagoes
- Os nimeros sdo dos participantes
Participantes 8.020 | 24.563 | 24.954 | 29.862 | 87.399 |do OP nos Bairros, dos Segmentos
Sociais e do OPCA.
Os numeros sao dos eleitos no OP
Delegados e 335 786 538 635 2.294 | nos Bairros, dos Segmentos Sociais
Delegadas e do OPCA.
Conselheiros e Os numeros s&o dos conselheiros do
C Ihiei 71 102 94 OP nos Bairros, dos Segmentos
onseélheiras Sociais e do OPCA.
Demandas no Agiiardaids Os niimeros das demandas inclui as
Plano de A<;6es 332 478 675 sitematizagdo acgdes que estdo condicionadas
do OP a novos recursos.

Fonte: Dados fornecidos pelo site da PMF.
<http://www.fortaleza.ce.gov.br/op/index.php?option=com_content&task=view&id=15&Itemid=63>.
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A participacdo no processo Estado x sociedade vem aumentando desde o
comeco da experiéncia como demonstram os nimeros na tabela acima: 8.020 participantes
em 2005, com uma vertiginosa ascensao para 24.563 em 2006; porém em 2007 ocorreu
uma relativa estabilizacdo, representada por 24.954 participantes. Em 2008, houve outro

expressivo aumento da participagdo computado em 29.862.

O que poderia explicar o extraordinario crescimento no segundo ano (2006) e
no quarto ano (2008) do OP, e a estabilizacdo no terceiro ano (2007)? Ha varias hipoteses:
para 0 aumento dos participantes, pode-se inferir que houve uma boa divulgacdo e

mobilizagdo do OP e atendeu as expectativas e a credibilidade dos participantes.

No tocante a estabilidade no terceiro ano (2007), supBe-se que a divulgagéo
ndo foi eficiente? As demandas priorizadas ndo foram implementadas? Essas conjecturas
sdo levantadas, considerando as limitagcdes/obstaculos que permeiam as experiéncias com o
OP, porém mensurar o grau de participacdo no processo envolve outras variaveis além dos

ndameros.

Considerando o desenho institucional do OP Fortaleza e a metodologia
adotada, acredita-se que alguns fatores influenciam a possibilidade da democratizacdo das

relagdes do Estado com a sociedade porque:

a) qualquer cidadao pode participar do OP, sem status especial e candidatar-
se a delegado territorial ou de segmentos sociais;

b) o OP se desloca para o territério do cidaddo, para realizacdo de plenérias
voltadas para transmissdo de informacdes sobre a dinamica do OP e sobre
0s instrumentos utilizados em todo processo or¢camentario. A possibilidade
do debate e das escolhas, assim como o formato da eleicdo entre os pares
para representacdo no COP, é um avango em relagdo aos Conselhos

Gestores.

Sem duavida, ha indicacdo de uma iniciativa que abre espagos a participacdo
através das assembleias, féruns e o COP, com a participacdo direta de todos os cidad&os,
em tese, é orientado por um conjunto de regras que procura assegurar a equidade do
procedimento. Trata-se de uma nova dindmica de poder a ser partilhada entre a Prefeitura,

enguanto ente publico, e 0 COP, enquanto representante da sociedade civil.
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A questdo da deliberagcdo no COP tem gerado alguns constrangimentos na
prética, razéo pela qual este trabalho se propde a avaliar os limites e as potencialidades do

COP de Fortaleza na efetivacdo da participacao popular.
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O quarto capitulo apresenta os resultados da pesquisa sobre a dimensdo da
participagdo no Conselho do Orgcamento Participativo de Fortaleza.
Inicialmente, séo destacados os procedimentos metodolégicos utilizados para a
construcéo de um modelo de andlise. A metodologia proposta faz uso de trés
etapas aqui detalhadas. A segunda parte do capitulo trata especificamente da
avaliacdo do Conselho do COP de Fortaleza enquanto espaco de participacdo
popular, enfocando o papel e as percepcdes dos atores sociais, considerando o
periodo de 2005/2008, correspondente a primeira gestdo da prefeita Luizianne
Lins. Os resultados da andlise qualitativa dos dados levantados compreendem a
documentacao de referéncia (Ata das ReuniGes, Regimento Interno, Relatorio,
Acompanhamento de Obras), e a pesquisa de campo (Questionarios Semi-
Abertos, Entrevista Aberta e Observagdo Direta) materializado pela coleta de
informacBes com os atores sociais e governamentais, realizadas no periodo de
setembro de 2008 a outubro de 2009.

4.1 Procedimentos Metodologicos: construindo um modelo de analise

A presente pesquisa objetiva avaliar os limites e as potencialidades do
Conselho do Orcamento Participativo de Fortaleza-COP, especialmente no que se refere a
efetivacdo da participacdo popular, tendo como horizonte de tempo o periodo 2005/2008,
correspondente ao primeiro mandato da Prefeita Luizianne Lins. Trata-se, portanto, de uma
avaliacdo “ex-post-facto”, posto que, conforme os ensinamentos de Holanda (2006), foi
realizada ap6s a implantagdo do programa.

Quanto a abordagem, optou-se pela pesquisa qualitativa, na medida em que
esta permite compreender de forma mais direta a reacdo dos entrevistados frente aos
problemas colocados, bem como revela suas op¢des de modo mais consistente. Combina
0s métodos qualitativos e quantitativos para reafirmar e validar as descobertas pelo

emprego de técnicas diferenciadas (DUFFY, 1987).

Godoy (1995) aponta a existéncia de, pelo menos, trés diferentes possibilidades
oferecidas pela abordagem qualitativa: a pesquisa documental, o estudo de caso e a
etnografia. Pelas caracteristicas da investigacdo em tela, a pesquisa se enquadra no estudo
de caso na medida em que se trata de uma analise em profundidade sobre o como e o
porqué determinados fendmenos acontecem e que s6 faz sentido visto dentro de um
contexto especifico (GODQY, 1995).
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Sendo assim, a metodologia utilizada se ampara em trés etapas: (1)
Sistematizacdo e andlise critica da bibliografia e da documentacdo de referéncia; (2)

Pesquisa de campo; (3) Andlise e tratamento do material empirico e documental.

12 Etapa: Sistematizacdo/Andlise Critica da Bibliografia e da Documentacdo de
Referéncia

O objetivo da primeira etapa da pesquisa é recolher dados e informacdes para
uma abordagem do tema estudado. A pesquisa bibliografica sobre orcamento participativo
ja foi explorada nos capitulos anteriores e esté registrada nas referéncias bibliograficas. A
documentacdo de referéncia sobre o OP de Fortaleza bem como os dados e informacdes

correlatos encontram-se sintetizados na tabela 5.

Tabela 5 — Sintese da Documentacao de Referéncia

Documentacéo de Referéncia Dados / Informagdes
e Concepcéo e funcionamento do OP.
e Caderno de Formagéo do OP. e Normas e procedimentos que regulamentam
¢ Regimento do Or¢camento Participativo da 0 COP.
Cidade de Fortaleza. e Processo de negociacdo e argumentagdo das
e Atas das Reunides. demandas.
e Caderno de Propostas do OP 2008. e Acompanhamento das demandas (descricéo,

SER, bairro e pontuag&o).

e Anélise da participacdo, quantidade de

e Relatorios. assembleias, delegados, conselheiros e
demandas.

e Legislagdo Especifica

e Lei 10.257 de 10 de julho de 2001. e Instrumentos da politica urbana. Gestdo da
Estabelece as diretrizes gerais da Politica cidade.
Urbana. e Fundamentos legais dos processos

e Constituicdo da Republica Federativa do participativos e instrumentos orcamentarios.
Brasil/1988.

No processo de construcéo e de analise de dados, busca-se apoio no trabalho de
Alves (2009) que, fundamentado no delineamento proposto por FUCKS et al (2004),
apresenta a utilizacdo de atas de reunides como recurso metodoldgico para o levantamento

de aspectos importantes sobre os Conselhos Gestores do Parand. A analise das atas das
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reunides ordinarias do COP de Fortaleza é de grande importancia para a compreensdo da
dindmica de funcionamento deste Conselho, notadamente quanto ao aspecto da
argumentacdo e negociacao, fatores que impactam a qualidade da participacdo. No que se
refere a dinamica de funcionamento e ao processo decisorio, busca-se 0 auxilio de Milani
(2005) em seus questionamentos sobre o processo de participagcdo: Quem participa? Que
desigualdades subsistem na participacdo? Como se d& o processo de constituicdo do

interesse coletivo no ambito dos dispositivos de participa¢do?

2% Etapa: Pesquisa de Campo

A pesquisa de campo se estrutura basicamente em duas atividades: observacéo

direta e entrevistas/questionarios.

A observacdo direta foi utilizada nas reunides do COP e no ambiente de
aplicacdo dos questionarios. Nesta etapa buscou-se atentar para 0s ensinamentos de
Oliveira (1994) sobre a importancia do olhar, do ouvir e do escrever para a apreensdo dos
fendmenos sociais. Segundo o autor, esses atos cognitivos assumem um significado
especial quando o pesquisador adentra o campo de pesquisa, pois o olhar do pesquisador é
construido em funcdo da teoria; 0 ouvir esta associado a escuta do sujeito; o escrever
compreende a dimensdo do conhecimento, a elaboracdo do pensamento, isto &, o reflgio
consigo mesmo. Para evitar perda do material observado, foi criado um “caderno de

campo” para as observacdes de carater informativo.

Como instrumento de coleta, foi utilizado um questionario com 18 questdes
fechadas, 09 semi-abertas e 04 abertas, as quais foram gravadas e transcritas para efeito de
analise (ver anexos). Quanto as entrevistas, foram utilizadas duas modalidades: a
estruturada aberta e a semi-estruturada, conforme sinopse apresentada na tabela 6. Os
resultados serdo apresentados com tratamento estatistico em forma de gréaficos, tabelas e

textos explicativos.
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Tabela 6 — Sinopse para as Entrevistas e Questionarios

Modalidade

Qt. Publico Alvo

Objetivos e Resultados Esperados

Entrevista
estruturada aberta

01 | Coordenador do OP

Objetivo: Conhecer a perspectiva de
participacdo da sociedade civil através do COP
pelo autor da iniciativa (Poder Executivo).

Resultados: Avaliar o comportamento e a atitude
do executivo municipal no que diz respeito a
democracia participativa como complementar da
democracia representativa.

Entrevista semi-
estruturada

15 | Conselheiros

Obijetivo: Verificar quem participa, como
participa e qual seu poder de deliberacdo.
Resultados: Tragar um perfil dos conselheiros,
identificando o poder de deliberacdo interna e
suas expectativas quanto ao OP.

3% Etapa: Andlise e Tratamento do Material Empirico e Documental

A andlise e o tratamento do material empirico serdo apresentados

detalhadamente na segunda parte deste capitulo. Ressalta-se, aqui, 0 universo de

representatividade do COP cuja relacdo esta exposta na tabela 7.

Tabela 7 — Universo de Representatividade do COP — 2008

Regional Conselheiros Seggg;e;gos Outros Conselheiros | Conselheiros
I 14 Comdica 01
I 06 Trabalho e renda 01
Il 08 12 Assisténcia Social 01
v 11 Habitagdo 01
V 20 Salde 01
VI 15 Governo 04

A estratificagdo da amostra envolve as Regides Administrativas de Fortaleza

com percentuais diferenciados (Regides I, II, IIl, IV com 10% e V, VI com 20%),

considerando a dimensdo e a populacdo dessas regides. A proposta inicial contemplava,

ainda, a representatividade de dois conselheiros dos segmentos sociais e dois conselheiros

de outros Conselhos que tém assento no COP, a saber: Saude, Habitacdo, Assisténcia
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Social, Trabalho e Renda, Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente —
COMDICA.

Infelizmente, ndo foi possivel contemplar os dois conselheiros de outros
conselhos, pois eles ndo sabiam que tinham assento no COP, razdo pela qual estavam
alheios ao fato. Perguntado aos conselheiros territoriais sobre a participacdo desses
conselheiros, obteve-se como resposta que eles sdo convidados, mas se ndo vém é porque
ndo ha interesse. Diante desse impasse, foi adicionado mais um componente dos segmentos
sociais e outro do Orcamento Participativo da Crianca e do Adolescente — OPCA. Desse

modo, a amostra ficou constituida como segue na tabela 8

Tabela 8 — Demonstrativo da Amostra

Regional Conselhos Territoriais Percentuais Resultado
I 14 10% 01
I 06 10% 01
i 08 10% 01
v 11 10% 01
\% 20 20% 04
VI 15 20% 03
Segmentos Sociais 12 - 03
OPCA 12 - 01
Outros Conselhos 05 - -
Total - - 15

A escolha dos entrevistados foi a adesdao ao convite formulado, com o
deslocamento do pesquisador, objetivando preservar o conforto do entrevistado e o locus
propicio para olhar e ouvir, estabelecendo como critério, conselheiros eleitos de diferentes
regides e segmentos sociais com assento no COP, ha mais de dois anos, até o ano de 2008.

Esse arcabouco metodolégico concebeu quatro matrizes para subsidiar a
avaliacdo do COP Fortaleza na dimensdo da participacdo, considerando o publico alvo

(conselheiros e setor publico), conforme descrito na tabela 9.
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Tabela 9 — Avaliagéo da Participacdo no COP

CONSIDERANDO O PUBLICO-ALVO: CONSELHEIROS E SETOR PUBLICO

A — Perfil dos atores sociais que participam do COP

o Perfil politico;
o Representatividade por regional e segmento;

e Grau de escolaridade;

e Ocupacdo principal;

e Tempo de participacdo no Conselho;

e Envolvimento em atividades coletivas;

o Avaliacdo sobre a capacidade cognitiva dos participantes;
e Grau de confianga nas institui¢@es politicas.

B - Grau de participacao da sociedade civil no COP

e Frequéncia e grau de participagdo dos conselheiros sociais e governamentais nas reunides
do Conselho;

e Quantidade e qualidade das intervengdes dos conselheiros durante as reunifes do COP;

e Freguéncia de encaminhamento e defesa de propostas de interesse da sociedade civil por
parte dos conselheiros;

¢ Nivel de acompanhamento e envolvimento com 0s compromissos gerados e resultados.

C - Temas Dominantes

e Assuntos internos (regimento interno, estrutura de participacdo, capacitagéo, problemas de
ordem, outros);

e Assuntos publicos (financas, participacéo, politicas publicas, programas, outros);

e Tema geral do debate por segmento (assuntos internos e assuntos publicos);

e Interesse por politica e impacto da participacdo no COP.

D — Processo decisorio: atores predominantes, debates, contestacdes e deliberacao.

e Quem propde a pauta das reunides?

¢ Quem inicia o debate por categoria (conselheiro, coordenador do OP, convidado);

e Quem da sequéncia ao debate — interlocutor por categoria do ator (conselheiro, coordenador
do OP, convidado);

Incidéncia de contestacdo (sim e ndo, quantidade e percentual);

Contestacdo por segmento (setor governamental, social);

Proposta por categoria do ator (coordenador do OP, conselheiro)

Incidéncia de deliberagdes (deliberagdes e auséncia de deliberacdo, quantidade e percentual);
Processo de aprovacao das propostas.

Principais blogueios no funcionamento do Conselho.

Principais resultados do funcionamento do Conselho.

Aprendizado no Percurso Metodologico

A deciséo de estratificar a amostra por regido e segmento teve como inspiracdo
Barqueiro (2002), na recomendagdo para conhecer os diversos interesses e necessidades de
uma sociedade/regido, deve-se identificar as demandas da populacéo, a aptiddo econémica
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local, de acordo com a especificidade do territorio, pelos conhecimentos culturais e

historicos préprios.

Para o desenvolvimento desta investigacdo, a pesquisadora encontrou

limitacOes relativas a estratificacdo da amostra por regido. O bairro foi considerado como

“referéncia de vida”, pois é no bairro que se realiza a pratica socioecondémica e onde a vida

se realiza. As demandas atendidas e elencadas no COP dizem respeito ao conjunto do

bairro. Entdo as demandas apontadas pelos conselheiros dos bairros poderiam revelar a

condicdo socioecondmica daquela regido.

Tabela 10 — Demandas Atendidas

REGIAO

DEMANDAS

Projeto Vila do Mar — resgate da pesca artesanal;
A questdo fundiéria;
Requalificagdo da Lagoa do Urubu

Colégio padrdo do MEC;

CRAS — Centro de Referéncia de Assisténcia Social;
Posto de Saude em 3 turnos;

Pavimentag&o;

Ampliacéo da frota e renovagdo dos 6nibus;

Onibus escolar;

Merenda e fardamento escolar.

Recapeamento das ruas;

Cobertura da quadra;

Reforma do Salao do ldoso;
Saneamento basico em algumas ruas;
Projeto Ceara Mirim;

Posto de Salide reativado.

Ginasio coberto;
Preservar a estago;
Tombamento da caixa d’agua, da Igreja e da Casa do Portugués.

2 obras inacabadas em detrimento do impasse entre Fortaleza e
Maracanad;

Creche. Demais demandas pendentes;

Construcéo de creche e escola;

Pavimentagéo e alargamento de ruas, comega e ndo termina.

Vi

Farmacia Polo;

Melhoramento do Posto de Atendimento;
Melhoramento na equipe do PSF;
Programa de emprego e renda;
Regularizagdo fundiéria;

Minha casa, minha vida;

Programa Casa Bela — PMF.

Fonte: Informantes do COP 2009.
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Considerando o indice de Desenvolvimento Humano Municipal por Bairro-
IDHM-B, a Regido Il, que abriga os bairros com melhores indices, e o das regides V e VI
que tém os bairros com os piores indices, entdo essa desigualdade deveria refletir nas
demandas, como aconteceu em outra pesquisa‘®, seria pertinente utilizar o mesmo

raciocinio.

Na andlise das demandas atendidas por regido, foi convencionado que a regido
ocupada por uma populacdo com altos rendimentos, as reivindicacbes estariam
concentradas nas demandas relativas a servicos, enquanto que para a populacdo mais
carente, as demandas se concentrariam em infraestutura basica, do tipo construcdo de
creche, escola, iluminacdo, pavimentacdo etc. como na pratica acontece, porém, o

resultado demonstrou uma assimetria nas demandas.

Este resultado poderia evidenciar diferentes analises, considerando o olhar e a
perspectiva de cada pesquisador. Embora, em um primeiro momento, o bairro possa
parecer como um sO territério, como analise critica, pode-se diferenciar paisagens e
realidades diversas. A Regido Il tem um IDHM-B de 0, 693, porém apresenta trés bairros,
Cais do Porto, Dunas e Praia do Futuro Il, com baixos indices. Existem favelas em quase
todos os bairros da cidade. Outro fator a ser considerado é a influéncia e a dominagéo do

capital.

Outra probabilidade, diz respeito a homogeneidade do grupo participante, ou
seja, o perfil apresentado pela populacdo de baixa renda, que reivindica acdes basicas para
a sobrevivéncia na cidade, embora resida em bairros com oOtima infraestrutura e altos

rendimentos, habitariam as favelas.

Finalmente, conclui-se que a referéncia “bairro”, associada as demandas

atendidas ndo foram suficientes para determinar a condigdo socioeconémica da regido.

Por outro lado, o trabalho de campo com o0s atores sociais foram
enriquecedores, dando a atencdo devida a coleta dos dados em locais previamente
agendados com os informantes, em suas residéncias, em associacdes das quais fazem parte,
em comités politicos, e na sede das Regionais. Assim, 0s dados foram coletados
naturalmente por meio de observacGes, conversas livres, entrevistas e aplicacdo de

questionarios com estrutura semi-aberta, com o propésito de compreender como se

18 pizzirani (2006) Constatou que através das demandas priorizadas por regides, a populagdo mais pobre tem
suas demandas voltadas para obras basicas para a reproducéo da vida.
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desenvolvem seus quadros de referéncia, que conceitos se encontravam presentes no

momento da coleta de dados.

A plenéria do COP foi outro espaco que privilegiou o cidaddo em exercicio de
seu direito. O direito de debater, argumentar, propor, discordar e acolher as demandas mais
emergentes e, com isso, 0 aprendizado da solidariedade, do interesse coletivo, fatores
essenciais para a educacao politica.

O acesso ao ator governamental demandou vérias tentativas, a ponto de
solicitar a interveniéncia de pessoas do gabinete da Prefeita que articula entre os gestores,
para viabilizar o contato com a coordenadora do OP que, por sua vez, delegou a tarefa a

uma assessora.

Foi utilizado com o ator governamental um roteiro de entrevista, com
flexibilidade para a expressao livre sobre temas apenas esbocados, a fim de compreender
qual o significado do OP enquanto espago democratico e os impactos na vida dos

conselheiros.

No que diz respeito a analise dos dados, considerou-se a forma indutiva, isto é,
ndo foram coletados tendo em vista a confirmacéo de hipoteses definidas a priori, mas as

informacdes obtidas foram agrupadas por temas a medida que eram examinadas.

Para entender os significados que os sujeitos mostravam, foi mantida estreita
interacdo com os mesmos através de dialogos e observacdes conforme explicitado na

metodologia.

E evidente que a interpretacdo de uma investigacdo € perpassada por
percepcOes e interpretacdes singulares, mas encontra-se alicercada em dados e em uma
estrutura conceitual de carater cientifico. Essa interpretacdo foi fundamentada em dados
que conduzem a assercdes elaboradas a partir de um esquema conceitual, embora outro
investigador possa extrair informagOes diferentes de um mesmo contexto, ou atribuir

interpretagdes diferentes aos dados.

O desafio consistiu em, a partir dos temas abordados nos capitulos 1, 11, e 111,
interpretar seu significado e estabelecer interrelacdo com o conteudo coletado, para revelar
as manifestacbes dos sujeitos, baseados em sua memdria e na percep¢do dos fatos

relacionados ao OP e ao COP.
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4.2. Avaliacdo do COP Fortaleza

4.2.1. Perfil Socioeconémico dos Atores Sociais do COP Fortaleza

A andlise do perfil socioecondmico dos atores sociais do COP constou de um
questionario com questdes semi-abertas aplicado em uma amostra de 15 conselheiros,

conforme sintese exposta na tabela 11.

Tabela 11 — Perfil dos Conselheiros do COP 2005/2008

Itens Categoria Numero de Informantes
Sexo Feminino 07
Masculino 08
Faixa Etéaria 10----20 01
21----30 0
31---40 02
41---50 04
51---60 06
61---70 02
Estado Civil Solteiro 03
Casado 10
Separado 02
Nivel de Escolaridade Alfabetizado 03
Ensino Fundamental 07
Ensino Médio 03
Superior Completo 02
Renda Mensal la3s/m 13
3abs/m 0
Sem renda 02
Raca/Etnia Branca 05
Negra 04
Parda 06
Vinculo com alguma Entidade Sim 15
Nao 0
Situacdo de Emprego Emprego Formal 03
Emprego Informal 04
Autbnomo 02
Aposentado 02
Servidor Pablico 02
Do lar 02
Outro 01

Fonte de Pesquisa: Informantes do COP — 2009.

Os resultados da pesquisa revelaram que o perfil socioecondmico dos atores
sociais € constituido majoritariamente por homens (53%), situados na faixa etaria entre 51

a 60 anos; 40% sdo casados com nivel de escolaridade de 47% no Ensino Fundamental;
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87% recebem de um a trés salarios minimos, tendo a representatividade de 40% da raga
parda e 100% mantém vinculo com entidades da sociedade civil, apresentando ainda uma

situacdo de emprego de 27% no setor informal.

A concentracdo de conselheiros situados na faixa etaria entre 51 a 60 anos pode
ser o resultado da histdria politica dos informantes, posto que existe a presenca de alguns
atores sociais que emergiram nos anos 60, 70 e 80, com uma trajetoria de luta,
engajamento nos movimentos sindicais e sociais detectado através das conversas
informais. As entidades da sociedade civil com que os atores mantém vinculo, seja em
cargo de direcdo ou como membro, estdo distribuidas entre sindicatos, associagdo,
movimentos de base, lideranga comunitéria e grémio do colégio, aqui representado pelo

adolescente do OPCA, incluso na amostra.

A renda mensal, a escolaridade, as profissdes e a situacdo de emprego indicam
que a maioria dos conselheiros pertence aos chamados setores populares e as camadas
meédias assalariadas da cidade. Neste caso, 87% dos conselheiros possuem uma renda
mensal situada no intervalo entre um a trés salarios minimos, e 13% sem renda,
representados pelos estudantes e informantes do lar. Ha uma representacdo semelhante a
renda para os distintos niveis de escolaridade, ou seja, alfabetizado e nivel superior
completo tém a mesma renda. A discrepancia entre escolaridade e renda pode ser
representada pela baixa politica salarial praticada no servigo publico.

As respostas obtidas sobre a cor indicaram a dificuldade de auto-identificacéo,
por vezes oscilando entre parda (40%), negra (33%) e branca (27%). Esta dificuldade de

precisar a cor ja foi assinalada em outras pesquisas socioecondmicas.

A situacdo de emprego tem uma representacdo bem diversificada, de 27% no
emprego informal, 20% no emprego formal, seqguida de 13% auténomo, 13% servidor
publico, 13% do lar, 7% aposentado e 7% outros. Observou-se uma dedicacdo maior aos
problemas e anseios da comunidade por parte de alguns atores na situacdo de emprego
informal, aposentado, do lar, autbnomo e outros, aqui representados pelo
adolescente/estudante do OPCA, o que leva a presumir que essa flexibilidade pode ser
motivada pelo fator tempo. Ainda com relagdo a esse item, € pertinente apresentar o elenco

de profissdes/ocupagdes mapeadas na tabela 12.
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Tabela 12 — Profissdo/Ocupacéo dos Conselheiros do COP 2005/2008

Profissdo/ Ocupacéo Quantidade
Aposentado 01
Restaurador de Antiguidades 01
Servidor Pablico 02
Vendedor 01
Costureira 01
Merendeira de Colégio 01
Lanterneiro 01
Técnico em Eletronica 01
Trabalho Voluntério 03
Estudante 01
Prendas do Lar 02
Total 15

Fonte de Pesquisa: Informante do COP —2009.

A densidade associativa' é um indicador de representatividade integral e uma
das caracteristicas necessarias para a existéncia do OP. A densidade associativa dos
integrantes do COP demonstra um elevado indice (100%) de vinculo com entidades da
sociedade civil distribuidos entre 66% pelas Associacbes de Bairro, 20% pelos
Movimentos de Base, 7% pelos Sindicatos e 7% pelo Grémio do Colégio e indica que,

provavelmente, essas entidades tém um importante papel mobilizador entre os moradores.

A préatica tem mostrado que as associacdes e 0s movimentos sociais ampliam e
incorporam novos temas na agenda publica, assumindo um papel fundamental na

construcdo do espaco publico estatal e ndo-estatal.

19 Avritzer (2008) defende que a existéncia de praticas associativas anteriores e a incorporacio de praticas
pré-existentes sdo condi¢Bes importantes para o OP.

95



Capitulo 4
Avaliando a Experiéncia do OP em Fortaleza

Gréfico 1 - Densidade Associativa. Gréfico 2 - Preferéncia Partidaria.
7%
@ Ass. De Bairros 20%
oPT
B Movimentos de
Base 6% B PSDB
O Sindicatos
66% O Nao tem
O Grémio do Colégio 74% preferéncia
Grafico 1 — Densidade Associativa. Grafico 2 — Preferéncia Partidaria.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009). Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

Quando indagados sobre a preferéncia partidaria, 20% declararam que
simpatizam com o PT, 6% preferem o PSDB, enquanto que 74% n&o tém preferéncia
partidaria. Ja a filiacdo partidaria foi representada por 20% no PT, 6% no PTB, 6% no
PSOL restando 68% néo filiados.

Gréfico 3 - Filiagdo Partidaria Gréfico 4 - Modo de Participacéo
%
20%
O Participa
aprT 20% Ativamente
6% B PTB B Participa Pouco
6% O PSOL . )
O Néo filiados. aa quando
68% ici
0 79% solicitado
Gréfico 3 — Filiacao Partidaria. Gréfico 4 — Modo de Participacdo

Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009). Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

O perfil dos conselheiros constitui uma espécie de referéncia, podendo se
configurar em uma elite ou uma comunidade civica. Tatagiba (2004) observa que a
participacdo das organizagdes civis nos Conselhos tende a ser maior entre aqueles que
demonstram maior capacidade de organizagdo e que tém entre seus membros pessoas com
maior renda e com maior nivel escolar. Essa tendéncia a elitizacdo da participacdo é
também evidenciada em outros estudos (TOTORA; CHAIA, 2004), porém no caso do

COP-Fortaleza, esse argumento é exatamente o inverso: as classes mais baixas tendem a
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participar mais. A natureza especifica do processo discurso e deliberacdo sobre recursos
publicos chama a atencdo das classes e grupos menos privilegiados, que dependem da

administracdo publica para 0 acesso a investimentos e servigos basicos.

No caso em questdo, o perfil apresentado, na sua maioria, é representante de
grupos pobres da cidade que reivindicam melhorias pontuais e emergentes para suas
regides como escolas, unidades de salde, pavimentacgdo, etc. O perfil socioeconémico dos
participantes indica também um critério de legitimidade ancorado na ideia de inclusdo
social e permite ainda, mostrar que ha uma unidade entre os conselheiros quanto a

definicdo das questdes a serem discutidas no COP.

4.2.2. Grau de Participacao da Sociedade Civil no COP

A avaliacdo do grau de participacdo dos atores sociais foi realizada através dos
instrumentos: questionario, entrevista, observacdo participante, ata das reunides do COP,
de forma integrada considerando as matrizes apresentadas no item anterior. O resultado da
pesquisa sobre a participacdo dos conselheiros nas reunides do COP revelou que 73%
afirmam que participam ativamente das discussdes com argumentos, enquanto que 20%

participam pouco das reunides e 7% dizem que falam apenas quando solicitado.

O resultado de 73% é significativo para mensurar a qualidade dessa
participacdo, considerando a iniciativa do debate e a incidéncia de contestacdo. Registra-se
um momento ilustrativo ocorrido na reunido do COP por ocasido da apresentacdo do

Programa PRONASCI, do Ministério da Justica, gerenciado pela Guarda Municipal.

A reunido foi polémica, posto que os conselheiros desejavam que o programa
fosse elaborado em parceria com o COP definindo critérios para selegdo, indicacdo de
bairro para experiéncia piloto etc. Os questionamentos deixavam, nas entrelinhas, a
desconfianga da intervencdo de politicos no processo, fato que resultou em interrogacdes
desse porte: “Porque o bairro Bom Jardim? Quais os critérios para a escolha das
Mulheres da Paz? Porque o COP so tem conhecimento depois de tudo pronto?” Essa

atitude questionadora e critica evidencia um aprendizado no processo participativo.

O sentimento de representatividade dos informantes por ocasido dos debates

apontou um resultado acentuado de 87% querem debater os problemas de todo o territorio
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da regional, enquanto que 13% entendem que deve debater os problemas de sua rua, sua

comunidade/seu segmento.

Gréfico 5 - Sentimento de Gréfico 6 - Demonstrativo do Poder de
Representatividade. Deciséo
13% 7%
DtDe?:?étﬁotOdo O Poder limitado
33% B Pleno poder
B Debate
rua/comunidade 60% 0O Pouco Poder
87%
Gréfico 5 — Sentimento de Representativade. Gréfico 6 — Demonstrativo do Poder de Deciséo.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009). Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

Indicios da construcdo do sentimento coletivo ao longo do processo foram

percebidos através da fala:

A pessoa tem um problema de sua rua, seré que é de sua rua e ndo das ruas? [...]
Em 2005 a primeira vez no OP a briga era sempre o especifico, a minha rua, ai
agente pergunta la, é a nossa rua, 0 nosso bairro, estamos construindo isso.
(Informante n° 1)

Considerando que a partilha do poder do Estado com a Sociedade Civil é
medida pelo grau do poder de deciséo sobre as obras/os servicos demandados no COP, a
pesquisa indicou que 60% consideram que tém o poder de decisdo limitado, 33% entendem

gue tém pleno poder e 7% avaliam que tém pouco poder.

Essa questdo da partilha do poder com o Executivo e o Legislativo é uma das
questdes desafiadoras, a ser enfrentada pelos Conselhos. Desde o Brasil Colbnia, o
autoritarismo permeia as relagdes verticalizadas com destaque para o patrimonialismo e o

clientelismo que caracterizam as relagdes desiguais.

A tradigdo do patrimonialismo brasileiro demonstra como o conceito classico
de puablico e privado ndo apresenta uma separacdo muito distinta dessas esferas. Com isso,
h& em nossa formacao historica e cultural tracos que conduzem o homem publico brasileiro
a negar essa demonstragdo. A origem desse estado patrimonialista, segundo Raimundo

Faoro (2001), advém do pais que colonizou o Brasil: Portugal.
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A iniciativa de Faoro em destacar a importancia do carater centralizador do
patrimonialismo brasileiro reside na reducdo da sociedade civil como forga capaz de conter
os mandos do Estado. A figura do povo brasileiro € retratada pelo autor como dotado de
uma forte inatividade na ordem politica, que na esfera publica ndo se organiza, nao

contrape a autoridade da chefia politica.

Quando indagados sobre o acesso aos instrumentos de controle, 67%
consideram que seu acesso € parcial, ja 20% acham que ndo tém acesso e 13% apontam
total acesso aos instrumentos de controle. O controle social € um dos pressupostos do OP.

E prudente que esse indice seja revisto e atualizado pela coordenac&o do programa.

A informacdo € o insumo que subsidia a andlise, a tomada de decisdo, tanto
para 0 gestor publico como para o controle social, fato presenciado na reunido do COP

qguando o conselheiro denuncia:
“Cadé o projeto de esporte que foi deliberado em reunido do COP?”.

A avaliacdo do grau de satisfagdo com a prestacdo de contas do executivo
municipal resultou em 67% satisfeitos, 33% insatisfeitos, e nenhum conselheiro declarou
sentir-se muito satisfeito. O nivel de satisfacdo compreende, além da transparéncia na
prestacdo de contas, a execucdo do que foi pactuado entre as partes. Mais uma vez a
efetividade da deliberacdo é colocada a prova, e que essa prestagdo de contas seja
socializada, conforme a fala do conselheiro:

“A prestagdo de contas devera ser divulgada para a sociedade” (Conselheiro na
plenaria do COP).

Gréfico 7 - Acesso aos Instrumentos Gréfico 8 - Satisfagdo com a Prestagao
de Controle. de Contas.

13%

O Acesso Parcial —
O Satisfeito

B Insatisfeito

20% =
B N&o tem acesso

O Tem total acesso

67% 67%

Gréfico 7 — Acesso aos Instrumentos de Controle.  Grafico 8 — Satisfacdo com a Prestagéo de Contas.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009). Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).
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Todos os conselheiros (100%) declararam que encaminham ao pleno do COP
as propostas resultantes da discussdo com a comunidade. Essa atitude € positiva, pois
fortalece o vinculo de representatividade dos conselheiros com sua base. Neste sentido, o
COP Fortaleza no incorre no fragil vinculo entre os conselheiros e suas entidades®. Outro
fator relevante no COP de Fortaleza é a elaboracéo das atas, cuja equipe é constituida por

conselheiros regionais e dos segmentos sociais.

No que diz respeito ao grau de beneficiamento de obras/servicos nas
comunidades, a pesquisa constatou que 87% foram beneficiadas, e desse universo, 60%
correspondem a obras e 40% a servicos. Esse resultado podera vir a ser o efeito do remédio
recomendado por Benevides para combater a marca histérica da tradicdo oligarquica e
patrimonialista e potencializar a consciéncia de direitos. E também nessa perspectiva que

Fedozzi (2001) fundamenta a concepc¢édo do OP de Porto Alegre.

Gréfico 9 - Tipo de Beneficiamento. Gréfico 10 - Tempo de Participagdo no
OP.

7%

@ Obras O Participa a 4 anos
B Senigos 33% B Participa a 5 anos
60% 60% O Participa a 8 anos
Gréfico 9 — Tipo de Beneficiamento. Gréfico 10 — Tempo de Participagdo no OP.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009). Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

Em relacdo ao tempo de participacdo nas discussdes do COP, a pesquisa
revelou que 60% dos conselheiros participam ha quatro anos, 33% ha cinco anos e 7% ha
oito anos. Destaca-se que o conselheiro, com oito anos de discussdao no OP, teve seu
ingresso a partir da implantacdo do modelo de Gestdo Participativa (MELO, 2001) nesse

Municipio.

% para Tatagiba (2002, p. 66) “esta falta de debate prévio com as entidades tem se mostrado muito
problematica, principalmente no caso do segmento dos usuarios que, sem um amadurecimento prévio das
questdes, acaba aderindo as posi¢des defendidas por grupos com maior poder de argumento e influéncia”.
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O controle da distribuicdo das atas das reunides anteriores no COP, realizada
pela Coordenacdo do OP, demonstrou que 53% declararam que recebem as atas, porém
47% dizem que ndo recebem regularmente. A ata pode vir a ser uma ferramenta de
controle social para acompanhamento e intervencdo dos atores envolvidos no processo,

razdo suficiente para melhorar o tempo de distribuicdo.

Gréfico 11 - Distribuicdo das Atas

O Recebe
regularmente

53% B N&o recebe
regularmente

Gréfico 11 — Distribuicdo das Atas.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

Tatagiba (2002) recomenda observar a qualidade do processo deliberativo
associado ao recurso metodolégico, pelo uso das atas das reunides dos conselhos. Foi com
base nessa recomendacdo que foram construidas as matrizes para se avaliar a participacao
no COP Fortaleza.

Para concluir, convém refletir sobre a dimensdo da participacdo do COP na
representacéo coletiva.

A relacdo entre os atores legitima a participagdo ativa por parte dos
conselheiros (73%) associada ao sentimento de defesa dos interesses coletivos, ou seja, dos
problemas de todo o territorio (87%). Outro elemento de destaque diz respeito a
manutencdo dos lacos do representado com o representante, aqui apresentado em 100%,

indicador de qualidade na representacgéo e responsabilidade dos atores.

Porém, o grau da participagdo fica comprometido quando 60% dos
conselheiros tém o poder de decis&o limitado e acesso parcial aos instrumentos de controle,
com a representatividade de 67%. Esse cenario aponta para uma reflexdo sobre essas
atitudes no interior das praticas institucionais, e para a redefinicdo de novas posturas
politicas.
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A participagdo dos conselheiros no COP quando vista sob o olhar do ator
governamental em questdo, exige uma mudanca cultural, com énfase na conscientizacéo e
educacdo dos cidaddos, na perspectiva da construcdo de novas relacfes entre 0 governo e a
sociedade. O acesso as informagdes assume um papel relevante nesse processo que o COP
Fortaleza experimenta com 0s ensinamentos e a pratica sobre o orcamento publico e seus

componentes.

A mudanca cultural almejada, ainda vai demandar muito esforco para reverter a
atitude dos conselheiros que, ainda, associam a participacdo ao atendimento das demandas
solicitadas. E preciso refletir sobre essa atitude, cuja participacio esta associada as
reivindicagdes pontuais, e ndo porque se sente parte do processo. Seré que o OP existe para
atender as necessidades emergenciais, ou ainda, nos moldes da cultura da dadiva, tratada
por Sales (1994)? Essa autora desenvolve a tese de que a desigualdade social no Brasil tem
sua origem na cultura politica e toma como referéncia Gilberto Freire (democracia social,
miscigenacdo) e Sergio Buarque de Holanda (homem cordial, a impessoalidade), que
contribuem para o fetiche da igualdade com a diminuicdo de conflitos. Desse modo, a
cultura politica da dadiva é construida nos alicerces da categoria do favor entre os que

mandam e o0s que obedecem mesmo como homens livres.

Mas ha um resultado que deixa o ator governamental reconfortado, quando
vivencia situagfes de mudanca de posturas do tipo:

Como e onde eu cobro o que foi negociado? Portanto, quando vemos uma dona
de casa ou uma pessoa semi-analfabeta, que eram geralmente excluidas de
momentos politicos, entendendo como se da o planejamento da cidade, para nds,
ndo ha resultado melhor (ator governamental).

4.2.3. Temas Dominantes no COP

Na proposicdo dos temas, h4 uma expressiva participagdo dos atores
governamentais com 70% nos assuntos publicos sempre voltados para 0s eixos tematicos
(saude, educacao, infraestrutura, seguranca, habitacdo, esporte e lazer, turismo, direito ao
trabalho e renda). Esse é um bom indicativo posto que os assuntos internos nao se
sobrepdem aos publicos de interesse da comunidade. Por outro lado, influenciam a
classificacdo das questdes. Embora os temas dominantes estejam relacionados com 0s
eixos tematicos trabalhados no COP, é preciso entender que as questdes discutidas, 0s
temas priorizados, aquilo em que eles acreditam, definem as caracteristicas sociais desses

conselheiros.
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Quanto a proposicdo dos assuntos internos, ocorreu uma equivaléncia de 50%
entre os dois atores, cujo foco concentrou-se no regimento interno, na eleicdo dos
conselheiros, nas normas para penalizar faltosos etc. H4 um relativo equilibrio entre os

dois atores.

As reunibes do COP assumem uma importancia significativa, pois o0s
conselheiros se mobilizam para definir os “problemas” que exigem intervengao
governamental, cujas prioridades sd@o confundidas com os anseios do proprio grupo. Neste
sentido, o perfil socioecondmico de um grupo norteia a pratica, as acGes e a conduta

participativa dos atores.

Em que pese a limitacéo técnica dos conselheiros para argumentar e apresentar
propostas, ha de se considerar, como relevante, a histdria de vida de cada um, fato que
pode fortalecer sua qualificacdo como represente de uma coletividade, a manutencao dos

lacos continuos com sua regido e com os temas defendidos.

4.2.4. Processo decisorio: atores predominantes, debates, contestacoes e deliberacao

A metodologia utilizada para analise das atas das reunides permitiu entender a
dindmica deliberativa em suas diversas etapas: proposi¢ao, encaminhamento e deciséo. Em
uma analise qualitativa foram identificados os atores relevantes em cada uma dessas etapas
e o0s principais temas em discussdo. O objetivo da andlise é saber quem iniciava a fala,
quais 0s assuntos postos para discussdo, se tais falas foram seguidas por debates e
contestacOes, a forma de encaminhamento das discussdes e 0s atores dominantes em cada

uma dessas fases.

O universo das atas das reunides ordinarias do COP deveria contemplar o
periodo 2005/2008, estabelecido previamente, porém ficou restrito a 2007/2008 em funcéo
de fatores internos da Coordenagdo do OP, explicado pela auséncia de registro de arquivos
antigos, estando disponivel somente 2008/2009, fato que motivou a recuperacdo das atas
em outras fontes, como, por exemplo, atraves de indagacGes junto aos conselheiros. Desta

maneira, 2007 foi encontrada por um conselheiro da SER V.

A disponibilidade desses atores caracteriza o informante abordado por Yin
(2005), quando o respondente auxilia na indicacdo de pessoas, fontes etc. Foi com essa

realidade com que a pesquisadora se deparou ao perceber os obstaculos para contato,
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fornecimento de documentos e informacgdes por parte da Coordenacdo do OP. Porém,

registra-se, como positivo, a disponibilidade da equipe do OP na SER V.

Toda essa colaboracao foi decisiva para realizacdo desta pesquisa, posto que a
burocracia e a indisposicdo dos atores governamentais para liberarem o acesso aos dados
retardaram o cumprimento do cronograma e a possibilidade de um acompanhamento do

amadurecimento dos atores no processo da educacdo politica.

O acervo das atas em questdo consta de oito atas em 2007, sendo sete reunifes
do pleno do COP e uma da Coordenacao do COP. O exercicio de 2008 consta de nove atas,
sendo sete das reunides do Pleno do COP, uma da Coordenacdo do COP e uma da
Prestacio de Contas com a presenca da Prefeita. E importante registrar o apoio que a
pesquisadora teve dos conselheiros sociais, desde o fornecimento das informacdes, da
indicacdo de colegas para participarem da amostra e até mesmo de eventos que

contribuiram para a educacéo politica enquanto cidada.

No que diz respeito a frequéncia de participacdo dos conselheiros sociais e
governamentais na discussdo das reunides do COP, foi computado um total de 400

participacGes em que 60% foram dos atores sociais e 40% dos atores governamentais.

Quanto as intervencgdes, os atores sociais intervieram 131 vezes, enquanto que
0s atores governamentais 7 vezes, cuja representatividade é de 5% em relacéo ao total de

intervencdes.

No processo decisorio hd uma sequéncia de varidveis que mensuram desde a
prerrogativa para iniciar a fala, o debate e sequenciar com as intervencdes e apresentacoes
de propostas. Os resultados da pesquisa indicam que os atores governamentais foram os
que mais iniciaram a fala nas reuniées, com um indice de 88% e com uma sequéncia de

debate de 82%, contra 18% dos atores sociais.

Por outro lado, os atores sociais apresentaram elevado indice de contestagédo
(96%), indicador da presenca de didlogos, debates e conflitos, expressdes de uma

participacdo mais democratica.

A frequéncia de encaminhamento e defesa de propostas de interesse da
sociedade civil ocorreu com 57% dos atores sociais e 43% dos atores governamentais. A
defesa e 0o encaminhamento das demandas sdo atitudes significativas para se consolidar a

deliberacao.
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A incidéncia de deliberagdes por ator apresentou um resultado surpreendente
para a pesquisadora, porém, confirmou a fragilidade dos conselhos para legitimar, como ja
havia apontado Tatagiba (2004).

Gréfico 12 - Incidéncia de Deliberactes

O Atores societais

| Atores
governamentais

Gréfico 12 — Incidéncia de Deliberagdes.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

Essa questdo do poder para deliberar ou decidir nos Conselhos pode ser
clarificada, observando os conceitos apresentados por Tatagiba e Teixeira (2007), que
fazem uma distin¢do entre ambas: Enquanto o conceito de decisdo remete ao resultado de
um processo que envolve a elei¢do ou a escolha entre alternativas; a nocao de deliberar diz
respeito a qualidade do processo de decisdo. O conceito de deliberacdo refere-se a um
processo decisorio que € precedido de um debate bem informativo sobre as alternativas
postas. Porém, a efetividade da deliberacdo demanda uma avaliacdo do conteddo das

decisdes tomadas e a sustentabilidade das decisbes, recomendam as autoras.

E pertinente registrar um momento em que um dos conselheiros do COP
argumenta e apresenta proposta sobre a aprovacdo de demandas, com o titular de um érgéo
da Prefeitura, por ocasido da apresentacdo de um projeto de iniciativa do governo federal,
destinado a combater a violéncia e, para tal, foi escolhido um bairro para implantacdo do
projeto piloto. A discussdo é motivada pelo fato do COP n&o haver participado do

processo:

“Minha maior preocupacdo é a constatacdo da violéncia”. Questiona 0s
critérios e conclui “os homens publicos sdo doentes de acordo com os psicologos”

(Conselheiro na plenaria do COP).
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“Como vai ser esse convénio com as entidades? Acho que houve dedo politico,
pois deixaram bairros como Messejana e Pirambu, que tém alto grau de violéncia”

(Conselheiro na plenaria do COP).

Os conselheiros questionam, exigem participacao, e essa atitude € caracterizada
como uma luta pelos direitos do cidaddo em partilhar das acbes que dizem respeito a

cidade onde mora, contribuindo desse modo para a educacéo politica.

Na partilha do Poder do Executivo Municipal com o COP, a pesquisa
demonstrou que 40% consideram essa relacdo boa, porém o COP ndo tem poder para
deliberar, enquanto 33% experimentam uma 6tima convivéncia com a partilha do poder e

27% classificam essa relacdo como regular porque as prioridades ndo sédo implementadas.

Grafico 13 - Relagdo COP x Executivo. Gréfico 14 - Relagéo COP x Legislativo.
O Relagéo boa, mas
27% COP néo tem pode 27%

deliberativo. O Relagéo conflitantg
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46% B Legislativo acolhe
totalmente

N O Legislativo acolhe
m} Re_lagao regular, parcialmente
prioridades néo

33% implementadas

Gréfico 13 — Relagdo COP x Executivo. Gréfico 14 — Relagdo COP x Legislativo.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009). Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

Percebe-se que a partilha do poder esta condicionada a capacidade do ator
social para deliberar e consolidar a agdo. Essa polarizacdo entre o Estado e a sociedade é
uma realidade comum a varios 6rgédos de participagéo institucionalizada. Ao ver e ouvir 0s
conselheiros na reunido do COP, percebe-se uma postura dos conselheiros sociais em
relacdo ao governo, de cobranca sistematica, exigéncia de respostas e atuacdes. Em
especial, foi registrado um sentimento de insatisfagdo com relacdo a Secretaria de
Planejamento do Municipio (SEPLA):

A SEPLA n#o tem um ponto bom [...] e para completar a Neiara?'saiu, agora é
que ficou ruim porque quem segurava era ela. (Informante n° 4).

2! Responsével pela implantagéo e gestdo do OP.
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H& uma dualidade entre decidir e concretizar a implementagdo das demandas,
posto que 53% consideram que ha aceitacdo e implantacdo, mas 47% entendem que ndo ha
efetiva aceitacdo sem que haja a implementacdo. Na investigacdo das causas presumiveis,

foram apontadas:

e 34% consideraram que as demandas sdo aceitas, porém ndo

implementadas;
e 20% declararam que € o proprio Executivo quem decide;
e  26% recorreram a falta de recursos como obstéculo;
e 13% disseram gue nem sempre se consegue 0 objetivo que se deseja;

e 7% afirmaram que ndo ha esclarecimento quanto a ndo concretizacdo do

pleito.

O Conselho é deliberativo na medida em que Ihe é dado o poder de aprovar ou
reprovar as politicas municipais. Mais do que um foro para discussdo da politica, o
Conselho teria em tese, um poder de veto para barrar as propostas do Executivo e 0s
respectivos orcamentos. As causas apontadas que demandam mais atencdo, representam
80% da amostra, o que significa refletir sobre a efetividade desse poder interno para evitar
a transformacgéo do poder deliberativo em consultivo voltado para legitimar as decisdes
tomadas.

A questdo do poder para influenciar na producdo das politicas publicas esta
associada ao poder para deliberar, pois segundo Tatagiba (2002) os conselhos ndo estdo
cumprindo a sua vocagdo deliberativa. A pesquisa em questdo aponta o0 poder para

deliberar em apenas 30%, porém o ator governamental assevera que:

[...] as politicas publicas de habitacdo sdo, quase todas, demandas do OP. O
PopFor, CUCA, terceiro turno nos postos de saude, gratuidade das pessoas com
deficiéncia nos transportes publicos, enfim, os macro projetos da prefeitura de
Fortaleza sdo em sua maioria, demandas do OP.

Conforme registrado acima, 0s atores governamentais atribuem ao programa
OP a capacidade de influenciar na producéo das politicas publicas através do COP, porém
convém refletir sobre a baixa capacidade propositiva dos conselhos no cenério brasileiro

atual, que exercem um reduzido poder de influéncia sobre o processo de deliberacao das
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politicas publicas?®. Sem ddvida, 0 COP Fortaleza apresentou no item encaminhamento e
defesa de propostas, um resultado de 57%, porém, se ndo h& o poder correspondente para
deliberar, pontuado em apenas 30%, essas propostas se caracterizardo em lista de

sugestoes.

De modo geral, a experiéncia de conviver com multiplos interesses e opinides
apoia-se nas ligdes de Milani onde declara que “essa convivéncia podera significar desde
autopromocédo [...] a realizacdo da cidadania, a negociacdo, até a mudanca de cultura
politica” (MILANI, 2005, p. 9).

Sintetizando, os atores sociais apresentaram as declaragdes a seguir:

E uma grande experiéncia, porque a divergéncia humana € incrivel e a gente tem
que conviver com as diferencas para fazer a convergéncia. E salutar. Ha
interesses especificos, mas a gente briga pelos interesses coletivos. (Informante
n®1).

Tem muita discussdo, muita briga, cada um quer puxar para seu ladinho, mas no
final todo mundo acaba respeitando e juntando as ideias e dividindo um
pouquinho. (Informante n° 5).

Essas atitudes sdo indicadoras da importancia politica da sociedade, o locus de
luta da classe subalterna para desenvolver suas convicg¢des e lutar por um novo projeto

hegemonico.

A convivéncia tem sido boa quando depende dos delegados e conselheiros, sdo
questdes faceis de resolver porque a gente discute, a gente procura contornar as
coisas , quando é com os 6rgdos publicos, fica mais dificil, porque tem aquele
negécio assim de venha tal dia. (Informante n° 8).

A Prefeita tem interesse, porém seus assessores ndo. Exemplo disso foi o
compromisso de reabrir trés creches, mas a Secretaria de Educacdo, por doze
vezes ndo recebeu a gente. (Conselheiro na plenaria do COP).

A atitude desse gestor € pautada pelo autoritarismo que imp&e a sociedade uma
orientagdo de cima para baixo Uma grande dificuldade narrada pelos atores
governamentais para que o Conselho se constituisse um espaco de discusséo, negociagdo e
pluralidade refere-se a relacdo de polarizacdo existente entre os representantes do governo
e os sociais. Ainda sobre esse tema, a convivéncia com os diferentes interesses, hd uma

percepcéo positiva:

22 E 0 que diz a literatura conselhista. Ver trabalho de Tatagiba (2002) sobre os Conselhos de Salde,
Assisténcia Social e de Defesa da Crianga e Adolescente, nas trés esferas do governo brasileiro.

108



Capitulo 4
Avaliando a Experiéncia do OP em Fortaleza

[...] vocés sdo conselheiros de Fortaleza, ndo tém que ter diferenca ndo, tem que
todo mundo se unir e dizer agora sim. Se ha um canto ruim a prioridade é para
aquela parte que estd mais dificultosa entdo a gente esta vendo o problema de
todo mundo. (Informante n° 10).

A educacdo politica é a condi¢do decisiva para a cidadania ativa, articulada
com a mudanga nos costumes e nas mentalidades. A pratica participativa conduz a
educacdo politica.

A gente (conselheiro) trabalha em parceria uns com 0s outros, vendo as
propostas, as necessidades de cada bairro, e a gente finda se unindo e
reivindicando em prol de todos. (Informante n° 14).

No que diz respeito a relacdo do COP com o Legislativo, a pesquisa apontou 0s
resultados bem divididos, pois 46% percebem que a relacdo é conflitante, enquanto que
27% consideram que o Legislativo acolhe totalmente as prioridades formuladas. Por outro
lado, 27% entendem que o Legislativo acolhe parcialmente as prioridades do COP. De
fato, o conflito com o Legislativo é motivado pela modificacdo nas relacdes entre
vereadores, prefeitura e populacdo. Considerando ainda a observacdo participante,

acrescenta-se o sentimento externado por um informante:

Somente os vereadores da esquerda tém essa compreensdo. (Informante n° 12).

Grafico 15 - Regulamentacgédo Legal do OP. Grafico 16 - Uso de Estratégias.
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m Negociagéo
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Grafico 15 — Regulamentacdo Legal do OP.  Gréafico 16 — Uso de estratégias.
Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).  Fonte: Pesquisa com Informante do COP (2009).

A intencdo da regulamentacdo legal do OP foi confirmada por 93% dos

informantes, contra 7% que entendem que a participacao deve ser livre.
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Teixeira (2001), alerta para o risco em que a democracia participativa poderia
incorrer ao institucionalizar os espacos publicos estatais. Se por um lado a participacdo
institucionalizada teria o mérito de conferir um carater de regularidade e permanéncia no
envolvimento do cidaddo nos assuntos publicos, por outro haveria “o risco de envolver os
agentes sociais na ldogica propria do poder, na racionalidade tecno-burocrética”
(TEIXEIRA, 2001, p. 29).

Embora os resultados das pesquisas sobre o tema confirmem essa intencéo,
Fedozzi (2001) propde uma reflexdo sobre essa institucionalizacdo que podera representar
uma dualidade entre a sociedade e 0 governo e a perda da autonomia dos movimentos
voluntérios, a participacdo deixa de ser um direito e passa a ser um direito outorgado e

mais, seguira a l6gica do direito estatal.

A mobilizacdo das redes de apoio para garantir a representatividade das
demandas, indicou quais as estratégias os conselheiros utilizam: 47% envolvem a
comunidade com a adeséo dos sindicatos, associagdes e igrejas; 53% utilizam a negocia¢ao

direta com os conselheiros, com argumentos e explicacoes.

O uso das redes de apoio adotado fundamenta-se na participacdo cidada
apoiada em redes de interagdo que tém, como eixo, a relagdo entre pessoas, grupos e
instituicbes. Por outro lado, o poder de argumentar assume uma representatividade para a

eficacia da democracia deliberativa.

Ao serem indagados sobre a forma da participacdo para elaboracdo/alteracao
do Regimento Interno do COP, 87% declaram que ocorre de forma participativa, porém

13% entendem que a autoria do documento e do Executivo Municipal.

Na verdade, a coordenacdo do OP apresentou uma minuta do regimento para
discussdo e adaptacdo ao modelo desejado, considerando modelos de referéncia para
subsidiar a discussao e conceber 0 modelo desejado pelo COP. Entende-se que esse € um

procedimento que da oportunidade ao direito de propor, argumentar e deliberar.

Conforme explicitado no inicio deste capitulo, a literatura sobre Conselhos tem
apontado algumas limitacbes para o0 bom desempenho e também sobre suas
potencialidades. Desse modo, é que na dindmica do COP, foram apontados os limites a

sequir:
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Tabela 13 — Limites do COP na Otica dos Atores Sociais.

Fatores Percentual
Demora na execucdo das obras 13%
Falta de compromisso dos gestores 20%
N&o execuc¢do das obras e servicos priorizados 20%
Né&o existéncia de fundos 26%
Caréncia de veiculos para deslocamento 7%
Governo tréas tudo feito 7%
O proprio governo imp0e dificuldades 7%

Fonte: Pesquisa COP Fortaleza-2009.

Um dos limites, é a partilha do poder diz respeito ao ndo atendimento de todas
as demandas reivindicadas pela populacdo, acarretando conflitos e dificuldades de

negociacao.

Dagnino (2002) argumenta que esses obstaculos sdo devidos a uma série de
fatores, como vontade politica do gestor na implementacdo dos formatos participativos, a
qualificacdo politica dos conselheiros etc. O compromisso governamental € um desafio que

0 COP tera que enfrentar.

Compreende-se como compromisso governamental, “a existéncia de um
comprometimento efetivo de forcas politicas ocupantes do governo em respeitar e atender
as deliberagdes resultantes dos processos participativos” (MOURA, 2007). Vitale (2004)
concorda com Moura (2007) que existe a vontade politica em jogo, uma variavel

imprescindivel para a construcéo do OP.

Outro exemplo que demonstra a falta de compromisso governamental € o baixo
investimento publico nas demandas resultantes do COP, o que torna ineficaz todo o
processo desenvolvido®. Pode ser também que haja as constantes e sucessivas
suplementacGes, que acabam por reorientar as prioridades, contribuindo para o baixo

indice de cumprimento dessas demandas originarias do COP.

Essas questdes podem ser observadas na fala dos informantes (ipsis litteris):

2 Esses exemplos foram comprovados na analise feita por Moura (2007), sobre as experiéncias do OP em
Blumenau e Chapeco.
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A dificuldade que o conselheiro enfrenta sdo algumas demandas que demoram
muito a serem concluidas. (Informante n® 13);

Tem secretario que diz que ndo conhece o OP. Diz: aqui é que eu disser e o0 que
eu quiser. (Informante n° 14);

A Prefeita tem interesse, porém seus assessores ndo. A prova disso foi o
compromisso com o COP de reabrir trés creches, mas a Secretaria de Educacéo
ndo recebe agente, ja por doze vezes. (Conselheiro em plenaria do COP);

A dificuldade é as demandas ndo atendidas, mesmo aprovadas. Agente nao vé
resultados, eu nao falo na minha comunidade, falo do territério como um todo.
(Informante n° 11);

A dificuldade tem sido na area or¢camentaria, sempre existe aquela resposta, falta
de recursos, por isso as coisas param no meio do caminho. (Informante n° 15);

O principal € o meio de transporte porque é muito dificil 14, sobretudo para o
OPCA e para o idoso. (Informante n° 7);

As coisas ja vém tudo feita, ja vem tudo preparado [...] para agente dizer sim,
sim, ndo, ndo. (Informante n° 9);

O governo é uma funcdo politica de interesses, sdo partidos, todos sdo iguais,
tudo pelo social, etc, mas na préatica, a pessoa muda de identidade para defender
o sistema econdmico. (Informante n° 1).

Na otica do ator governamental, o ndo atendimento das demandas priorizadas,
repercute diretamente no esvaziamento dos conselheiros no COP: “Ha& uma desisténcia

consideravel quando uma demanda solicitada pela comunidade ndo ¢ atendida” (Assessora

do OP).

A complexidade do tema de discussdo da peca orcamentaria exige
necessariamente a participacdo efetiva dos Orgdos governamentais no tratamento
transparente das andlises técnicas sobre as caréncias, bem como o fornecimento de dados
sobre 0s custos e 0s impactos previstos no montante destinado a manutencdo e a aplicacdo

dos servigos, incluindo despesas com os funcionérios.

E licito, porém, compreender que o Executivo tem a obrigacdo de introduzir,
na discussdo orgamentaria, a visdo global do desenvolvimento da cidade como um todo,

representada pelos projetos que visem beneficiar a populacéo e o patrimonio publico.

Ancorada na possibilidade dos Conselhos virem a se constituir um mecanismo
de fortalecimento da sociedade civil e controle social sobre o Estado, a investigacdo em
tela considerou a participacdo popular como tema central deste trabalho, tendo o COP
como objeto de pesquisa. Na perspectiva dos conselheiros, 0 COP tem suas potencialidades

voltadas para:
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Tabela 14 — Potencialidades do COP na Otica dos Atores Sociais.

Fiscalizacdo e acompanhamento das obras e servi¢os 13%
Relacéo entre os conselheiros 13%
O poder de voz e vez 27%
Interacdo com o Executivo 20%
O COP como espago publico democratico 26%

Fonte: Pesquisa COP-Fortaleza 20009.

A literatura de referéncia neste trabalho (SOUZA, 2003: TEIXEIRA, 2001;
RIBEIRO; GRAZIA, 2003), mostra que o COP sinaliza para uma boa pratica democréatica
através da educacdo politica que se desenvolve desde o momento inicial da primeira
participacdo do cidaddo no processo do OP, precisando, no entanto, ser assumido pela
populagcdo como seu direito de cidaddo e ndo, simplesmente, uma concessao especial que

esse ou aquele governo municipal possibilita.

Percebe-se que o COP amplia as relacdes entre Estado e sociedade, no impacto
que a fiscalizacdo de obras e servi¢os desempenha, na afinidade entre os conselheiros na
construcdo do interesse coletivo, no despertar do sentimento de pertencer e poder para
propor, argumentar e decidir sobre as acdes a serem implementadas no bairro e na sua
cidade, e, sobretudo o reconhecimento do COP como um espaco para a reproducdo da

democracia participativa.

Acredita-se que a abertura do debate ao povo, através de representantes de
bairros, segmentos sociais, movimentos sociais ou politicos, dando oportunidade a todo e
qualquer cidaddo pobre ou rico, reduz a ingeréncia das elites dominantes na deliberacao e
na formacdo das opinides publicas, possibilitando um debate mais horizontal dentro da
esfera publica (COP), bem como contribui para o empoderamento dos conselheiros no

exercicio da cidadania ativa, conforme proposta por Benevides (1998).

Embora o processo de participagdo centre a sua atuagcdo na resolucdo de
problemas concretos dos moradores que devem comparecer as assembleias para discutir e
decidir sobre quais ruas devem ser pavimentadas, a discussdo desses problemas locais

aumenta a conscientizagdo politica.
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Essas possibilidades ou potencialidades s&o apresentadas a partir dos relatos
dos informantes do COP Fortaleza:

E o melhor saldo que nos obtemos. E esse conhecimento dessa grade, que nos
ndo conhecemos por dentro [...]. N6s ja conhecemos um pouco da prefeitura. Ja
pensou quando nés conhecermos da prefeitura, do estado e do federal? [...] a
turma ainda ndo conseguiu assimilar [...] de a gente conhecer por dentro da
participacdo e ndo da representacao. (Informante n° 1)%.

O que é bom no COP somos nds, a nossa relagdo. (Informante n° 4);

Os pontos positivos sdo a determinagdo, o poder de voz, porque nds temos todo o
direito de ir 1a e reclamar, dizer que esta errado e procurar consertar. (Informante
n® 13)%.

E a gente estar interagindo com o executivo, poder publico, e dizendo para ele
aonde é que déi, onde esta a ferida. (Informante n°12).

Ha evidéncias, portanto, de uma vontade politica por parte da Chefe do Poder
Executivo em estreitar essa relacdo, minimizar as desigualdades para o crescimento do
debate.

Para finalizar buscou-se investigar o que mudou efetivamente com a
implantacdo do OP, e percebe-se que na fala dos informantes, a participacdo tem uma
concepcdo de direito, sentimento de pertence, empoderamento, possibilidade para
minimizar o clientelismo e, sobretudo, a educacdo politica. Dentre 0s pronunciamentos,

destaca-se:

O COP e 0 Férum ddo um apoio muito grande a gente, da muita oportunidade da
gente lutar, reivindicar [...]. O povo hoje ndo acredita na questdo como era antes
com o vereador. O povo acredita em nos, lideranca. (Informante n° 14).

Com a participagdo da populagdo ha um entendimento. Quando uma pessoa fica
esclarecida, fica no meio, conhece, ela néo tem chance de ser enganada por um
vereador ou por uma pessoa com mas intengdes, porque ela estd participando.
(Informante n° 07).

N&o obstante, o olhar do ator governamental sobre as reais mudancas
impactadas pelo OP na relagdo Estado e Sociedade, estd na relagdo da proximidade entre

0s atores, a parceria para tomada de decisdo com a respectiva responsabilidade. Outra

?* Esta fala do nobre informante apoia-se em uma concepcdo de cidadania ativa, abordada por Benevides
(1998), que tem como elemento fundante o direito: “O direito de ter direitos”, defendido por Dagnino (2004)
como resultado de lutas concretas.

% A demonstragdo deste empoderamento sinaliza a proximidade com a condicio decisiva para a classe
subalterna ascender ao poder e introduzir uma nova forma de pensar. Esse novo pensamento apregoado por
Gramsci (SALES, 2005), voltado para a construgdo de valores e relagfes sociais com foco na participacéo,
responsabilidade e um conhecimento democratico tem a mesma equivaléncia da condicdo estabelecida por
Benevides (1998) para a democratiza¢do no Brasil.
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mudanga perceptivel segundo o ator em questéo, estd no comportamento dos cidad&dos a
partir da compreensdo sobre o orgamento publico até o entendimento para qualificar obras

e Servicos.
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Sem davida a institucionalizagdo dos processos participativos influenciou a
participacdo no Brasil entre os anos 70 e 90. A sociedade civil organizada deixou de se
posicionar de maneira combativa diante do Estado para assumir um carater diluido em
espacos de participacao institucionalizada. Todavia, conforme apresentado no capitulo I, a
literatura sobre conselhos representativos aponta os problemas enfrentados no desempenho
de seu papel que indicam fragilidades, mas sinalizam conquistas deste espaco publico

estatal enquanto um mecanismo de controle social.

Nesse sentido, a hipdtese que alimentou este estudo baseou-se na ideia de que o
conselho € um espaco de praticas democraticas, porém ainda apresenta limitacdes no que
se refere “a qualidade da participagdo”, (aqui entendida) como o poder para deliberar, a
questdo da existéncia de fundos e a pouca influéncia do COP na definicdo das politicas

publicas.

O caréter deliberativo dos Conselhos estd associado a intrincada questdo da
permeabilidade do Estado para uma pratica democrética e a sua efetiva disposicdo para
partilhar (ou ndo) o poder de decisdo e o controle da implementacéo das politicas. E uma
conquista legal que fortalece o Conselho, no entanto, como foi apontado nos resultados
desta pesquisa, 70% das deliberacbes sdo computadas aos atores governamentais contra
30% dos atores sociais, concluindo-se que, na préatica, ainda é preciso fortalecer o aspecto

deliberativo.

Como bem assevera Caccia-Bava (2001, p. 38-39) “o espaco ¢ o tempo da
deliberacdo sdo essenciais, pois € nesta ocasido que € possivel passar de um simples
agregado de opinides para construir um julgamento verdadeiramente cidadao”, pois a
deliberacdo é o “momento de tensdo que aponta no sentido da constru¢do do interesse
geral, ou do interesse publico”. Esse ¢ um processo que necessita de informagdes, de
avaliacOes, de colaboracdes de especialistas e especialmente, diria, de argumentacdes

diversas e contraditorias. A pressdo exerce uma forga significativa na deliberacéo.

Os conselheiros entendem que ndo ha a efetiva aceitagdo sem a correspondente
implementacdo. Essa pratica demonstra que os Conselhos ndo estdo cumprindo sua
vocagdo deliberativa, comprometendo a capacidade de inovacao das politicas publicas, em
que essa participacdo assume um carater mais reativo. Esse procedimento esta presente nas
relagBes entre o Executivo Municipal e o COP, em que 40% dos conselheiros declararam

que as relagdes com o Executivo sdo boas, porém ndo tém poder para deliberar. O que se
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deduz, é que o poder deliberativo do COP ndo esta sendo exercido em sua plenitude,

confirmando, assim, o primeiro item da hipotese anunciada.

Outro item considerado na hipétese foi a questdo da existéncia de fundos. A
falta de recursos financeiros (26%) foi apresentada como uma das limitagdes para a
atuacdo do COP, sobretudo quando as demandas sdo priorizadas e ndo implementadas
(20%).

A limitacdo de recursos publicos ndo pode ser considerada como entrave a
resoluco dos problemas sociais. E necessario um maior rigor quanto a aplicagcdo. A crise
fiscal do Estado implica uma racionalizagdo de suas agdes, todavia, isso ndo significa a
reducdo quantitativa dos recursos a serem empregados, mas a busca por alternativas que se

constituam na maximizacéo dos beneficios dada a restricdo orcamentaria.

O baixo poder dos Conselhos para influenciar na definicdo das politicas
publicas apresentou alguns indicios de contribuicdo na formulacdo das politicas publicas
nos eixos de habitacdo, juventude, salde e os macros projetos da prefeitura conforme
declarado pelo ator governamental. Se essa participacdo de fato acontece, 0 COP quebrara
o0 paradigma e inovara na definicdo das politicas publicas. Porém, ndo se tem parametros
seguros para andlise por tratar-se de uma experiéncia recente. Diante dos dados
apresentados, considero refutado o item da hipdtese relativo a pouca influéncia do COP na
definicdo das politicas publicas.

A experiéncia tem mostrado que os conselhos precisam recorrer ao apoio e a
mobilizacdo da sociedade civil para que, de fato, suas deliberacBes tenham mais forca.
Essas forcgas associativas sdo expressdes locais-comunitarias da sociedade civil organizada,
tendéncia do novo milénio que se articula sob o formato de redes, enquanto espacos
politicos estratégicos para a ampliacdo da participacdo e democratizacdo da informacao,

bem como mecanismos de dinamizacao dos proprios conselhos.

Todavia, a coordenacdo do programa ndo demonstrou receptividade para
socializar a experiéncia do OP com os pesquisadores. O acesso aos dados e as informacdes
foi dificultado, atitude que interfere no desenvolvimento das investigaces e limita ou
mesmo impede a avaliacdo dos programas sociais para 0 necessario realinhamento as

politicas publicas.

Foi constatado que alguns integrantes do COP tém essa percepcdo e se
articulam com outros grupos com a mesma identidade social ou politica, como 0s
118



Conclusao

sindicatos de classe, 0os movimentos sociais, as associacoes de bairro, a igreja etc., a fim de
participar com o Estado e através dele para fortalecer a representatividade das demandas e

a correspondente formulacdo e implementacgéo de politicas publicas.

No que diz respeito aos limites para o desempenho do COP, pontua-se a
capacidade deliberativa e a efetividade desta instancia. Entende-se que as prioridades e 0s
programas podem e devem ser redefinidos, se baseados em argumentos sélidos, assim
como o proprio governo deve saber argumentar sobre a prioridade e a importancia dos seus

programas.

O processo deliberativo assume um carater transformador e, ao mesmo tempo,
viavel quando a deliberagdo é argumentativa e negociavel, em torno de regras

consensualmente elaboradas e, posteriormente, respeitadas na execugdo orgcamentaria.

A ndo-existéncia de fundos, mesmo se restritos as politicas de investimentos, a
administragcdo deveria garantir a maior quantidade de recursos para serem decididos no
COP, pois ao contrério, a experiéncia pode gerar constrangimentos tanto para a Prefeitura
que ndo € capaz de executar as demandas como para a populacdo que vé suas decisdes ndo

concretizadas.

Para mensurar as potencialidades do COP, € pertinente considerar, em
principio, que a existéncia do COP “ndo obrigatoria”, € um indicador da importancia que
esse espaco vem paulatinamente adquirindo na gestdo das politicas publicas do governo

local.

Os conselheiros do COP demonstraram ser portadores de uma cultura
associativa, posto que todos os conselheiros representantes tém vinculo com alguma
associacdo. Estas caracteristicas indicam, pelo menos, que estamos diante de liderancas
com capacidade de mobilizar outras pessoas em torno desses projetos e de negociar com
outros interesses representados na perspectiva de resolucdo ou regulacdo de conflitos e de

construcdo de consensos.

Outros fatores apontados como positivos no desempenho do papel do COP
foram: a interacdo entre governo e sociedade; o convivio saudavel entre os conselheiros; o
poder para argumentar e escolher; e, sobretudo, a fiscalizacdo e 0 acompanhamento das

obras e servicos a serem implementados.

Institucionalmente, o COP tem possibilidades de se fortalecer enguanto

instancia deliberativa para a formulagéo e fiscalizagdo das politicas publicas porque inova
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no que tange a configuracdo interna de poder, caracterizado na tipologia “sociedade —
governo” onde ha supremacia da sociedade civil na composi¢ao do Conselho. Ressalta-se,
também, a importancia da efervescéncia da vida associativa e participativa local,
experienciada através de articulacdo em redes que estdo sempre impregnadas de poder,

pelo conflito, bem como pelas possibilidades de aprendizado.

Para além das trés inovacOes/potencialidades apontadas acima, h& outros
potenciais e dimensbes do COP que podem ser ressaltadas relativas a construcdo da
cidadania, a educacdo politica, melhor identificacdo e captacdo permanentes das demandas

da sociedade.

Esta dissertacdo se propds analisar o COP enquanto espago publico
institucionalizado, com seus limites e suas potencialidades para uma participacdo popular.
Embora carregue a contradicdo como qualquer espaco institucional, acredita-se ser
possivel, de forma articulada com outros movimentos da sociedade, tornar o COP mais
atuante, fiscalizador das a¢des do setor publico e participante da construcdo das bases de
uma gestdo mais democratica. Pelo fato de o Conselho se situar na esfera do consumo, da
distribuicdo de bens, servicos e equipamentos publicos, e pelo fato de atuar na producédo de
bens essenciais a vida, carrega um potencial estratégico que ndo pode ser abandonado em
funcdo das dificuldades concretas de sua efetivacdo. Os lugares de participacdo séo,

também, espacos de aprendizagem para uma cidadania.

O presente trabalho tem ainda a intencdo de contribuir para a literatura
conselhista com foco no Conselho do Orcamento Participativo — COP, para ndo ficar

restrito apenas as experiéncias dos Conselhos Setoriais de Politicas Publicas.
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Anexo | — Roteiro de Entrevista

Nome do Entrevistado:
Formacao: Orgéo/Entidade: SEPLA
Cargo/Funcéo: Coordenadora do OP

Data da entrevista: / /

Conhecer a génese do OP de Fortaleza.
1. Qual a motivacéao para implementar o OP em Fortaleza?
2. Quais as expectativas de resultados do OP?

3. O que efetivamente mudou com o OP nesses quatro anos?

Identificar o potencial do OP para fomentar a participacdo dos diferentes atores politicos na
construcdo do interesse social.

1. Quais as estratégias utilizadas pelo OP para fomentar a participacdo popular?

2. Como se da o processo de construcdo do interesse coletivo no COP?

3. Que desigualdades subsistem na participagdo?

4. Qual o grau de participacdo dos Conselheiros?

Execucdo e acompanhamento do OP.

1. O OP tem atendido aos objetivos a que se propds?

2. Quais os instrumentos de avaliagéo utilizados pelo OP para monitoramento?
3. Como séo tratadas as demandas ndo implementadas no tempo previsto?
4

. Qual o percentual de atendimento das demandas no periodo 2005/2008?

Identificar a interferéncia do OP na relacdo Estado x Sociedade.
1. O que mudou na relacdo PMF x Sociedade Civil?
2. Quais as mudangas observaveis nas atitudes e comportamentos dos cidadaos
participantes no OP?

3. O OP contribui para a producéo das Politicas Publicas? Como?
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Anexo Il — Questionario a ser aplicado junto aos Conselheiros do COP

Questionario n°

Data: / /

Identificagdo do Entrevistado

Nome:

Endereco:
Rua: Bairro:

1. Sexo: ( ) Feminino () Masculino
2. ldade:

3. Estado Civil:

() Solteiro(a)
(

(

(

) Casado(a)
) Separado (a)
) Outros, especificar

4. Nivel de Escolaridade:
() Alfabetizado

( ) Ensino Fundamental
( ) Ensino Médio

(

) Superior Completo

o

Profissdo/Ocupacéo:

6. Renda Mensal (R$)
) Entre 1 e 3s.m. ( )Entre3e5s.m. ( ) Acimade5s.m.

—~
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9.

(

e e N e e e e e

Anexos

Situacédo de Emprego:
) Emprego Formal (empresa privada com carteira assinada)
) Emprego Informal
) Empregador
) Autbnomo
) Aposentado
) Servidor Publico
) Do lar
) Outro. Especificar:

Raca / Etnia
)Branca ( )Negra ( )Indigena ( ) Amarelo ( ) Parda

Vocé tem algum vinculo com alguma entidade da sociedade civil?
) Néo () Sim. Qual?

10. Vocé possui preferéncia ou filiagdo partidaria?

(

) Sim () Nao

Participacdo no COP

11. Qual a Regional/ 0 Segmento que vocé representa?

Regional / Segmento:

12. Nas reunides vocé participa:

() Ativamente das discussdes com argumentos

() Pouco nas discussdes

( ) Fala apenas quando solicitado

() Nao participa das discussdes
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13. Quando do inicio dos debates, vocé se sente debatendo os problemas:
() Especificos de sua rua, comunidade/segmento

() De todo o territério da Regional

14. Numa escala de 1 a 4, como vocé avalia o seu poder de deciséo sobre as obras e
servigos no OP?
() Sem poder ( ) Poderlimitado ( ) Pouco poder ( ) Pleno Poder

15. Numa escala de 1 a 3, avalie seu acesso aos instrumentos de controle:

( ) Néotemacesso ( )Parcial ( ) Total

16. Avalie seu grau de satisfacdo com a prestacao de contas do executivo municipal:

() Insatisfeito () Satisfeito () Muito Satisfeito

17. O Sr.(a) encaminha as reivindicacdes defendidas na comunidade?
( )Sim () Néo

18. A comunidade que o Sr.(a) representa ja foi beneficiada com servigo/obra do
Executivo Municipal?
( )Sim () Néo. Qual?

19. H& quanto tempo participa das discussdes do OP?

20. Quem € o responsavel pela elaboragdo da pauta das reunifes?

21. As atas das reunides sdo sempre distribuidas entre os Conselheiros?
( )Sim () Naéo
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Dinamica do COP

22. Como se processa a mobilizacdo para aprovacdo das demandas no COP? (redes de

apoio)
() Mobilizagcdo na comunidade () Negociagéo direta
() Depende da amplitude da demanda () Através de comissdes

23. Como foram elaboradas as regras de participacdo popular no COP? Quem participa?
Como participa?
() De forma participativa com o COP

( ) Elaborada pelo executivo e apresentada ao COP

24. Qual a sua opinido sobre a regulamentacao legal do OP?
( ) Deveria ser regulamentado

() Nao deveria ser regulamentado

25. Como fica a relagdo do COP com o Legislativo?
( ) Legislativo acolhe totalmente as prioridades do COP
( ) Legislativo acolhe parcialmente as prioridades do COP

() As relacdes sdo conflitantes

26. Como fica a relagdo com o Executivo?
( ) Gtima convivéncia com a partilha do poder
() Boa, mas o COP nédo tem poder para deliberar

() Regular porque as prioridades ndo sdo implementadas

27. As demandas apresentadas sao aceitas e implementadas?
() Sim
( ) Nao

Caso negativo comentar

28. Como tem sido a convivéncia com as diferencas de opinides e interesses?
R.
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29. Quais as dificuldades/limitagdes enfrentadas pelo COP?
R.

30. Aponte os pontos fortes (potencialidades) do COP?
R.

31. Que mudancas ocorreram com a implantacdo do OP?
R.
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