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RESUMO

Esta tese se prop0s a investigar o fenbmeno da participagdo popular no
Orcamento Participativo de Fortaleza como processo pedagogico. A pedagogia é
compreendida como processo instituinte, capaz de mobilizar novos imaginarios
sécio-politicos. Esse viés contou com as contribuicbes tedrico-conceituais de
Castoriadis e Paulo Freire. Realizou-se um estudo de caso delimitado aos quatro
(2005-2008) primeiros anos da implantacdo do OP na cidade. O Orgcamento
Participativo faz parte de um projeto democrético-participativo, fundamentado em
uma perspectiva de democracia cujos principios da deliberacdo popular, controle
social, autonomia etc. detém-se no empoderamento popular. O objetivo deste estudo
deteve-se no sujeito (individual e coletivo) e nas possibilidades deste desenvolver
neste espaco uma forma de existir coletivamente. A participacdo ndo compreende as
aprendizagens individuais, mas as que se dao entre-os-individuos, dai a categoria
central ser: “pedagogia da participagdo”. Esse termo contempla um conjunto de
outras subcategorias (eidos coletivo, saber dialégico, tempo pedagogico, dominio
publico do saber) norteadoras do processo investigativo. Os resultados da pesquisa
apontaram no OP de Fortaleza uma instituicdo capaz de estabelecer tensées com
um imaginario socio-politico ja instituido, mas estas tensdes ndo romperam com as
formas tradicionais de fazer politica (territorialidade, tempo administrativo, saber
epistémico, etc.), dificultando a criacdo de uma forma de existir coletivamente.

Palavras-chave: Orcamento Participativo, pedagogia da participacdo, imaginario
sécio-politico, autonomia, deliberacao popular.
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ABSTRACT

This thesis aims to investigate the phenomenon of popular participation in the
Participative Budget (PB) of Fortaleza as a pedagogical process. The pedagogy is
understood as an establishing process, able to mobilize new socio-political
imaginary. This bias includes the theoretical and conceptual contributions of
Castoriadis and Paulo Freire. In this work, we conducted a case study limited to the
first four years (2005 - 2008) of the implantation of PB in Fortaleza. The PB is part of
a participatory-democratic project, based on a perspective of democracy whose
principles of popular deliberation, social control, autonomy, etc., hold on the popular
empowerment. In this way, the aim of this thesis had a focus on the subject
(individual and collective) and on the possibilities of this to develop a way of to exist
collectively. Participation does not include individual learnings, but that which give
between individuals, therefrom the central category to be "pedagogy of participation".
This terms cover a number of other subcategories (collective eidos, dialogical
knowledge, pedagogical time, public domain of knowledge) that are guiding the
investigative process. The research results revel the PB of Fortaleza as an institution
able of to establish tensions with a socio-political imaginary already established, but
these tensions did not breaks with traditional ways of doing politics (territoriality,
administrative time, knowledge epistemic, etc..), making impossible the formation of a
collective.

Keywords: Participative Budget, pedagogy of participation, socio-political imaginary,
autonomy, popular deliberation.
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INTRODUCAO

Esta ndo é uma rota investigativa comum dentre as inUmeras pesquisas
empreendidas sobre o Orcamento Participativo no Brasil. Umas seguem um
percurso de tendéncia mais critica e pessimista (abordagens de cunho marxista),
onde ndo sdo comuns estudos empiricos, as teses se elaboram no plano teorico-
conceitual, lugar onde as esgrimas ideolégicas sdo travadas tecendo novos
argumentos sobre antigos pilares. Outros caminhos percorrem tendéncias que
detectam o carater de inovacdo democrética, visualizando no OP um “novo fazer
politico”. Estas tendéncias predominaram no Brasil, focadas em estudos de caso ou
comparativos, com diferentes afluentes analiticos tais como: trajeto associativo,
formato institucional, vontade politica e capacidade distributiva. (AVRITZER, 2003;
FEDOZZI, 2001; GUGLIANO, 2005). Nao € de se estranhar a avidez por estudos em
busca de inovacbes democraticas; o OP surge emblematicamente, em 1989, em
Porto Alegre — RS, momento em que o pais ainda se inebriava com os efeitos das
conquistas politicas e vivenciava plenamente um contexto de redemocratizacao.
Uma Constituicdo recém promulgada em 1988 passa a contemplar dispositivos
legais favoraveis a organizacdo colegiada e espacos institucionais de participacéo
popular. Portanto, tudo parecia caminhar nos anos 1990 para uma democracia

comprometida com o empoderamento popular.

A chegada do século XXI aponta novos cenarios para o OP. Este deixa de
ser novidade; a longa jornada, em certos municipios do pais, parece vencer o vigor
inicial por mudancas e passa a dar sinais de cansaco e morosidade. As pesquisas
escasseiam, mas as que resistem buscam outros prismas investigativos, revelando
novos e enriquecedores resultados. Nessa leva, esta a perspectiva que investiga a
participacdo pelo viés educativo e € por esta trilha que se orienta esta tese. O
proprio titulo ja informa que se trata de um estudo de caso situado em Fortaleza,
capital do Ceara. A pesquisa se delimita aos quatro anos iniciais (2005-2008) do OP
durante a Gestéo da Prefeita Luizianne Lins, eleita pelo Partido dos Trabalhadores,
em 2004.



14

O viés da educacéo filia-se a uma concepc¢ado de democracia substantiva de
empoderamento popular. Por que essa escolha? Ao invés de investigar a eficacia da
participacdo, ou seja, 0 quanto pode ela alcancar com seus resultados (capacidade
distributiva, execucdo de demandas, justica social etc.), optei pela centralidade no
sujeito (individuo e coletivo), pois minha preocupacéo deteve-se na qualidade dessa
participagdo, como meio capaz de criar uma subjetividade reflexiva e deliberante e,
por conseguinte, uma forma de existir coletivamente. Compreendo que é preciso
formar individuos para se pensar em coletivo e, aqui, ndo me refiro a uma
aprendizagem individual, mas entre individuos, a partir dos principios que o préprio
OP contempla: deliberagcdo popular, autonomia, controle social, universalidade,

cidadania ativa.

Por isso o titulo dessa tese indaga sobre a possibilidade de uma pedagogia
da participacdo no espaco do OP, justamente por ela ndo ser algo que lhe é
intrinseco. A pedagogia € processo instituinte, que mobiliza um imaginario sécio-
politico, podendo, portanto, constituir-se ou ndo. A questdo do imaginario socio
politico remete ao universo das significacbes. O OP ndo é um espaco formado
somente por normas, funcdes e regras a serem cumpridas, mas por individuos
diferentes que levam consigo toda uma trajetéria de vida (representaces, afetos,
intencdes). Os proprios mecanismos normativos ndo se isentam das redes de

sentido, tudo passa pelo significado das coisas.

A ideia de trabalhar com educacédo e imaginario foi enriqguecida com as
contribuicbes de Castoriadis e Paulo Freire como referéncias capitais para a
evolucdo desta tese, subdividida em cinco capitulos, além desta introducdo e das

consideracdes finais.

No primeiro capitulo abordo o “percurso metodolégico”. Como o préprio
nome esclarece, contempla a trajetdria investigativa que se inicia com a concepgao
do tema, passando pelas leituras referenciais para a formulacdo do corpo tedrico-
conceitual e pela etapa da pesquisa de campo, com duragdo de um ano. Descrevo
todo o processo metodologico de intervencdo empirica: tipos de procedimentos,

coleta de dados, analise e sintese dos resultados.
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O segundo capitulo apresenta uma caminhada pelos horizontes conceituais
do termo democracia, que a linha da historia trata de modificar. Na realidade, tento
compreender os principios que fundamentam a participacédo nas diferentes acepcoes
gue o termo democracia assume. Portanto, inicio remontando ao periodo em que o
gérmen da democracia nasce, a Grécia classica, lugar onde surge a ideia de “poder
do povo”. Este sera um marco fundamental para a compreensdo dos principios
fundantes do OP. E sigo discorrendo acerca da influéncia das ideias desenvolvidas
na idade moderna — com o surgimento do Estado de direito, das teorias republicanas
e liberais — para uma nova compreensao de democracia. Destaco a influéncia
solitaria de Rousseau neste periodo, como um grande pensador que bebeu da fonte
da influencia grega; suas contribuicées se fundamentam pelo viés formativo, tendo a

educacdo como elemento central.

No século XIX, a democracia, assentada no seio de uma sociedade
capitalista, industrializada e plural, sofre forte influencia do pensamento liberal com o
fenbmeno da representacdo politica. Ja a partir de meados do século XX — ap0s
regimes totalitarios, fascistas, autoritarios e atravessados por guerras — o mundo
(ocidental) parece clamar por democracia. Dou destaque a corrente democratico-
participativa e sua contribuicdo para a explosdo de movimentos voltados para a
criacao de organismos colegiados e espacos de participacéo popular.

Essa abordagem abreviada da historia da participacdo no pensamento
democratico no presente capitulo trouxe contribuicdes fundamentais para definicdo
dos aportes referenciais deste estudo. Entretanto, a perspectiva de se beber da
fonte de ideais substantivos nao significa um retorno a democracia grega, nem muito
menos um fechar de olhos para a complexidade da sociedade contemporanea.
Tanto que a maioria dos espacos institucionais de participacdo (sendo todos) se
organiza em torno da representacdo. A importancia da representacdo ndo é
minimizada, nem se rompe com esse elemento nesta tese. Nesse sentido, o
presente estudo caminhou na perspectiva de contemplar as referéncias sobre a
democracia representativa, ainda que ndo tenha sido possivel uma discussao

extensa do tema.

O terceiro capitulo trata do contexto social e politico do OP de Fortaleza e
subdivide-se em trés secfes: a primeira apresenta o perfil s6cio econémico de

Fortaleza nos dias hodiernos; a segunda tragca breves consideragcbes acerca da
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trajetoria politica da cidade, a partir dos anos 1980 — sob a influéncia de fendbmenos
como o clientelismo e os pactos politicos nas alternancias de poder — até a gestao
da prefeita Luizianne Lins. A terceira e ultima secdo discorre sobre o ineditismo de
trés fendbmenos que marcam a gestéo petista: o ethos politico de governo popular, a
criacdo de espacos institucionais de participacdo popular e o protagonismo dos

segmentos sociais.

O quarto capitulo expde um retrato descritivo do pari passo dos processos
participativos da execuc¢do orcamentaria e, por ultimo, uma leitura do OP através dos

ndmeros.

O quinto e ultimo capitulo concentra grande parte dos resultados da analise;
nele séo discutidas todas as categoriais sobre as quais se alicerca a perspectiva de
uma pedagogia da participacdo popular proposta nesta tese: eidos coletivo, dominio
publico do saber, saber dialdégico, tempo pedagogico, em contraposicdo a:
territorialidade, burocracia-administrativa, saber epistémico e tempo administrativo.
Estas Ultimas parecem prevalecer na dinamica do OP, obscurecendo elementos

necessarios para se constituir a atitude politica para o coletivo.
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CAPITULO | - PERCURSO METODOLOGICO

O momento da feitura metodologica € o mais delicado de uma pesquisa, por
ser o instante em que 0 objeto de analise comeca a ser esculpido. O delineamento
de formas e conteudos que se da no percurso investigativo ndo resulta somente da
aplicacdo de técnicas e procedimentos de andlise; o que denomino de percurso
metodoldgico subtende também um arduo processo onde o pesquisador se depara
com o desafio de se entender com sua capacidade de criacdo, intuicdo e reflexao
frente ao fenbmeno que estuda. Isso nao significa transformar o estudo sociolégico
em uma leitura impressionista da realidade. Como diz sabiamente Nisbet (2000,
p.113) — ao denominar a Ciéncia Social como também uma “forma de arte” — trata-se
de desenvolver uma “forma de consciéncia criativa’, ou seja, pensar
sociologicamente é um aprendizado constante, pois requer criacdo, e com ela uma
nova leitura de uma dada realidade se patenteia. Por esse prisma, procurei também
ter em mente o zelo necessério para ndo cair nas armadilhas do teoricismo.
Bourdieu (2004) ja manifestava sua preocupacdo em se tomar a pratica pela teoria
gue a explica, e enfatizava ser o compromisso com a pratica, mais importante que o
compromisso com a producdo de um modelo tedérico. Obviamente, ndo ha nesse
autor nenhuma intencao de dualizar teoria e pratica, mas tdo somente acomoda-las

em seus devidos lugares.

1.1 A construcao do objeto

Meu interesse pelo Orgcamento Participativo (OP) de Fortaleza adveio do
interesse inicial pelo fenbmeno da participacdo popular em espacos institucionais,
tanto no ambito da pesquisa, quanto da atuacéo politica. Na condicéo de técnica em
educacao da Secretaria de Educacdo do Municipio de Fortaleza fui convidada, como
representante do Executivo, para participar de uma assembleia preparatoria do OP
do segmento de mulheres, no primeiro ano dessa experiéncia na cidade, em 2005.
O objetivo era apresentar o projeto a populagdo de mulheres e demais 6rgaos
institucionais. Ja havia realizado leituras superficiais acerca do OP, mas nao o

suficiente para ter uma compreensao clara acerca de toda a sua dinamica. Esse
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primeiro contato me “desvirginou” e todos ali pareciam compartilhar o mesmo
sentimento de ineditismo e curiosidade frente aquele acontecimento politico, cujos
mentores profetizavam mudar o rumo politico da cidade. Uns viam com mais, outros
com menos entusiasmo o “por vir’ dessa nova engenharia da participagcado que se
implantava. Na época, eu cursava o Ultimo ano do Mestrado em Educagdo e
procurei ndo me comprometer formalmente com o estudo de um novo tema, ja que
estava pesquisando Conselhos Escolares (CAMARAQ, 2006). Somente em 20086,
apos a defesa da dissertacdo, retomei o interesse pelo OP, visitei a sede de sua
coordenacdo e busquei compreender melhor esse mecanismo, para elaborar um
projeto de tese. Este, para mim, significava a ampliacdo de um mesmo eixo
tematico: a participacdo. Na realidade, nunca me interessei prioritariamente pelas
estruturas participativas em si, minhas inquietacdes sempre se focaram nos sujeitos
que as constituem, que as fazem existir, produzindo significados. Nao creio em

cidades sem cidadaos.

A abundancia de pesquisas ja rendidas acerca do OP no decorrer de toda a
década de 1990 e inicio do século XXI ndo foi um fator favoravel a elaboracéo desse
projeto, pairava uma espécie de “esgotamento académico”, um “déja vu” acerca da
tematica (ou quica de determinados enfoques), fazendo parecer que deste
fendmeno téo torcido e contorcido, nada mais se poderia tirar. Mas, a inquietacéo
nem sempre obedece a tendéncias e modismos e neste momento a intuicdo € uma
forte aliada. No instante em que o objeto de analise ainda ndo se apresenta
claramente como objeto, mas tdo somente como ideia seminal, é que a voz da
intuicdo socioldgica ressoa apontando alternativas e sinalizando novos caminhos.
Como o inicio de qualquer investigacdo € um grande labirinto, descobrir por onde
n&o ir, quais enfoques nao tratar, ja era um grande passo que havia dado. E nesse
sentido que uma boa tematica nunca se esgota; ela deixa de produzir 0 mesmo em
diferentes lugares, e a partir de um dado fenbmeno passa a revelar outros, como

uma teia de significacdes. A biografia do mundo é polissémica.

No campo de estudos da democracia e da participacdo popular a delimitacao
do corpus tedrico-conceitual deu-se mediante um viés humanista, que coloca o
sujeito (individuo e coletivo) na centralidade do debate politico. Filiei-me a vertentes
gue concebem o fazer politico como préaxis educativa e instancia que atua no ambito

de um imaginario socio-politico. Portanto, a participacdo como processo educativo
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para o individuo e o coletivo é a forca motriz que orienta todo o trabalho, tendo nas
contribuicdes de Cornelius Castoriadis e Paulo Freire referéncias nucleares. Esses
enfoques foram amadurecendo no decorrer da pesquisa de campo, uma vez que
nao houve uma definicdo prévia do suporte conceitual sobre o qual a investigacao se
filiaria. A relagdo entre teoria e empiria ocorreu concomitantemente, sem
sobreposicdo de uma a outra. O objetivo central da tese foi identificar no OP
elementos — que também atuam no plano do imaginario sdcio-politico — capazes de

constituir uma pedagogia da participacao popular.

1.2 O fazer da pesquisa: procedimentos de coleta de informacao da

investigacao

O primeiro passo foi definir os procedimentos técnicos metodologicos
correspondentes ao objetivo proposto: observacdo sistematica de todas as etapas
do OP (registro em diario de campo dos eventos visitados e conversas informais);
gravacbes’ de falas (de delegados, conselheiros, coordenadores, prefeita,
consultores, secretarios regionais) em eventos de assembleias, reunibes do
conselho do OP e demais encontros; entrevistas (com conselheiros, delegados e
coordenadores do OP) e analise documental (atas de reunides do conselho,
regimento interno, material de publicidade, matéria jornalistica, planos de obras e
servicos, relatérios, cadernos de formacao, cartilhas explicativas, dados estatisticos
etc.). Optei por entrevistar conselheiros, delegados e coordenadores em razao
destes estarem presentes em todas as etapas da execucdo orcamentaria
participativa. Em todas as entrevistas foram omitidos os nomes dos entrevistados, a

fim de preservar sua privacidade.

A pesquisa de campo mais intensiva deu-se durante todo o ano de 2008,
periodo em que participei de todas as etapas de realizacdo do OP, inclui idas as

assembleias territoriais e de segmentos sociais, preparatorias e deliberativas nas

2y gravacao de falas em eventos foi uma forma de capturar o dizer em uma determinada situacdo de
comunicacao, onde o sujeito naquele instante ndo direciona sua fala a um entrevistador, mas movido
por uma situacdo social que o estimula a expor suas colocagfes (indignagéo, reclamacéo, elogio,
reivindicacdo, agradecimento etc.), o que, de certo modo, revela muito o seu olhar e seu trajeto
naquele espaco.
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regides administrativas em que se divide a cidade de Fortaleza (ver CAP lll, item
3.2).

Em todas as assembleias busquei seguir os mesmos procedimentos
(fotografias, observacédo sistematica com a elaboracdo de um diario de campo). Em
cada ida ao local procurava, primeiramente, familiarizar-me com o lugar. Observava
o0 ambiente: o modus operandi das reunides, 0 movimento das pessoas, a
quantidade de participantes, o trabalho dos técnicos etc. Em seguida, buscava
conhecer pessoas e estabelecer com elas conversas informais sobre o OP. Isso
ocorria de duas formas: ou pedia para um técnico me apresentar a delegados e
conselheiros ou eu mesma tentava uma aproximagdo da forma menos invasiva
possivel. Perguntava-lhes acerca do motivo que as fazia estar ali, que
compreensdes tinham do evento, como ficaram sabendo do OP, se tinham alguma
relacdo com movimentos organizados etc. Diferente da entrevista, que cria uma
atmosfera de formalidade e demarca claramente os lugares em uma interlocucao
(entrevistador- entrevistado), a conversa evolui num ambiente de informalidade e
faz com que as pessoas se sintam mais a vontade para externar suas apreciacoes

sem se verem na condicédo de entrevistados.

Apbés a etapa das assembleias, segue-se a etapa dos féruns de delegados,
momento organizado por cada regional, onde os representantes eleitos, em
assembleia, passam a se conhecer e constituir-se em grupo. No férum, os
delegados adquirem conhecimento acerca do regimento interno do OP e elegem
seus conselheiros. Tive a oportunidade de participar de dois féruns (nas regionais |l
e Ill), conhecer alguns delegados e reencontrar outros. Como ja conhecia toda a
equipe técnica, das frequentes idas a coordenacao e assembleias, minha presenca
nos encontros ndo surtiu nenhum tipo de estranhamento ou desconforto, sendo
sempre muito bem acolhida nos encontros e muitas vezes convidada para neles

estar.

A pendltima etapa foi a das reuniées do Conselho do Pleno do OP, para
aprovacao das propostas classificadas em assembleias. Esta é a instancia final de
aprovacao das demandas, momento em que secretarios municipais e conselheiros
guase duelam nas negociagdes das propostas. Definidas as demandas, houve uma

ultima reunido para a elaboracéo final do Plano de Obras de Servigos.
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Além de ter participado das etapas de execucdo or¢camentéria, também
frequentei seminarios e encontros promovidos pela coordenacdo do OP tais como:
solenidade de posse dos delegados, reunides bimestrais com o0 grupo de
pesquisadores sobre o OP- Fortaleza® etc. Realizei visitas frequentes a Secretaria

de Planejamento do Municipio e Secretarias Regionais Executivas (SERS).

Todo o ano de 2008 foi dedicado a pesquisa de campo e coleta do material
empirico. Coincidentemente, foi também o Ultimo ano da primeira gestdao municipal
da prefeita (reeleita para um segundo mandato). Pesquisar em periodo eleitoral é ter
de considerar as possiveis alterac6es no contexto politico, em fun¢édo dos jogos de
interesse e disputas de poder, que acabam sugestionando o comportamento politico
do governo e da populacdo. Entretanto, entrar em campo apds quatro anos de OP
teve suas vantagens, pois permitiu lidar com uma instituicdo participativa, cujo
formato institucional se encontra mais estruturado do ponto de vista da dinamica
normativa, organizativa e metodoldgica. Além do que os participantes ja reinem
elementos que os autoriza a elaborar uma visdo avaliativa acerca do significado
politico e social desse mecanismo, tanto para suas vidas como para a realidade

social.

Entre o ano 2009 e 2010 foram realizadas 13 entrevistas (cinco delegados,
quatro conselheiros e quatro coordenadores). Os entrevistados foram escolhidos
com base nos seguintes critérios: 1) ter sido conselheiro, delegado e coordenador no
periodo correspondente ao recorte temporal da pesquisa; 2) ter completado pelo
menos um mandato; 3) ser representante de territério ou de segmento social. Todas
as entrevistas foram agendadas, previamente, gravadas e realizadas em locais
sugeridos pelos entrevistados (a grande maioria nas sedes de associacfes
comunitérias, quando conselheiros e delegados e na coordenagdo do OP ou lugar
diverso, quando coordenador). A elaboracédo do roteiro de entrevista se pautou no
modelo semi-estruturado: as perguntas focavam categorias tematicas definidas a
partir dos objetivos propostos. Esse modelo possibilitou mais liberdade na condugéo

das perguntas para com os entrevistados.

20 grupo de pesquisadores foi criado em novembro de 2007 pela Coordenacédo de Formacéo do OP
da Secretaria de Planejamento do Municipio, com o objetivo de reunir todos os pesquisadores que
desenvolviam um trabalho de pesquisa sobre o OP Fortaleza, para socializacdo de saberes, troca de
informacdes e relatos de experiéncia. O grupo teve curta duragdo — até meados de 2008 — devido ao
esvaziamento dos participantes nas reunides.
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Abro um paréntese para destacar que as visitas frequentes a coordenacédo
do OP, as regionais e as atividades participativas ndo motivaram qualquer
comportamento reticente da equipe técnica, muito pelo contrario, esta se mostrou
muito diligente para comigo. Em instante algum me senti como se estivesse
adentrando em uma seara de assuntos “privados”, esse aspecto foi fundamental
para criar uma atmosfera de entrosamento, pois 0s técnicos', em sua maioria,
cooperaram com O processo investigativo. Recebia, com frequéncia, da
coordenacao convites, via e-mail, das atividades do OP e demais eventos a ele
circunscritos. As dificuldades provenientes da obtencdo de informagbes
concentraram-se menos em seu acesso e mais na prépria existéncia de informacdes
documentadas, a titulo de ilustracdo, ndo havia na coordenacdo do OP nenhum
documento regimental ou similar que versasse acerca das funcdes e organizacdo da
coordenacao e dos coordenadores. Ou seja, as informagdes provém de conversas
informais. Outro agravante reside na falta de manejo na gestéo da informacéao: tive
acesso a uma quantidade significativa de dados estatisticos, muitos dos quais
(graficos, tabelas, figuras), descontextualizados, com divergéncia nos nameros. (de
participantes, propostas etc.). Determinados graficos e tabelas eu mesma elaborei a

partir das fontes priméarias.
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1.3 Organizacgao, analise e sintese das informacfes coletadas

No ano de 2009 iniciei também o trabalho de organizacéo e sistematizacao
do material coletado. Todo o material foi dividido em trés modalidades: 1) fonte
documental - programa de governo, atas, regimento interno, dados estatisticos,
relatorios anuais da coordenacdo do OP e caderno de formagdo e material
publicitario — cartilhas, folders, revista do OP e panfletos; 2) diario de campo —
observacédo sistematica dos eventos visitados; 3) registros de falas — gravacfes de
eventos, matérias de jornal e entrevistas. Cada modalidade subdividiu-se em quatro

etapas: organizacéo, sistematizacdo, analise e sintese do material empirico.

Para organizar as fontes de documento e material publicitario foi preciso
reparti-las em trés tipos®: dados estatisticos, principios/normas/regimento e atas. Em
cada tipo foi feita a triagem do material, separando dados necessarios dos
prescindiveis. A etapa da sistematizag&o foi iniciada pelos dados estatisticos, muitos
ordenados por ano. Com a sintese de determinados parametros quantitativos
(nimero de participantes, assembleias, propostas etc.), as tabelas passaram a
contemplar os quatro anos da gestdo municipal. Esse trabalho de lapidacdo dos
dados nao ocorreu sem o esfor¢co de contextualiza-los. Ja as atas das reunifes do
Conselho do OP foram ordenadas por: ano, data da reunido, eixo tematico e pontos
problematizados. Elas foram cruciais para a compreensdo do ambiente de
negociacdo das propostas. A ata é 0 Unico registro das reunides do COP, instancia
mais proxima do que poderia denominar de Eclésia do OP. A sintese dos demais

documentos se deu por leituras e fichamentos.

O resultado das analises e sinteses das fontes documentais e do material
publicitario foi fundamental para a feitura descritiva do OP. Esta fase foi organizada
em trés etapas: 1) contar a historia do surgimento do OP na cidade (como e por que
surge o OP); 2) apresentar o pari passo de seu processo participativo 3) o OP e seu

comportamento em nimeros durante 0s quatro anos sob a gestao municipal.

O diario de campo (segunda modalidade) foi um instrumento indispensavel

em todas as etapas da execucdo orcamentaria participativa (assembleias

% Em todos os materiais publicitarios constavam informacdes que foram diluidas dentre as trés
modalidades.
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preparatorias e deliberativas, reunides dos foruns de delegados, reunides do COP) e
demais encontros. As anotacbes e observacdes realizadas in loco, tornavam-se
narrativas no dia seguinte a luz de lembrancas retidas do encontro visitado. Dos
detalhes fisicos as conversas informais, tudo contribuiu para elaborar uma leitura do
espaco politico e social da participacdo. Cada olhar parecia se nutrir de
interrogacfes e impressdes na producdo de uma leitura sociolégica. Nao poderia
isentar minha autoria, nem a atmosfera axiolégica em que ela se condensa. Em
outras palavras, o diario de campo ndo é uma mera reproducdo de uma situacao
“objetiva”; 0 que se vivencia é experimentado, entra no horizonte apreciativo do

pesquisador, para se tornar ato criativo.

A terceira modalidade foi o registro das falas, obtido mediante o uso de trés
fontes: entrevistas, gravacfes de eventos e material jornalistico. A organizacdo do
material seguiu alguns passos: o primeiro deles foi a transcricdo digital de todas as
gravacées, posteriormente ordenadas, por fonte, em uma pasta digital*. O segundo

passo foi a impressdo’ e separacdo por fonte de todo o material transcrito.

Findada a etapa da transcricdo e impressdo das gravacfes, O passo
seguinte foi o material jornalistico. O levantamento das reportagens sobre o OP,
publicados nos dois principais jornais da cidade, deu-se por via eletrénica, com o
recorte temporal de 2005 a 2008. O material jornalistico foi impresso, separado por
jornal e as reportagens ordenadas por data. Para a sistematizacdo de todo esse
material foi elaborado um quadro classificatério subdividindo as noticias por: nhome
do jornal, data da matéria, tipo de matéria (informativa, denuncia, protesto,
divulgacéo etc.) e conteudo problematizado. Neste quadro eram sublinhadas todas
as falas identificadas como pertencentes aos representantes do OP (coordenadores,

representantes, secretarios municipais e de regionais e prefeita etc.).

Apés a analise do material jornalistico retomei as falas transcritas (das
gravacOes de eventos e entrevistas), realizando leituras sistematicas e fichamentos
de todo o material impresso, para s6 entao delimitar um corpus de falas que serviria

de base para a analise do fenbmeno estudado.

* 0s arquivos de evento se identificam por: data, horario, local, regional e tipo de evento; os de
entrevista séo identificados por: data, horario, nome do entrevistador, tipo de representacao ou cargo,
local da entrevista.

® A organizacdo das entrevistas deu-se por ordem alfabética dos entrevistados, a dos eventos por
data (da mais recente a mais antiga).
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Em seguida a organizacdo e sistematizacdo do material, passei para as
etapas subsequentes de andlise e sintese. Esse instante iniciou-se com a
delimitacdo das categorias tematicas (diluidas no roteiro de entrevista), na
perspectiva de detectar um campo de significacdes correspondente a uma dada
categoria, tais como: significado do OP, aprendizagem, relacdo OP e gestao publica,

papel do representante, significado de participacdo popular etc.

O passo seguinte foi criar um quadro classificatorio ordenando, por categoria
tematica, as unidades de significacdo correspondentes. Em cada categoria constam
subdivisdes das fontes de registro (eventos/entrevistas/material jornalistico), com as
respectivas datas da fala e as identificac6es. No mesmo quadro classificatério cada
categoria teméatica gerou um conjunto de subcategorias a partir da andlise das falas
(cada subcategoria recebeu um numero de identificacdo). Esse segundo quadro
classificatério gerou um segundo quadro sintese contendo as categorias teméticas,
suas respectivas subcategorias, a frequéncia com que cada uma se apresentou e a
leitura dessas variacfes. A evolucdo desses procedimentos metodolégicos ocorreu

simultaneamente a leituras e releituras do material empirico produzido.

Os resultados da pesquisa, apresentados nos capitulos que se sequem, sao
fruto do suporte teorico-conceitual que orientou uma interpretacdo sociolégica da
realidade, encarnada em todo o processo investigativo e amadurecendo o olhar da

pesquisadora.
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CAPITULO Il = ITINERARIOS DO PENSAMENTO DEMOCRATICO

A sociedade, em seu dinamismo apresenta-se como grande desafio ao
pensamento democratico. E este ultimo trafega pela histéria como fluxo constante de
sentidos, configurando-se em diferentes perspectivas e esquivando-se de qualquer
tentativa de enclausuramento em esquemas explicativos. Da soberania popular a
liberdade individual, do mundo ideal ao mundo real, o mergulho na histéria do
pensamento democratico mais parece um labirinto, com diversas alternativas de

saidas, cada qual apontando diferentes direcdes.

Encontram-se recorrentemente na literatura contemporanea indagacdes do
tipo: qual o lugar da democracia? Qual o futuro da democracia? Qual tem sido o
papel da teoria democratica? Nota-se certo esgotamento dos pressupostos
epistémicos e politicos que alicercaram o pensamento democratico moderno dos
séculos XVII, XVIII e XIX com ressonancia na contemporaneidade, conduzindo a

novos rumos. Mas sera que estes pressupostos encontram-se mesmo esgotados?

O objetivo, do presente capitulo € incursionar pela multidimensionalidade
que o termo democracia assume ao longo da histéria, até encarnar, no século XX, a
ideia de democracia participativa que incorpora tanto elementos da democracia
classica com o foco no empoderamento popular, como também elementos da
democracia liberal representativa. O fenbmeno democratico-participativo, no mundo
ocidental, surge de inumeras formas. A criacdo de espacos institucionais de
participacdo popular como o Orcamento Participativo, € apenas uma delas; nele
coexistem tanto elementos da participacdo direta como da representacdo, com o
intuito, como bem coloca Santos (2003), de se criar uma nova “gramatica social”. Por
esse veio tanto Castoriadis como Paulo Freire fornecem elementos para se adentrar
mais fundo nesses espacos e tentar apreender a participacdo em sua instancia
educativa. Nesse sentido o segundo momento deste capitulo centra-se nas
contribuicdes desses referenciais, cujos didlogos se travaram ao longo de toda a

tese.
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2.1 Ainvencdo democréatica como legado da antiguidade grega

E consenso que a democracia tem sua origem na Grécia antiga e é notavel
constatar que transcorridos tantos séculos, essa invencao grega deixa um inventario
de contribuicbes que persiste em frequentar o mundo contemporaneo ocidental.
Concordo com Castoriadis (2002) quando coloca que na Grécia se encontra o
germem da democracia, sua modnada. Nesse item, interesso-me menos por uma
abordagem historiografica dos sucessivos periodos e governos democraticos da
Grécia antiga - Soélon, Clistenes e Péricles, atingindo seu apogeu neste ultimo e

mais pelos elementos que s&o constitutivos da democracia.

O significado etimolégico da palavra democracia como “poder do povo
(demos, kratos)” (GOYARD, 2003, p. 9), carrega todo o peso da inovagao de uma
forma de organizacdo sociopolitica até entdo nao experienciada antes naquele
periodo (séc. VI a.c). Na Grécia do império Micénico, o modo de viver era marcado
pela soberania palaciana, seus vassalos e escribas. Segundo Vernant (2006) o
desaparecimento do Anax (rei, imperador) fez subsistir outras forgas sociais como as
aldeias e uma aristocracia guerreira. A hierarquia e o fortalecimento de genes
aristocraticos revelam a complexidade de uma sociedade hierarquizada entre grupo
de iguais. Onde o poder e a concorréncia déo-se entre iguais. Foi, portanto, a partir
de sucessivas reconfiguracdes sociopoliticas que se deu a criacdo das cidades-
Estado, o sistema da pdlis, repercutindo até nas construcdes urbanas que passam a

se centralizar na agora, espaco publico. (VERNANT, 2006):

O povo tomara seu destino nas préprias maos. A eclésia, ou
assembleia do povo, dispunha de todos os poderes; a bulé, conselho
limitado a quinhentos membros pertencentes a todas as classes de
cidadaos, era conhecida pela sabedoria de seus pareceres; o0s
estrategos [...] constituiam o poder executivo; a heliéia, por fim, era
um tribunal composto de seis mil cidadaos. (GOYARD, 2003, p.10).

Criou-se todo um ordenamento politico capaz de possibilitar a participacao
direta do cidaddo nas decisdes da cidade. Castoriadis (2004, p. 208), em referéncia
a forma de organizacao politica da polis grega, faz uma distin¢éo interessante entre

o oikos, ou 0 que ele denomina de esfera privada por ser a instancia dos negocios; a
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agora ou esfera privada-publica, por ser espaco publico, mas ao mesmo tempo
privado, onde individuos podiam discutir, debater sobre os assuntos da cidade e,
também, fazer negécios, mas ndo podiam tomar nenhuma decisdo politica
(legislativa, governamental ou judicidria) e, por ultimo, a ekklesia ou esfera
publica/publica compreendendo ai a “assembleia do povo”, na qual efetivamente as
decisbes eram tomadas. E € sob o dominio desta udltima, que ele define a
democracia como o “regime da autonomia ou da auto-instituicdo” (CASTORIADIS,
2004, p. 206).

Entretanto, nem todos os individuos eram considerados cidadaos na
democracia grega: era o caso das mulheres, escravos, metecos (estrangeiros) e
menores de dezoito anos. Mas nédo so estes; na época de Soélon (638 a.c — 558 a.c),
por exemplo, foi estabelecido na Constituicdo a divisdo do povo em quatro classes
proprietarias: pentacosiomedimni, hippeis, zeugitae e thetes, segundo o grau de
riqueza, cabendo a ultima classe somente o direito ao assento, mas ndo a voz e voto
(ARISTOTELES, 2000, p 259). Esses limites sdo destacados por Castoriadis ao
enfatizar que o “universalismo politico” ndo € uma invencao grega, mas da Europa
moderna. Segundo ele: “a universalidade do pensamento é uma criagdo grega, as
formas de democracia sdo uma criagdo grega, mas néo a universalidade politica.”
(CASTORIADIS, 2002, p.222).

A instituicdo da persona como sujeito universal de direitos e deveres nasce,
de fato, com o pensamento moderno, com 0s justanuralistas e a concepcao de
direito natural, onde o individuo ja nasce sujeito de direitos (reflexdo esta que
retomarei mais a frente). Isso remete a um conjunto de reflexdes sobre a
compreensao de cidadania para 0s gregos, que estd diretamente associada a
capacidade do individuo de participar e decidir ativamente sobre as questdes da

cidade.

Na Grécia, como diz Arendt — contrariando a concepcao aristotélica de zoon
politikon® - o homem n&o nasce politico, “a politica surge no entre-os-homens;
portanto, totalmente fora dos homens. [...] A politica surge no intra-espago e se
estabelece como relagéo.” (ARENDT, 2004, p. 22). O espaco da atividade politica é
onde o individuo delibera com o outro questdes de interesse publico. Contudo, para

0 exercicio dessa atividade ele teria que se despojar da atividade laborativa e de

¢ Animal politico em grego, no original.
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todas as questbes circunscritas a vida particular, cabendo esta a mulher, para os
cuidados do lar, e ao escravo para o trabalho. (VERNANT, 2006; ARENDT, 2004,
CASTORIADIS, 2002). O individuo precisava se libertar do reino das necessidades,

para alcancar o reino da liberdade politica, em um espaco onde todos fossem iguais.

A condicdo de cidaddo na democracia grega é uma construcdo social e
politica. Ser cidaddo é ser o homem que pensa a cidade e a institui. Portanto, essa
missdo nao poderia ser dividida com interesses particulares. Mas que isso, questdes
que outrora residiam na instancia da vida particular passam a ser de interesse

publico, como, por exemplo, em determinadas matérias do direito. Segundo Vernant:

A legislacéo sobre o homicidio marca 0 momento em que o assassinio
deixa de ser uma questédo privada, um ajuste de contas entre gene [...]
Ndo é mais somente para 0s parentes da vitima, mas para a
comunidade inteira que o assassinio se torna objeto de impureza.
(2006, p. 79/80).

O autor destaca trés elementos que marcam a proeminéncia da polis: a
palavra (como instrumento de poder); a publicidade (ou seja, tornar publico ou de
interesse comum assuntos que antes se resguardavam ao dominio privado) e, por

altimo, a semelhanca sobre a qual dira que:

[...] todos os que participam do Estado vao definir-se como Homoioli,
semelhantes, depois de maneira mais abstrata, como isoi, iguais. [...]
Essa imagem do mundo humano encontrard no séc. VI sua
expressao rigorosa num conceito, o de isonomia: igual participacao
de todos os cidad@os no exercicio do poder. [...] (VERNANT, 2006,
p.65)

E interessante observar que a ideia originaria da democracia demarca-se
pela dimenséo politica; por outro lado, a eficacia da atividade politica reivindica a
estabilidade das condicbes econdmicas, ou seja, aquele que néo dispunha de
propriedade (terra, escravo), ndo dispunha, também, das condi¢cbes necessérias
para o exercicio de sua cidadania. Neste aspecto, a igualdade politica ndo podia

prescindir das condicbes materiais objetivas concretas.
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O legado da democracia ateniense faz-se sentir na atualidade de suas
questdes. Comungo com a leitura de Castoriadis quando coloca — ao contrario do
que determinados estudos afirmam’ — que esta “ndo ¢ um modelo institucional,
como também nao é um ‘regime’ no sentido tradicional do termo, A democracia é
auto-instituicdo da coletividade pela coletividade, e esta auto-instituicAo como
movimento.” (CASTORIADIS, 2002, p. 216). Ou seja, o individuo n&o se faz cidadao
s6, mas numa condicdo de liberdade e igualdade com o outro, constituindo um
coletivo, participando diretamente e deliberando ativamente sobre os assuntos de

sua cidade.

N&o tratarei — sob o risco de incorrer em digressbes que fugiriam aos
propésitos deste estudo — das motivacbes histéricas que desencadearam a
decadéncia da democracia grega, destronando-a do cenario histérico. Mas seu
germem permanece vivo e com a chegada da idade moderna sera reapropriado a
partir da problemética apresentada pelas novas configuracdes sdcio-histéricas® e

seus dualismos (publico-privado, individuo-coletivo, universal-particular).

Dentre as multiplas acepcfes que o termo democracia assume ao longo do
século XIX e XX, o fio condutor que me referencia no desenvolvimento deste estudo
dialoga com a perspectiva substantiva da auto-instituicdo do coletivo, mediante a
participacdo nos processos decisorios sobre as questdes de interesse publico. SO
gue essa perspectiva, em pleno século XXI, ndo se apresenta tdo simples diante de
um mundo capitalista, concorrencial, fragmentado. Um mundo ndo pensado e nao
concebido historicamente nos moldes de uma democracia numa perspectiva

autonomista.

Essa perspectiva da democracia como “modelo institucional”, ou “forma de governo” foi

Eredominante nos pensadores iluministas.

Refiro-me a constituicdo de um contexto marcado pela ascensdo do capitalismo mercantil, o
surgimento de uma classe burguesa, a separacao do trabalho da familia, a constituicdo de um Estado
racional-legal.



31

2.2 Contribuicdes do pensamento politico moderno: racionalismo,

iluminismo, liberalismo

2.2.1 O triunfo do racionalismo no pensamento moderno

E de suma importancia ndo perder de vista as contribuicdes do pensamento
moderno racionalista — principalmente entre os séculos XVII e XVIIl — a teorizacao
da democracia que surge a partir do século XIX. Refiro-me a partir deste século, por
considera-lo um marco divisério entre uma tradicdo de pensadores (jusnaturalistas,
contratualistas etc.) da teoria do Estado e o surgimento de tedricos que se ocupardo
da teoria da democracia. Ndo é o caso de tratar o conjunto da producao
caracteristica do pensamento racionalista como um bloco monolitico de ideias,
considerando os multiplos e diferentes sistemas filoséficos de Hobbes a Hegel. Mas
0 que qualifica essa constelacdo de teorias, que atravessa séculos, como
pertencente a uma determinada tradicdo de pensamento € um conjunto de
elementos que mesmo na diferenca, garante uma unidade. Como, por exemplo, 0
foco em uma teorizacdo do Estado como organismo politico garantidor da liberdade,
dotado de uma racionalidade moral e legal autoconsciente. Acredito que este pilar
seja o sustentaculo dos diversos afluentes da filosofia politica deste periodo.

O que chamo de racionalidade autoconsciente diz respeito, na realidade, a
razdo do homem revelando-se livre ao se reconhecer regente de suas préprias leis e
normas de sociabilidade: moral, cultura, instituicdes etc. Razdo que se pensa como
vontade livre, que se autodetermina, por ndo se encontrar subsumida a
determinacdes de ordem diversa a racional. H4 todo um contexto constitutivo, para
ndo dizer favoravel, da fertilizacdo dessas ideias, como a expansdo do capitalismo
industrial e o desenho de uma nova geografia social, politica e econbmica das
sociedades. A isso se somam rupturas paradigmaticas com 0 pensamento
tradicional medieval, como por exemplo, 0 rompimento com uma espécie de telos
transumano que regia a cultura, o direito, a politica e a moral na sociedade. Por
outro lado, ndo creio ter havido propriamente uma ruptura com um telos. Nesse

sentido, concordo com Habermas (2000) quando em seu Discurso Filoséfico da
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Modernidade, entende esse processo mais como um deslocamento da vontade

divina para a vontade movida por uma racionalidade humana.

Ora, se cabe ao homem constituir sua vida e suas instituicdes, sem que algo
a ele se imponha como exterioridade, cabe a ele, também, a determinacdo de uma
sociedade livre, justa e igual. Mas como empreendé-la? Que formas e conteldos ela
mobiliza? Essas indaga¢fes sdo o fio condutor que presidira os diversos
desdobramentos do pensamento politico do século XVII ao século XVIIl. Neste
periodo, os principios da liberdade, justica e igualdade protagonizam a filosofia
politica ganhando forma na figura de um Estado seja ele civii como nos
contratualistas ou ético como em Hegel, capaz de por fim a questbes conflitivas.
Nessa busca do “fim do conflito”, subjaz um forte componente teleolégico de uma
racionalidade lacida e refletida de si, que em seu préprio movimento torna-se capaz
de alcancar a verdade, seja ela a “vontade geral” (Rousseau), a “lei moral” (Kant) ou
0 “saber absoluto” (Hegel). Castoriadis (2005, p. 110) se posicionara criticamente a
esses processos teleologicos, que segundo ele visam “postular que a sociedade
forma virtualmente um todo racional”; para ele, “a totalidade é praxis aberta fazendo-
se a si mesma” — perspectiva esta da qual compartilho e que se fard presente no

decorrer deste estudo.

No mundo contemporaneo ocidental, € na democracia onde se depositardo
todas as promessas, diga-se de passagem, ndo cumpridas pelo projeto iluminista,
cujos principios ndo transcenderam a instancia do formalismo juridico. Mas, o que
esperar da democracia? Que ela dé conta das relacdes de conflito e de poder e
estabeleca 0 bem comum? Que garanta a liberdade do individuo? Que garanta a
igualdade politica? Proporcione a justica social? Crie individuos bons e justos
cumpridores dos seus direitos e deveres? Que estabeleca a igualdade social? Crie
uma sociedade de individuos autbnomos? Todas essas questdes, no seculo XIX,
sao incorporadas a teorizacdo da democracia, seja rompendo com 0S pressupostos
do pensamento iluminista ou aliando-se a ele. Dai a atualidade de Locke para a
vertente da democracia liberal, tanto quanto a de Rousseau para a compreensdo do
Estado democratico. Duas vertentes sdo bem representativas desse legado: a liberal
e a social. E a partir delas que varios “modelos” de democracia (para usar um termo
bem macphersoniano) florescem nos séculos posteriores, tornando mais complexo e

dificil a convivéncia com seus multiplos sentidos e percursos.
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2.2.2 O Liberalismo e a formulagé&o de novos sentidos de democracia

Como o objetivo deste item é compreender de que forma a matriz liberal
engendrou diferentes modelos de democracia, creio que seja um bom comeco iniciar
por aquele que no século XVII fora considerado seu maior precursor: John Locke. E
valido registrar que na Inglaterra, este filosofo ndo foi uma voz isolada a regar as
sementes do pensamento liberal, na época ja havia frutificado o liberalismo
Republicano com representantes da estirpe de John Milton, James Harrington e
Algerno Sidney (BOBBIO, 2000b). A caracteristica central da concepcéo liberal se
concentra na ideia de “Estado limitado”. Mas, o que este significa? Em Locke,
legitimo expoente da doutrina do jusnaturalismo®, o individuo j& nasce um sujeito de
direitos como, por exemplo, o direito a vida e a propriedade. O Estado (civil) surge —
mediante contrato entre os individuos — para preservar e garantir um direito que lhe

€ pré-existente: o direito natural. Como bem sintetiza Bobbio:

O estado civil nasce, portanto, segundo Locke, do desejo que os
homens tém de conservar os direitos naturais fundamentais, ou seja,
a vida e a propriedade. Mas entdo € claro que eles, entrando no
estado civil, ndo renunciariam aos direitos naturais [...] pelo contrario,
0 guerem ainda mais garantidos do que acontecia no estado de
natureza. O estado civil é substancialmente a criacdo de uma
autoridade superior aos simples individuos, para a protecdo dos
direitos naturais fundamentais. Em suma: no estado de natureza, o
homem tem direitos naturais, mas eles ndo estdo garantidos. No
estado civil, 0 homem néo perde os seus direitos naturais, mas 0s
conserva garantidos pelo poder supremo. (BOBBIO, 2000a, p. 61)

Portanto, se h& direitos natos ao homem, significa dizer que ndo cabe ao
Estado constitui-los, mas tdo somente preserva-los e garanti-los aos individuos,
amparando-se no pressuposto do universalismo politico de que todo o homem é livre

e dotado de propriedade®. O contrato social em Locke significa a celebracao, livre

®«0 jusnaturalismo é uma doutrina segundo a qual existe e pode ser conhecido um ‘direito natural’
(jus naturale), ou seja, um sistema de normas de conduta intersubjetiva diverso do sistema
constituido pelas normas fixadas pelo Estado (direito positivo) [...].” (BOBBIO et.al., 1993, p.655)

0 . - . .

A propriedade em Locke tem um significado bem abrangente para além de um bem material.
Segundo ele: “Embora a terra e todas as criaturas inferiores sejam comuns a todos os homens, cada
homem tem uma ‘propriedade’ em sua prépria ‘pessoa’; a esta ninguém tem qualquer direito senao
ele mesmo. Podemos dizer que o ‘trabalho’ do seu corpo e a ‘obra’ das suas maos sdo propriamente
seus.” (LOCKE, 1966 apud MELLO, 2006, p. 94)
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entre os homens, de um pacto para a constituicdo de um corpo politico Unico, como
a solucdo capaz de assegurar a liberdade do individuo em sociedade e, portanto, a
propria sociedade. Essa perspectiva encontrard em Rousseau um forte opositor,
haja vista que para este ultimo o Estado afigura-se como um corpo politico dotado
de soberania popular e ndo uma instituicdo a servico dos individuos em sociedade,

como vem a ser o Estado liberal.

N&o pretendo encetar uma discussdo sobre as diferentes fisionomias
assumidas pelo pensamento liberal ao longo dos séculos. Bobbio (2000a), por
exemplo, é cuidadoso ao perguntar: “qual liberalismo?” Afinal, sdo tantas as
influéncias, quantos sédo seus mentores. Mas, em meio as diferenciacbes é
consenso que a doutrina do liberalismo preserva como unidade o preceito axioldgico
da liberdade individual, sendo este a delinear os horizontes conceituais de duas

vertentes de liberalismo a econémica e politica. Nas palavras desse autor,

A doutrina liberal econémico-politica tem como caracteristica uma
concepgdo negativa do Estado, reduzido a puro instrumento de
realizacdo dos fins individuais, e por contraste uma concepgao
positiva do ndo-Estado, entendido como esfera das relacdes nas
quais o individuo em relagdo com os outros individuos forma,
explicita e aperfeicoa a prépria personalidade. (BOBBIO, 2000b, p.
130).

Tem-se a seguinte equacdo: quanto mais Estado para garantir e proteger as
liberdades do individuo e quanto menos para interferir no agir do homem (na
instancia politica, religiosa e econémica), melhor. Para os adeptos dessa doutrina de
pensamento a liberdade se porta fundamentalmente como a faculdade de poder agir
ou ndo, sem ser impedido ou sofrer coacbes (governo). Como, por exemplo, a
liberdade de imprensa, de associacdo, de culto ou religido, dentre outras. Por essa
perspectiva, 0 homem tem sua cidadania garantida a medida que seus direitos 0
sejam. Ele ndo precisa participar diretamente da atividade politica para ser um
cidaddo livre e igual, como ocorria na democracia grega®'. Na doutrina liberal, a

universalidade do direito pressupde a igualdade e a liberdade juridica, tornando cada

11 . . . . A : -

Esse é um aspecto diferencial, de suma importancia, pois o fato de na Grécia nem todos os
individuos participarem da atividade politica, como destaquei anteriormente, ndo significa a existéncia
de um modelo representativo, pois 0s que participavam nao representavam ninguém a nao ser a Si
mesmos.
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individuo universalmente um sujeito de direito, um cidaddo, independente do
exercicio do poder politico. Essa légica, que orienta o comportamento do Estado,
tanto é atual como alimenta um imaginario sécio-politico que faz com que o individuo
0 perceba como Estado provedor. O fortalecimento do sujeito de direito, de certo
modo, ndo caminha em conformidade com o de responsabilidade. Ou seja,
historicamente o individuo é formado para exigir do Estado o cumprimento dos seus
direitos, mas ndo para pensar sobre eles e os constituir. As consequéncias de uma
sociedade organizada nos moldes de tendéncias liberais se fazem sentir fortemente,
e de forma negativa, em projetos democraticos participativos que passam a exigir do
sujeito a responsabilidade de suas decisdes.

Enguanto na democracia classica predominou o governo dos homens e da
vontade, para o pensamento moderno predomina o governo da ratio (razdo). Ser
livre é poder agir sobre algo sem sofrer coacdo, mas é também ter o dever de nédo
infringir aquilo que a ele ndo é permitido fazer. A liberdade, ndo s6 para o Estado
liberal como também para a doutrina liberal, grosso modo, ndo € uma estado de
espirito, ou uma manifestacdo do comportamento e sim uma liberdade formal. O
pensamento democratico liberal encontrard na questdo da representacdo o
mecanismo ideal contra aquilo que determinados tedricos do liberalismo

denominarao de ditadura da maioria.

2.2.3. Acerca da democracia representativa

Antes de iniciar o debate a propdsito da democracia representativa, sédo
oportunos alguns esclarecimentos sobre o termo representacdo que evoca
diferentes sentidos. Para Pitkin (2006) esse termo, que € de origem latina
(repraesentare), foi utilizado inicialmente pelo cristianismo, na ldade Média, com o
sentido de tornar presente algo ausente, como o sentido de “encarnagado da
imagem”, em referéncia aos rituais simbdlicos de encarnagao da imagem de Cristo
pelos sacerdotes. Segundo a mesma autora, 0 termo representacdo s6 veio a
assumir uma conotacao politica por volta do século XVI, momento em que assume a
conotagao de “estar no lugar de” para o de “atuar em nome de”. Ja Bobbio (1993)

identifica o uso do termo em uma acepc¢ao politica desde a Idade Média:
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O sentido da Representagéo politica esta, portanto, na possibilidade
de controlar o poder politico atribuido a quem ndo pode exercer
pessoalmente o poder. Assim, pode ser satisfeita a exigéncia
fundamental que desde as primeiras e incertas origens fez surgir a
instituicdo de representacio, exigéncia expressa na ‘I[dade Média’ no
axioma quod omnes tangit ab omnibus probari debet. Com base em
suas finalidades, poderiamos, portanto, definir a representacdo com
um mecanismo politico particular para realizagdo de uma relagédo de
controle (regular) entre governados e governantes (BOBBIO et.al.,
1993, p.1102)

Independente das incertezas quanto a origem do uso politico do termo — até
porque essa questdo ndo é o fulcro da discussdo — importa primeiramente destacar
que a representacdo politica ndo se limita a instancia da democracia liberal. Basta
dizer que o primeiro filosofo a teorizar sobre a representacdo a luz de um enfoque

politico serd um absolutista, Hobbes, na obra Leviata, livro II:

Diz-se que um Estado foi instituido quando uma multiddao de homens
concordam e pactuam, cada um com cada um dos outros, que a
gualguer homem ou assembleia de homens a quem seja atribuido
pela maioria o direito de representar a pessoa de todos eles (ou seja,
ser seu representante), todos sem excec¢ao, tanto os que votaram a
favor dele como os que votaram contra ele, deverdo autorizar todos
0s atos e decisbes desse homem ou assembleia de homens, tal
como se fossem suas préprias decisdes, a fim de viverem em paz
uns com o0s outros e serem protegidos do restante dos
homens.(HOBBES, 1968 apud CHAUI, 2003, p. 291.)

A perspectiva hobbesiana de representacdo sera adotada por teéricos do
liberalismo politico (Locke, Montesquieu, Constant e outros etc.) a partir do século
XVII, com implicacBes na Revolucdo de 1688, na Inglaterra, e a implantacdo da
monarquia constitucional mediante constituicdo de um parlamento. Entretanto, a
teorizagcdo sobre a constituicdo de governos representativos (assembleias,
parlamentos etc.) tanto em monarquias constitucionais quanto em republicas, nao
coincide com a instituicAo de Estados liberais. Enquanto as doutrinas liberais
recrudescem nos séculos XVII e XVIII, até meados do século XIX ainda se presencia

o predominio, no mundo, das monarquias absolutistas’>. As poucas monarquias

12 ps excecgOes sao a Republica Federativa Americana e a Republica Suica. Dentre os Federalistas
(Hamilton, Jay, Madison) — em seus esfor¢os de constituir uma Republica Federativa Americana no
séc. XVIII — James Madison foi um dos que visualizou a sociedade como espaco permeavel a
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constitucionais eram sujeitas a outorga de sua carta constitucional. Somente apés as
revolucdes liberais de 1848 inicia-se um conflituoso processo de instauracdo dos
Estados liberais com a instituicAio das republicas. (DUROSELLE, 1976;
HOBSBAWM, 2007). Portanto, o atributo que confere aos governos representativos
a condicao de governos liberais democréticos é a ampliacao dos direitos politicos do
povo através do sufragio universal e ndo simplesmente a proposicdo de mecanismos

representativos. Como bem expressa Bobbio,

A expressao ‘democracia representativa’ significa genericamente que
as deliberagdes coletivas, isto é, as delibera¢des que dizem respeito
a coletividade inteira, sédo tomadas ndo diretamente por aqueles que
dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade.
(BOBBIO, 2000b, p. 56)

O sentido originario da palavra democracia como o “poder do povo” é
reapropriado ideoldgica e politicamente, assumindo outra coloragdo, esvaziada da
concepgao substancial da autonomia e participacdo direta: a de que o “poder do
povo” se expressa mediante representacdo eleita por ele, sendo, portanto, o
representante capaz de “agir por” e “em nome de”. Destarte, a solugdo encontrada
pela democracia liberal representativa € dar ao povo o poder de participar somente
na escolha de seus representantes e a estes o poder de decidir. Essa alternativa se
ancora em dois pressupostos: o primeiro, possivelmente de inspiracao platbnica,
advém da compreensdo do individuo comum como incapaz e incompetente para
tratar do bem comum, estando ele mais propenso a defender seus interesses
particulares. A segunda € o de que no mundo moderno, populoso, extenso e bem
mais complexo e plural do que na antiguidade grega, seria impossivel o individuo
participar diretamente de tudo, ser um “cidadao total” pertencente ao “Estado total”,
como diria Bobbio (2000b).

Entre os liberais, o melindre de uma possivel “ditadura” da maioria é algo
fortemente presente em suas doutrinas. Esse aspecto é perceptivel, por exemplo,

em Stuart Mill (1806-1873) que se apresenta para a contemporaneidade como

formacdo de faccbes provocadas por divergéncias de interesses, paixfes e sentimentos entre os
individuos. Madison admite que uma das fontes constitutivas dessas fac¢fes reside na distribuicdo
desigual de propriedade, mas admite também a impossibilidade de combater suas causas, detendo-
se, portanto, no combate de seus efeitos a partir da harmonia e do controle de interesses.
(MADISON, 1961).
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grande liberal democrata da participacéo, por incorporar, em suas concepcdes sobre

0 governo representativo, ideais participacionistas:

[..] o Unico governo que pode satisfazer plenamente todas as
exigéncias do Estado social é aquele no qual todo o povo participa;
gue toda a participacdo, mesmo na menor das fungbes publicas, é
util, que a ‘participacdo devera ser, em toda a parte, tdo ampla
guanto o permitir o grau geral de desenvolvimento da comunidade; e
gue ndo se pode, em Ultima instancia, aspirar por nada menor do que
a admissdo de todos a uma parte do poder soberano do Estado.’
Mas como, nas comunidades que excedem as propor¢cdes de um
pequeno vilarejo, é impossivel a participagdo pessoal de todos, a ndo
ser numa parcela muito pequena dos negdcios publicos, o tipo ideal
de um governo perfeito sé pode ser o representativo. (grifo meu)
(MILL, 1964, p. 223)

Mill, mesmo ndo abandonando a heranga do “utilitarismo” de seu pai James
Mill e seu parceiro de estudos Bentham, reconhece a importancia do
“autodesenvolvimento de todos os membros da sociedade” (MCPHERSON, 1973, p.
52). Defende a formacé&o e a potencializacdo das capacidades individuais como
prerrogativa que advoga contra o exercicio da tirania tanto de um s6 quanto da
maioria. Segundo Mcpherson (1973, p.53) para Mill “a boa sociedade é aquela que
permite e incentiva todos a agirem como exercedores, desenvolvedores e
desfrutadores do exercicio e desenvolvimento de suas capacidades.” Mas ao
mesmo tempo, esse tedrico da democracia preocupa-se com “a natureza e limites do
poder que podem ser legitimamente exercidos pela sociedade social sobre o
individuo.” (MILL, 1964, p.45). Acaba por priorizar como alternativa o modelo

representativo de sufragio universal.

O inicio do século XX, para pensadores que se enquadram na vertente liberal,
€ 0 momento de se pensar ndo em uma estrutura politica fundamentada em um
“dever ser”, em um sujeito moral e legal, mas fundamentalmente nas instituicoes,
seus arranjos e mecanismos de funcionamento. Nasce dai uma corrente de
pensamento contraditoriamente denominada de “democracia elitista®, ou
“‘democracia procedimental”’, tendo como seu precursor Joseph Schumpeter. A
perspectiva de se alcar voo na soberania popular € algo que passa longe de suas

convicgdes politicas. Segundo ele,
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A democracia € um método politico, ou seja, certo tipo de arranjo
institucional para se alcancarem decisdes politicas — legislativas e
administrativas —, e portanto ndo pode ser um fim em si mesma, nédo
importando as decisdes que produza sob condi¢des histéricas dadas.
E esse deve ser o ponto de partida para qualquer tentativa de defini-
la. (SCHUMPETER, 1984, p. 304).

Este ponto de partida norteia seu argumento central, qual seja, parte do
pressuposto ndo da existéncia de uma sociedade civil, mas, fundamentalmente, uma
sociedade de massa. Na parte IV do seu livro Capitalismo, Socialismo e Democracia,
ele indutivamente “costura” seus argumentos a partir da “verificagdo” pessimista da
nado efetivacdo do projeto socialista com base nos fatos histéricos. A questédo focal
reside na inabilidade do povo para debater e gerir a coisa publica. Ora, por esse
angulo o povo continua inabil e o que ha por tras dessa inabilidade ou o que fazer
para combaté-la ndo seria seu foco, mas tdo somente preservar o Estado da
ingeréncia dessas pessoas “‘incompetentes”. Da critica que Santos (2003) faz a
Schumpeter interessa-me, aqui, destacar a fragilidade que a proposta
schumpeteriana assume ao desconsiderar a participacdo direta, transformando
sujeitos sociais e politicos em um aglutinado amorfo de seres humanos sem rosto e

sem vontade. Nas palavras de Santos,

A doutrina Schumpeteriana da democracia adota integralmente o
argumento da manipulagdo dos individuos numa sociedade de
massa. Para Schumpeter, os individuos na politica cedem a impulsos
irracionais e extra-racionais e agem de maneira quase infantil ao
tomar decisdes (SANTOS, 2003, p.45).

Em linhas gerais, o elitismo de Schumpeter significa um modelo de
democracia fundamentado na competicdo entre elites, que mediante disputa pelo
voto popular, toma a posse do poder politico. Naguele que ganha ja esta expresso o
desejo do povo, o que por si s6 qualifica o formato de democréatico. O
procedimentalismo nao prima pelo contetdo ético, politico e social deliberativo, mas
por um conjunto de procedimentos necessarios para possibilitar a competicdo. A
meu ver, duas questfes se apresentam com certa gravidade sobre este modelo. A
primeira delas reside no fato de o conceito de democracia se nutrir da racionalidade
concorrencial e competitiva mercadoldgica, que arrisco chamar de mercado politico.

A segunda é que a democracia schumpeteriana fortalece o método de disputa de
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poder. A participacdo do povo na escolha de seu representante divide espago com o
acirrado processo de disputa entre elites.

A perspectiva da disputa politica schumpeteriana, aliada a uma tendéncia que
se expande no século XIX, denominada de pluralismo politico'® engendra, nas
décadas iniciais do século XX, uma vertente chamada de democracia pluralista. Dai
advém, em meados deste século, o modelo de democracia poliarquica desenvolvido
por Robert Dahl, em contraposicdo a perspectiva hegemobnica de poder

centralizador.

Em linhas gerais, o liberalismo politico no pensamento democratico, situa a
participacdo do individuo como restrita a escolha, por voto, do representante politico.
O povo é soberano pelo “poder” de estabelecer quem ele “quer” e ndo o que ele
quer. Entretanto, € na doutrina democrética liberal onde se presencia o maior
investimento tedrico no desenvolvimento de engenharias institucionais, mecanismos
e procedimentos normativos da estrutura politica. Onus esse que rendeu ao mundo
o aperfeicoamento de maquinas burocraticas e estruturas politicas e juridicas
extremamente complexas. Estas se tornam verdadeiras muralhas institucionais

erguidas contra qualquer sujeito social capaz de confronta-las.

Novas teorizacBes estdo migrando para além do debate dicotdmico,
fronteirico entre o que é efetivamente liberal ou social (correntes emancipacionistas,
participacionistas). Afinal, sdo tantos os tangenciamentos ideoldgicos aliados a
prépria dindmica social, tratando de apontar novos percursos. O Orgcamento
Participativo € um exemplo bem caracteristico da conjugacéo de vertentes sociais e
liberais; sendo um modelo de instituicdo mista de participagéo direita e indireta.

3 Em linhas gerais, o pluralismo: “propde como modelo a sociedade composta de varios grupos ou
centros de poder, mesmo que em conflito entre si, aos quais € atribuida a funcao de limitar, controlar
e contrastar, até o ponto de o eliminar, o centro do poder dominante, historicamente identificado como
Estado. Como tal, o Pluralismo € uma das correntes de pensamento politico que sempre se
opuseram e continuam a opor-se a tendéncia de concentracdo e unificagdo do poder, prépria da
formagé&o do Estado moderno.” (BOBBIO, 1993, p. 928)
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2.3 Os ideais participacionistas e autonomistas da modernidade.

2.3.1 Rousseau e a formacao da vontade geral

No pensamento moderno, quando o tema é a proposicdo de um Estado
popular, sdo indispensaveis as contribuicbes de Rousseau, cujas ideias
transpuseram seu préprio tempo. No entanto, ndo se deve desconsiderar o fato de
que, também, foi um pensador de sua época; como tal, ndo fugiu aos preceitos
iluministas da ordem, auséncia de conflitos, ideia de totalidade e de universalidade
perspectivas essas que se apresentam problematicas para pensar o mundo

contemporaneo plural, fragmentado, complexo.

Na condicdo de contratualista, empreende suas expectativas de mudanca do
mundo na constituicdo de uma subjetividade coletiva alcangada mediante um “pacto

social”:

Encontrar uma forma de associacdo que defenda e proteja a pessoa
e os bens de cada associado com toda a forca comum, e pela qual
cada um, unindo-se a todos, s6 obedece, contudo a si mesmo,
permanecendo assim tdo livre quanto antes. Esse, o problema
fundamental cuja solugdo o contrato social oferece. (ROUSSEAU,
1987, CAP. VI, p. 32.)

Seu projeto de sociedade assume uma dimensado ético-politica, no qual os
cidadados ndo se subordinam ao poder e a riqueza de outrem; ao contrario regem-se
pelos principios da igualdade e liberdade mediante as leis que eles mesmos criam. A

esse preceito ele denomina de soberania:

Digo, pois, que outra coisa ndo sendo a soberania sendo o exercicio
da vontade geral, jamais se pode alienar, e que o soberano, que
nada mais é sendo um ser coletivo, ndo pode ser representado a nédo
ser por si mesmo; é perfeitamente possivel transmitir o poder, ndo
porém a vontade. (ROUSSEAU, 1977, p. 36)

A formagéo do ontico social no filésofo realiza-se como processo educativo,

no qual a passagem do EU (em si — estado natural) para o NOS constitui o estado



42

civil, momento em que a desnaturalizagcdo do homem se apresenta como virtude; por
sua capacidade de se alienar — “enquanto tudo para si mesmo [...]" — em prol da
“‘comunidade toda”. Ou seja, para que o coletivo se constitua é preciso desenvolver
nesse individuo o “espirito social’, o amor a patria, o reconhecimento do outro,
momento em que ele deixa de ser tudo para si*, para ser parte de algo maior que
ele e com durabilidade maior que seu ciclo de vida (sociedade).

O homem natural é tudo para si mesmo: ele é a unidade numérica, o
inteiro absoluto que s6 tem relacdo com ele proprio ou com seu
semelhante. O homem civil é apenas uma unidade fracionaria que
depende do denominador cujo valor esta em sua relacdo com o
inteiro, que é o corpo social. ‘As boas instituicbes sao aquelas que
melhor sabem desnaturar o homem, tirar-lhe sua existéncia absoluta
para Ihe dar uma relativa, e transportar o eu para a unidade comum:
de tal modo que cada particular ndo se creia mais um, mas parte da
unidade, e apenas seja sensivel no todo’. (ROUSSEAU apud
BARROS, p. 8)*°

E, portanto, o “ato associativo” - no caso em questdo, o contrato social — a
condigdo para realizar “em lugar da pessoa particular de cada contratante, um corpo
moral e coletivo [...] e, que, por meio desse mesmo ato ganha sua unidade, seu eu
comum, sua vida e sua vontade.” (ROUSSEAU, 1987, cap.VI, p. 33). Desse contrato
nasce a vontade geral, ou seja, uma vontade dotada da consciéncia do bem sobre

si, que assume sua materialidade na forma da lei:

[...] quando todo o povo estatui sobre todo o povo, s6 a si mesmo
considera; e se forma entdo uma relacdo, é do objeto inteiro sob um
ponto de vista ao objeto inteiro sob outro ponto de vista, sem
nenhuma divisdo do todo. Entdo a matéria sobre a qual estatuimos
passa a ser geral, como a vontade que estatui. A esse ato é que eu
chamo uma lei. (ROUSSEAU, 1977, p. 53).

14 5 4 ~ :
“O homem natural de Rousseau desconhece a moral e o dever, ndo é bom nem mau, ndo possui

virtudes nem defeitos. Estando o homem entregue ao seu proprio existir, vive o hoje perenemente e 0
gue traz inerente a si mesmo € o livre arbitrio, que lhe possibilita o auto aperfeicoamento.” (SOARES,
2009, p.69)

> Rousseau amadurecera essa questdo em sua classica obra: “Emilio”, na qual tratard de uma
pedagogia do “ser natural” (o qual denominara de fase do ser fisico, momento da infancia) para o “ser
moral” (fase adulta, momento em que o individuo passa a se relacionar com os outros) (ROUSSEAU,
1999).
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A lei, sendo fruto da vontade geral, jamais podera ser injusta, uma vez que,
segundo Rousseau (1977, p.54), “ninguém ¢€ injusto consigo mesmo”; a este Estado
regido por leis, “independente da forma de governo que possa ter”, ele denomina de
Republica. Portanto, o “homem civil’, em Rousseau, “é livre porque obedece
somente as leis que da a si mesmo” (BOBBIO, 2000a, p. 74). E assim o fazendo
torna-se senhor de si mesmo. Diria que reside ai a ideia central de autonomia no
filésofo, pois 0 homem é livre porque € autdnomo e é autbnomo porque faz suas

préprias leis. Para Bobbio,

A autonomia é o principio no qual se funda o Estado democratico,
uma vez que a heteronomia é o principio do Estado autocrético.
Segundo esse conceito de autonomia, Rousseau pode ser
considerado o tedrico do Estado democrético, e sua férmula politica
diferenciada do Estado liberal puro. (BOBBIO, 2000a, p. 75).

A condicdo da autonomia em Rousseau ndo esta ausente de um projeto
educativo, de uma paidéia da cidadania, em que o individuo é investido do “espirito
social”, representativo, ndo da soma de interesses particulares, mas de um interesse
geral valido para todos igualmente. Esse interesse geral é a legitimac&o da liberdade
e da igualdade civil (estabelecido pelo pacto social), uma vez que estes principios
nao existirdo para satisfazer os interesses e necessidades particulares de todos,
mas inversamente, fazer o todo sobrepor-se aos demais interesses. A questdo nao é
fazer com que o Estado funcione para cada um, pois a soma dos individuos ndo
forma um coletivo, como pretenderam as correntes liberais ao conceber o Estado
como organismo protetor dos direitos individuais. O Estado civil, para o filésofo,

constitui o corpo politico soberano, que se diferenciara do governo.

O contrato que institui 0 Estado da soberania popular antecede o contrato que
institui o governo (SOARES, 2009). Independente da forma que assuma, 0 governo
se mostra apenas como forga fisica e executora da vontade geral: “chamo, pois, de
governo ou administracdo suprema o exercicio legitimo do poder executivo, e de
principe ou magistrado o homem ou o corpo encarregado dessa administragéo.”
(ROUSSEAU, 1977, p.80). Essa passagem traz ricas consideragcdes para a
atualidade; em uma sociedade de Estado democratico de direito, por exemplo, sao

inquestionaveis as conquistas no plano dos direitos formais a igualdade e liberdade
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do homem. Este ndo luta mais para conquista-los, mas para neles ser incluido.
Entretanto, para Rousseau a lei ndo se traduz em vontade geral pelo simples fato de
ser lei que contempla a todos, pois mesmo que contemple se ndo nasce de um
espirito social, ndo se realiza no individuo alienado de si. Para o filésofo tanto
guanto para os atenienses, a ideia da soberania ndo prescinde a formagao do
homem; educacao e vida politica ndo se separam.

Se o0 Estado é a instancia de realizacdo da vontade geral, o governo € a
instancia executiva. Segundo a concepgao rousseauniana, para um governo
democrético trés condigcbes se impdem: um Estado pequeno, com reduzida
populacdo; grande simplicidade de costumes e, por Ultimo, a igualdade nas classes
e na rigueza. Legislar e gerir a coisa publica seria uma ardua tarefa, sobre a qual
ironicamente se pronunciara, colocando que: “se houvesse um povo de deuses, ele
se governaria democraticamente. Tao perfeito governo ndo convém aos homens”
(ROUSSEAU,1987 p. 86). Isso porque a instancia de efetiva participacao direta do
individuo na vida publica da-se pelo ato de legislar as préprias leis, estando no

legislativo e ndo no poder executivo a instancia deliberativa da participacao direta.

Dialogar com essas ideias no mundo contemporaneo complexo e desigual é
um grande, porém, necessario desafio. Como as sociedades ocidentais, de certo
modo, ja consolidaram um Estado democratico de direito (formalmente), voltam-se
para a materializacdo dessas leis na forma de politicas publicas inclusivas. Nesse
contexto, surge a criacdo de instituicdes participativas, onde individuos ao invés de
participarem da deliberacdo das leis substantivas, passam a atuar na elaboracao de
politicas publicas. A grande critica a esses movimentos advém de uma leitura que 0s
visualiza como instancias de inclusdo, e nédo de ruptura com um modelo de
sociedade vigente. Por outro lado, a criacdo de espacgos institucionais, como 0
Orcamento Participativo, ndo existe para substituir a instancia do legislativo, mas
com ela coexistir. Em seu formato esta intrinseca a ideia de pulverizacéo da politica,
gue passa a povoar as instancias sociais, o que nao deixa de afetar as formas
tradicionais de organizacdo do poder, fundamentando essas experiéncias em ideais

democratico-participativos.
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2.3.2 O Séc. XX e o0 nascimento da teoria democrético-participativa

A partir de meados do século XX, ap6s um periodo marcado por duas guerras
mundiais e experiéncias de Estados totalitarios, o mundo ocidental volta-se para o
projeto de constituir sociedades democraticas. Esse cenario socio-historico aponta
novos rumos acerca da teorizagdo da democracia, que parece nem se ajustar aos
moldes de uma visdo essencialmente liberal, nem socialista. Talvez a descrenca nas
revolucdes sociais tenha contribuido para gerar modelos de democracia, que se

destacam pelo hibridismo.

A partir dos anos de 1960 surge uma vertente de estudos sobre a
democracia, focada nos processos participativos. Segundo Macpherson (1978), esse
modelo surgiu como “lema dos movimentos estudantis da Nova esquerda, ocorridos
na década de 607; o referido autor esta dentre seus precursores. Em seu
pensamento se detecta a influéncia do ideal autonomista, voltado para o
fortalecimento dos individuos-cidaddos, mediante processos participativos

deliberativos.

Macpherson é conduzido, em sua andlise, a elaborar um modelo de
democracia participativa, cujo principal problema seria atingi-lo; uma vez atingindo-o
é absolutamente possivel fazé-lo funcionar. Isso porque dois requisitos se impdem
para a viabilidade de seu modelo de democracia participativa: a “mudanca de
consciéncia do povo” e a “diminuicdo da atual desigualdade social’. Requisitos

esses que em sua Otica, engendram um circulo vicioso, qual seja:

Ndo podemos conseguir mais participacdo democratica sem
mudanca prévia da desigualdade social e sua consciéncia, mas néo
podemos conseguir as mudancas da desigualdade social e na
consciéncia sem um aumento antes da participacdo democratica.
(MACPHERSON, 1978, p. 103)

Destarte, a alternativa mais viavel para superar esse “circulo vicioso” seria
“procurar mudancas ja visiveis ou em perspectiva seja na qualidade de participacao
democratica ou na desigualdade social ou na consciéncia do consumidor’
(MACPHERSON, 1978, p. 104). Uma vez detectadas essas mudancas, ai sim, seria
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possivel pensar em condi¢cdes propicias para a implementagdo do modelo de
democracia participativa:

O modelo mais simples que mais adequadamente pudesse ser
chamado de democracia de participacdo seria um sistema piramidal
com democracia direta na base e democracia por delegacdo em
cada nivel depois dessa base. Assim, comecariamos com a
democracia direta em nivel de fabrica ou vizinhanca — discusséo
concreta face a face e decis@o por consenso majoritario, e eleicdo de
delegados que formariam uma comissdo no nivel mais proximo
seguinte, digamos, um bairro urbano ou suburbio ou redondezas. [...].
Assim prosseguiria até o vértice da piramide, que seria um conselho
nacional [...] e conselhos locais e regionais. (MACPHERSON, 1978,
p.110)

Mesmo tendo na base de seu pensamento influéncias tanto de Marx quanto
de Mill, Macpherson desloca a tomada de consciéncia e a reducédo da desigualdade
do processo democratico; esses processos entram como pré-requisitos, ou seja,
como condicbes de possibilidade da democracia, ao invés de sua maxima

expressao.

N&o ha duvida de que o modelo piramidal de participacdo direta nas bases e
formacao de conselhos surtiu forte influéncia na criagdo do desenho institucional do
Orcamento Participativo’®. Entretanto, a dinamica desse modelo pressuporia a

tomada de consciéncia, esvaziando assim, o potencial formativo dessa consciéncia.

Grosso modo, a “tomada de consciéncia” funcionaria como gasolina a colocar
o modelo para funcionar. Se as pessoas sdo “despreparadas”, esse nao seria um
espaco com elementos capazes de formar os individuos para a praxis politica,
capacitando-os ndo sO para a escolha, como para a compreensdo de suas
limitagOes - 0 que posso e o que devo ou ndo escolher? Sem essa perspectiva a
democracia ndo incorreria no procedimentalismo, esvaziada de toda

substancialidade?

Outra abordagem se encontra nas contribuicbes de Carole Pateman (1992)

gue se interessa especialmente pelo universo da industria para desenvolver suas

% 0 caso especifico do Orgcamento Participativo de Fortaleza ilustra essa questdo: alguns

conselheiros e delegados ouvidos enfatizaram o “despreparo” da populacdo em lidar com esse tipo
de instituicao participativa, destacando a necessidade de “pré-formagao politica” das pessoas.
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andlises sobre a questdo da democracia. Despende critica ao modelo de
organizacdo gerencial das industrias, regido pelos pressupostos da psicologia
organizacional, cujo sentido de participacdo € destituido de seu componente
ideologico-politico. A participacdo ndo passaria de uma técnica, um meétodo de
abordagem, cujo escopo seria investir no “sentimento interpessoal em uma vida
comunitaria tolerante e generosa” (PATEMAN, 1992, p. 99). Para desenvolver sua
tese sobre o “sistema de democracia industrial”, a autora se referencia no conceito
de “igualdade politica” e “poder” desenvolvido por Laswell e Kaplan: o primeiro
“refere-se a igualdade de poder politico na determinag¢do do resultado das decisées”

e 0 segundo, a “participagéo na tomada de decisdo” (PATEMAN, 1992, p.96).

Como a autora conduz suas reflexfes? Ela separa o conceito de participacao
do de democracia e subdivide o primeiro em trés categorias: pseudoparticipacao,
participacdo parcial e participacdo plena. O significado dessas categorias esta,
segundo ela, diretamente associado ao poder de tomada de decisdo, ou seja,
guanto mais poder decisorio é dado ao trabalhador igualitariamente, mais proximo
ele esta da participacdo plena. Contudo, mesmo ele atingindo esta Ultima, nao
necessariamente atingird a democracia. E ai que entram os niveis de atuacio (nivel
baixo e alto), que sdo as instancias de poder decisério, onde o trabalhador pode
atuar dentro da empresa. Neste sentido, o trabalhador tanto pode ter a participacéo
plena no nivel baixo, que sdo os assuntos mais relacionados a sua rotina de
trabalho, quanto no nivel alto, gerencial, no qual Ihe caberia deliberar sobre todos os
assuntos da empresa. Tais como: decisées de cunho administrativo, financeiro,
investimentos etc. A democracia, para Pateman é, portanto, este estagio de

participacdo plena no nivel alto da empresa:

Para a teoria da democracia participativa, onde esta implicito que
para que se obtenha a participacdo os efeitos psicolégicos
necessarios para que se desenvolva o sentido de competéncia e
eficacia, a democratizacdo, ou seja, a participagdo plena no nivel
mais alto é necessaria.” (PATEMAN, 1992, p. 100).

Sua tese sobre democracia participativa parte do desenvolvimento de uma
“estrutura de autoridade”, que atribui ao individuo poder para que delibere
plenamente. O individuo néo teria autoridade para “agir por’, mas para “agir com”;

dai o principio da autogestdo e autonomia nos processos decisorios. Ela elabora
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uma verdadeira engenharia da participagdo, cuja engrenagem (“estrutura
democratica de autoridade”) € movida pelos efeitos psicologicos da participagdo no
trabalhador, e suas acdes frente a esses efeitos. Remete-se a Rousseau, tomando
de empréstimo seu conceito de soberania — ou seja, uma vez que o trabalhador
participa da decisdo soberanamente, ele ndo poderia decidir nada contra si proprio,
nem se submeter a uma norma ou regra da qual ndo tenha sido ele o criador. S6
gue em Rousseau a participacao direta do individuo redunda no corpo racional legal

e moral dotado de soberania popular.

Ao deslocar a questdo da participacdo e da democracia do sistema politico
representativo para o local de trabalho, o objetivo de Pateman foi ampliar a
concepcao politica, para além da instancia eleitoral, dando igualmente o individuo
tanto o poder decisorio, como de uma estrutura que l|he possibilite decidir
(autogestdo e autonomia). Esse empoderamento no ambiente de trabalho
proporciona ao trabalhador capacidade de controlar e decidir nas instancias da vida

e da politica.

Por esse prisma, os formatos que se constituem de instancias delegativas e
representativas tém sofrido severas criticas por comprometerem a participacao
direta na tomada de decisdo. E nesse argumento que Miguel fundamenta sua critica
ao Orcamento Participativo:

[...] o orcamento participativo ndo é um instrumento de democracia
participativa [...] Por um lado qualquer forma de engajamento na
esfera politica pode ser considerada uma participagdo. [..] A
participacdo pregada pelos tedricos da democracia participativa esta
vinculada a um sentido mais forte da palavra — significam o acesso a
locais de tomada final de deciséo, isto é, implica a transferéncia de
alguma capacidade deciséria efetiva do topo para a base. (MIGUEL,
2005, p. 28).

Na citacdo, ele questiona a legitimidade do processo democréatico participativo
no OP, em funcdo de seu formato delegativo que atribui a deliberagao final aos

delegados - conselheiros (participagdo semi-direta). Além disso, os cidadaos no OP



49

ndo deliberam sobre toda a peca orcamentaria'’. Ou seja, ndo basta todos
deliberarem, é preciso que também, deliberem sobre tudo.

O modelo autogestionario de Pateman é alvo de criticas, principalmente, por
fomentar focos de poder corporativistas, como se o empoderamento do empregado
na instancia da fabrica (endogeno) fosse capaz de potencializa-lo para atuar na
esfera politica. Esse modelo privilegia a “estrutura de autoridade” em prejuizo do
aspecto formativo da participacdo. Na realidade, Pateman ap0s essas pesquisas
sobre seu “sistema democratico na industria”, nos anos de 1970, resolve dedicar-se,
nos anos de 1980, aos estudos feministas, ndo avangcando mais em pesquisas no
campo da teoria democratica.

Entretanto, os modelos de democracia desenvolvidos tanto por ela como por
Macpherson nos anos 1970 deram uma enorme contribuicdo no sentido de resgatar
elementos aparentemente perdidos na cena de debates acerca da democracia, na
primeira metade do século XX, por exemplo, a participacdo dos individuos-cidadaos
nos processos decisorios. Contudo, para os propdsitos deste estudo, que visualiza a
participacdo como prética educativa cujos efeitos se fazem sentir tanto no individuo
quanto na constituicdo do coletivo, um dialogo confluente se deu com as
contribui¢cdes da antropologia politica de Castoriadis e as instituicdes imaginarias e a
concepcdo de pedagogia como praxis politica em Paulo Freire; em ambos os

autores, politica e educacéo ndo se separam.

7 Uma peca orcamentdria se compde de despesas e receitas; ndo ha nenhuma deliberagdo do OP
sobre as receitas do municipio. Quanto as despesas, somente as associadas aos investimentos
sociais tém intervencdo do OP Fortaleza. Nao ha uma informacao precisa sobre o percentual de
investimentos sociais deliberado pelo OP, mas seguramente os 6rgdos da administracdo direta e
indireta da Prefeitura Municipal de Fortaleza detém uma grande parcela desse percentual.
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2.4 Natrilha do referencial teérico

O gue rege uma perspectiva da democracia que se volta para o sujeito ndo é
um per si, mas a crenga no homem como sujeito de sua historia; este € o ponto
central. A politica como praxis educativa ndo liberta o individuo das relagbes de
poder e conflito, mas pode libertar das relagbes de dominio, ou melhor, o liberta da
propria alienacdo, do seu proprio assujeitamento. Com essa perspectiva, nao
pretendi visualizar no OP um demiurgo da transformacdo, nem tentei enxerga-lo
como algo para além de suas possibilidades. Entretanto, para aquilo que seus
principios fundamentais (deliberagédo popular, controle social, autonomia, cidadania
ativa) se propdem, foi possivel investigar uma “pedagogia da participacéo”? Por isso

as contribuicbes de Paulo Freire e Castoriadis séo tdo caras a esta tese.

A comecar pela compreensao da categoria central, para Paulo Freire (2005) a
‘pedagogia” assumiu uma dimensdo autonomista e libertadora (fortemente
influenciada por ideias marxistas e gramscianas) fazendo-se presente em toda a sua
producao intelectual e na sua pratica de educador popular e ativista. Ao discorrer
sobre a sua pedagogia do oprimido'®, parte de uma compreensdo de sujeito
antropolégico, o homem questionador, que se interroga sobre sua condi¢édo
histérica:

Pedagogia do oprimido: aquela que tem de ser forjada com ele e ndo
para ele, enquanto homens ou povos, na luta incessante de
recuperacao de sua humanidade. Pedagogia que faca da opresséo e
de suas causas objeto da reflexdo dos oprimidos, de que resultara o
seu engajamento necessario na luta por sua libertagdo, em que esta
pedagogia se fara e refard. (FREIRE, 2005, p. 34)

7

A pedagogia, portanto, € a atitude de um povo frente a sua opresséo, €
primeiramente esse povo se ver e reconhecer como oprimido. A pedagogia é um
processo de libertagdo. Por sinal, nada simples, pois “como poderdo os oprimidos,
que ‘hospedam’ o opressor em si, participar da elaboracdo, como seres duplos,
inauténticos, da pedagogia de sua libertagcdo?” (FREIRE, 2005, p. 34). Aqui ha o

problema da encarnacao pelo oprimido de uma ideologia opressora. Isso decorre de

18 . . . ~
A meu ver sua principal obra, na qual tratard de aprofundar discussfes presentes em sua obra
anterior: “Educagao como Pratica para a Liberdade.”
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uma postura que o autor denomina de “aderéncia” do opressor aos oprimidos, no
momento da experiéncia existencial destes. Essa encarnagdo do individuo como
oprimido & responsavel por criar nele a condicdo de “sujeito vitimado” pelas
condicBes objetivas. Quando essa autoimagem teima em se manter nos espacos de
participagdo, torna-se mais complexa a relagdo com o outro. Pois segundo Freire a
questdo nado é sé os oprimidos se reconhecerem oprimidos, pois 0 que ele chama de
“‘imersdo” na realidade opressora, faz com que o reconhecimento por si s6 néo
signifigue a luta para a superacdo da opressédo. Ou seja, o fato de me ver como
oprimido pode despertar-me para a opressao do outro, ou seja, para oprimir quem

me oprime:

O ‘homem novo’, em tal caso para os oprimidos, ndo € o homem a
nascer da superacdo da contradicdo, como a transformacédo da velha
situac@o concreta opressora, que cede seu lugar para uma nova, de
libertacdo. Para eles, o novo homem séo eles mesmos, tornando-se
opressores de outros. (FREIRE, 2005, p. 35)

7

Este ndo € o projeto da Pedagogia do Oprimido. Para Freire, a relacéo
dicotémica (dialética) opressor-oprimido, s6 consegue ser superada com 0 processo
de transicdo para a pedagogia libertadora (autonomia), através da praxis auténtica
(acdo e reflexdo) do sujeito. Freire recorre ao dialogo critico sendo “através deste
gue se opera a superacdo de que resulta um termo novo: ndo mais educador do
educando, ndo mais educando do educador, mas educador - educando com
educando - educador.” (FREIRE, 2005, p. 78) Agregar ao termo “pedagogia” essa
dimensdo autonomista do homem, foi uma grande contribuicdo dada por esse
pedagogo brasileiro. O homem freireano € o homem histérico, a dimensdo da
autonomia ocorre na relacdo dele com o mundo; é o mundo se realizando nele e ele
no mundo - a pedagogia como praxis (acdo e reflexdo) em todas as instancias da

vida.

Essa dimenséo da autonomia presente na relacéo do individuo com o coletivo
aproxima Freire de Castoriadis. O primeiro se reporta a ela dizendo que “ninguém se
liberta sozinho: os homens se libertam em comunhdo (FREIRE, 2005, p. 58).
Castoriadis dira: “eu ndo posso ser livre sozinho” ao referir-se aos homens como
“‘duas faces de uma mesma moeda” (CASTORIADIS, 1992, p. 141). Contudo,

enquanto Freire situa-se em uma tradicdo de pensamento (moderno) na qual sua
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compreensao do mundo e do homem sofre toda a carga de influéncia do ideal do
bem comum (Rousseau) e dos ideais emancipacionistas do século XIX, Castoriadis
com essa tradicdo polemizard. H4 no cerne do pensamento castoriadiano dois
aspectos (sem o0s quais, torna-se inviavel a compreensdo de seu projeto
autonomista), que demarcam claramente sua ruptura com determinados
pressupostos socialista.

O primeiro aspecto remete & apropriacdo do termo “praxis revolucionaria®,

contrapondo-se aos processos teleoldgicos e pré-deterministas que presidiram o0s
ideais emancipacionistas do século XIX. Assim refuta a ideia de um movimento
dialético que redundard numa sociedade ideal, constituida por homens ideais. As
teleologias sdo boicotadas pela imprevisibilidade das condi¢cdes conjunturais
determinadas socialmente; ndo esta na genética do capitalismo sua auto exploséao.
A sociedade é “unidade aberta fazendo-se a si mesma” (CASTORIADIS, 1982, p.
110). Ha sim um projeto de sociedade desejavel, pensado a partir de condicbes
historicamente determinadas, mas, ndo ha, segundo ele, uma “lei histérica” que pré-
determine sua realizacdo; o futuro € uma instancia indeterminada. Nesse sentido é a
sociedade: instituicdo “instituida-instituinte” (instituicbes estabelecidas e o homem

fazendo sua historia).

O segundo aspecto remete as significacdes imaginarias sociais. O que ha de

7

especifico e qualitativamente Unico nas sociedades, que para Castoriadis é 0
problema central da reflexdo historica, é a especificidade de sentido e a dindmica
desse sentido. Ou seja, tudo ndo é sempre a mesma coisa. Ha4 o sentido das
diferencas:

Tudo o que se nos apresenta, no mundo social-histérico, esta
indissociavelmente entrelagado com o simbdlico. N&o que se esgote
nele. Os atos reais, individuais, coletivos — o trabalho, o consumo, a
guerra, o amor, a natalidade — os inumeraveis produtos materiais
sem 0s quais henhuma sociedade poderia viver um sé momento, ndo
sdo (nem sempre, ndo diretamente) simbolos. Mas uns e outros sao
impossiveis fora de uma rede simbdlica. (CASTORIADIS, 1982, p.
142)

1 o L ~ . .
ep praxis revolucionaria, portanto, ndo tem que produzir o esquema total e detalhado da sociedade

que visa instaurar; tampouco tem que ‘demonstrar e garantir em termos absolutos que esta
sociedade podera resolver todos os problemas que eventualmente poderdo aparecer.”
(CASTORIADIS, 1992, p.111)
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As instituicbes ndo se reduzem ao simbdlico, mas sO existem a partir dele.
Mas como esse imaginario se constitui? Para Castoriadis, Marx errou em
desconhecer o papel do imaginario na criagcdo social, colocando-o na raiz da
alienacdo como produto das relacbes econdmicas. Segundo o autor, referindo-se a
alienacgéao, esta “ndo é nem ineréncia a historia, nem a existéncia da instituicdo como
tal. Mas a alienagéo surge como ‘modalidade da relagdo com a instituicao’ e, por seu
intermédio, da relagdo com a histéria”. (CASTORIADIS, 1982, p. 139). Essa
modalidade se apresenta como momento de alienacdo da sociedade frente as suas
instituicdes, o que denomina de autonomizacéo, instante em que as instituicbes se

apresentam ao individuo como externas a ele e a ele se impondo (heteronomia).

Como a sociedade pode escapar desse processo de alienacdo, de
heteronomia? Mediante a autonomia, somente pela autonomia o homem é capaz de
instituir a sociedade e se instituir como sujeito desta: a “autonomia € o agir reflexivo
de uma razao, que se cria hum movimento sem fim, a0 mesmo tempo individual e
social.” Nesta perspectiva Castoriadis se encontra novamente com Freire
(CASTORIADIS, 1987-1992, p.140). Numa sociedade onde reina a heteronomia, as
normas sociais parecem ndo fazer sentido aos individuos, o direito, as regras
sociais, tudo se apresenta como elementos coercitivos um conjunto de interdigdes.
Os individuos s6 se sentem protagonistas de suas proprias vidas e instancias
particulares, o mundo enquanto instancia do social ndo lhes pertence, porque neles
nao se realiza. Entdo, esse Ultimo aspecto das significacfes imaginarias fundamenta
todo o desenrolar da producao teérica de Castoriadis. O mundo, as instituicdes tém

um sentido encarnado no coletivo anénimo e no individuo.

Para Castoriadis, a participacdo em uma democracia nao faz sentido sem o

ideal autonomista que pressupde a atuagao deliberativa numa instancia publica:

A primeira condigdo de existéncia de uma sociedade autbnoma — de
uma sociedade democratica é que a esfera publica/publica torne-se
uma ecclésia e ndo objeto de apropriacédo privada de grandes grupos
particulares. As implicacdes dessa condicdo sdo inumeraveis; elas
afetam a organizacdo de todo poder existente na sociedade, tanto
guanto a designagdo e o controle de todos os individuos
encarregados do exercicio de uma parcela qualquer desse poder
(podemos chama-los magistrados), ou quanto a producao e a difusao
da informagdo [...], ou ainda quanto, no nivel mais profundo, na
Paidéia dos individuos]...].‘Constitucionalmente’, o devir efetivamente



54

publico da esfera publica/publica implica que os poderes legislativos,
judiciario e governamental pertencam efetivamente ao povo e sejam
por ele exercidos. (CASTORIADIS, 1999, p. 71-72)

Ha, nesta citacdo, uma clara postura de embate ao que denomina de
“oligarquias liberais contemporaneas”, nome dado a estrutura politica estatal
centralista e burocratica que, segundo ele, assume como caracteristica decisiva a
privatizacdo da esfera publica/publica. Pois nem os especialistas tém a magnitude

de dominar a complexidade de todas as suas leis, quanto mais seus cidadaos.

E nesse sentido que se defronta com a ideia de representacéo nas instancias
dos trés poderes, pois ela implica a ideia de divisdo do trabalho politico, entre
agueles que governam e 0s governados, aqueles que dominam e os dominados:
“‘uma democracia aceitara, evidentemente, uma divisao de tarefas politicas, mas néo
uma divisdo do trabalho politico” (CASTORIADIS, 1999, p. 73). Contudo, sua defesa
da participacdo direta na esfera publica/publica ndo isenta esse regime de instituir
mecanismos de autolimitagdo, como, por exemplo, o elemento constitucional e a

prépria separacao de poderes.

Mesmo referenciando-me nas contribui¢cdes do autor, reconhec¢o sua limitacéao
em nao admitir a existéncia de mecanismos de participacao indireta (representativa)
em conformidade com instancias de participacao direta. Castoriadis parte da critica a
uma concepgao de representagao politica ancorada na condi¢gdo de alienagéo “no
sentido juridico do termo: transferéncia de propriedade” (CASTORIADIS, 1999,
p.72). Ou seja, € ao pensamento moderno politico que ele se reporta, no qual o
representante ao agir “em nome de” n&do expressa a vontade de outrem, mas é
munido de uma vontade distinta da de seu representado. Nesse sentido, ndo se
pode afirmar em sua teoria se ha uma postura denegativa a ideia de delegacédo nos
moldes de como ela se apresenta nos espacos de participacdo; a condicdo de

representante é a de “porta voz”.

O homem, para Castoriadis, € ser psiquico e sécio histérico; essa concepcéo
contempla duas dimensfes de autonomia: individual (empirico) e coletiva. Uma néo
antecede a outra, pois ndao ha individuo anterior a sociedade e vice-versa. A
dimensédo individual ocorre em duas faces (interna e externa). Na face interna,
denominada de ntcleo do individuo, sua psique (inconsciente). E a instancia onde

“ndo é possivel eliminar nem ‘dominar’; ndo seria somente impossivel, seria matar o
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ser humano” (CASTORIADIS, 1992, p. 140). Nesse sentido, para ele a autonomia do
individuo significa que:

[...] outra relacéo € estabelecida entre a instancia reflexiva e as outras
instancias psiquicas, como também entre seu presente e a histdria
gracas a qual ele se faz tal qual ele é, e p6de escapar a serviddo da
repeticdo. Refletir sobre ele mesmo, sobre as razdes de seus
pensamentos e sobre os motivos de seus atos, guiado pela intencdo
do certo e a elucidacéo de seu desejo (CASTORIADIS, 1992, p. 140).

A meu ver, Castoriadis d4 uma grande contribuicdo ao pensamento politico-
social ao inserir, no campo da relacao individuo e coletivo, o viés da psicanalise. E é
justamente o foco nessa abordagem que oferece elementos importantes e
inovadores para pensar as configuracdes assumidas na relacdo Estado e sociedade
civil e a instituicAo de espacos institucionais de participacdo popular como o
Orcamento Participativo. Na perspectiva de um olhar mais atento aos processos
subjetivos, aqui cabe uma provocacdo a Rousseau. Para este Ultimo, o processo
educativo da “alienacao de si” requer a domestificacdo da vontade, que passa a ser
condicionada a uma razao do “dever ser”, orientada pela ideia do “bem comum”, do
que € bom para todos. Desse modo, as motivacbes que levam o individuo a
participar diretamente das deliberacbes ausentam-se do campo subjetivo da

individualidade para guiarem-se pela razdo moral, externa ao sujeito.

Castoriadis esgrima com essa logica rousseauniana, pois ndo ha como se
chegar ao coletivo livrando-se do individuo. Para ele, o individuo ndo € tomado sé
como um sujeito dotado de consciéncia, mas, também, de inconsciente. Portanto,
nao ha como o sujeito livrar-se de suas paixdes, pulsdes e desejos, ndo ha como
renega-los, sobrepuja-los em nome de um coletivo. E preciso que esses
sentimentos, afetos, representacdes que o individuo traz consigo e o constituem lhes
sejam acessiveis como campo de reflexdo. Por que eu penso o que penso? Por que
sinto 0 que sinto? Por que desejo 0 que desejo? A questdo ndo é alienar-se, mas
conhecer esses desejos ndo significa realizad-los, mas desenvolver uma instancia
que ele denomina de “reflexiva e deliberante”. O sentido de algo como, por exemplo,
a participacdo ndo se constitui somente do componente cognitivo da tomada de
consciéncia, ele também se constitui no campo afetivo e volitivo. A autonomia para

Castoriadis ndo se movimenta puramente no campo racional. A face externa é o
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momento de “mergulho” em “pleno meio do oceano social-historico”
(CASTORIADIS,1992, p. 141):

Para investir a liberdade e a verdade, é preciso que elas ja tenham
aparecido como significacdes imaginarias sociais. Para que os
individuos visando a autonomia possam surgir, € preciso que ja
tenha auto-alterado de maneira a abrir um espaco de interrogacao
sem limites. (CASTORIADIS, 1992, p. 142)

J4 a instancia da autonomia coletiva em Castoriadis, que n&o ocorre

dissociada da instancia individual, significara basicamente a,

Presenca de instituicdes sociais que garantam igualdade efetiva — e
nao apenas formal e oportunidades aos individuos [...] e, muito,
especialmente para a participacdo em processos decisorios
relevantes para a regulacdo da vida coletiva [...] ela tem a ver com
instituicdbes sociais que permitem a existéncia de individuos
autdnomos (livres) e de individuos educados para a liberdade, a sua
prépria e dos outros. (SOUZA, 2006, p. 70).

E esse espaco de interrogacdo sem limites que denomina de “imaginario
instituinte”, capacidade do coletivo e dos individuos de questionarem suas
instituicdes. E ao questionarem criarem uma forma diferente de fazer, onde individuo
e sociedade se auto-instituem em um fazer licido e refletido. Para Santos (2003, p.
51), por exemplo, Castoriadis “fornece elementos para pensarmos a critica a
concepcado hegemdnica de democracia”, pois em suas perspectivas estdo contidos
os elementos de “ruptura com tradigdes estabelecidas”. Obviamente que o sujeito,
seja ele individual ou coletivo, ndo pode prescindir de formas e procedimentos de
acdo e nesse sentido concordo com Santos (2003, 2005) quando coloca como
desafio a democracia aliar a forma a substancia (autonomia do sujeito), de modo
gue esta ultima ndo perca seu protagonismo. Para Castoriadis o ideal autonomista
recorre ao principio da alteridade para pensar o coletivo, ndo sendo possivel
concebé-lo a partir da apropriacdo da dimensao politica somente pelo viés do campo
de disputa de poder. Portanto, a luz desses pressupostos qual é o sentido da
existéncia de tantas engenharias institucionais de participacdo popular, sem que nos
sujeitos ndo se faca detectar um novo eidos um novo sentido na relagédo do individuo

com a sociedade de modo que se sintam sujeitos instituintes desta?
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Com base no que foi visto, o presente estudo reuni elemento teorico-
conceituais para incursionar pelo capitulo seguinte, que apresenta a cidade de

Fortaleza, seu contexto sécio-politico e as primeiras experiéncias do OP.
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CAPITULO Il = A CIDADE E O OP: CONTEXTUALIZACAO E AS PRIMEIRAS
EXPERIENCIAS

3.1 Fortaleza em numeros

Cidade costeira, com um extenso litoral banhado pela aguas do Atlantico,
dona de uma extensdo territorial de 315 km2 e uma populacdo estimada em
2.447.409%°, correspondendo a 29% da populacédo do Estado do Ceard, Fortaleza
coloca-se em primeiro lugar no ranking das cidades mais densas do pais, com 7.768
pessoas por km? superando Sdo Paulo®. E também a segunda capital mais
populosa do Nordeste (ficando atras somente de Salvador-BA) e a quinta do Brasil,
superando Porto Alegre-RS (capital que sediou a primeira experiéncia do Orcamento
Participativo). O setor econdmico que mais cresce e vem se mantendo na primeira
colocacdo é o terciario, com intensa atividade de comércio e servicos,
movimentando um Produto Interno Bruto - PIB na ordem dos 19.734.557 milhdes e
um PIB per capita de 8.309%.

Mesmo obtendo, no ano 2000, o primeiro lugar no indice de Desenvolvimento
Humano - IDH-M* no Estado do Ceard, ndo apresenta uma posicdo comemoravel
em relacdo aos demais municipios do Brasil ocupando a 9152 posicdo. A cidade do
sol, da luz, das belas praias, contrasta com as desigualdades sociais que tecem
seus fios por décadas de historia. Ao discorrerem sobre os processos de favelizacao
e formacgao de aglomerados subnormais na cidade, Pequeno e Aragao atentam para

dados do censo de 2000 que segundo eles apontam:

[...] um total de 157 aglomerados, nos quais se encontram 82.771
domicilios. Estes numeros fazem de Fortaleza a terceira cidade
brasileira em numero de favelas, ficando atras apenas de S&o Paulo
e Rio de Janeiro. (PEQUENO; ARAGAO, 2009, p. 91).

pados  obtidos do site IBGE, referentes ao Censo de 2010. Disponivel em
http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm, acessado em 10/11/2010.

Dados obtidos do Jornal O POVO. Disponiveis em http://www.opovo.com.br/app/opovo/
fortaleza/2011/01/31/noticiafortalezajornal,2096194/fortaleza-se-torna-a-capital-mais-densa-do-
ais.shtml, acessado em 31/01/2011.
? Dados referentes ao ano de 2005 retirados do Anuério do Ceara ano 2008-2009, p. 271, 272.
*® Dados obtidos do site do PNUD. Disponivel em http://www.pnud.org.br/atlas/tabelas/ index.php,
acessado em 10/11/2010.



59

Um dado preocupante, que revela a triste fisionomia urbana desta metrépole
€ que em 2006 apresentou 35,78% da populacdo em estado de pobreza, um
percentual com decréscimo, se comparado ao ano de 2001(44,01%), mas ainda
assim elevado. No tocante as condi¢cGes de infraestrutura (agua, energia, telefonia
etc.), estas apresentam percentuais de servicos e abastecimento superiores a
60%%*, mantendo um fluxo progressivo de atendimento. Os indicadores de
desemprego (correspondente a populacdo de 10 anos ou mais desocupada) sao
animadores: durante todo o decénio os indices decresceram, saindo de um
percentual de 11,94% em 2001 para 7,21% em 2006%. Quanto aos indicadores
educacionais a cidade tem apresentado uma pequena evolucdo em seu indice de
desenvolvimento da educacdo basica — IDEB?® atingindo uma média de 3,9 em
2009, superior a dos anos anteriores, mas ainda considerada baixa se comparada
ao nivel médio de desenvolvimento da educacéo béasica (6,0) nos paises integrantes
da Organizacao para Cooperacgédo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE). A taxa de
escolarizacdo do ensino fundamental em 2007 atingiu o percentual de 90,8% e a do

ensino meédio, correspondente ao mesmo periodo, 78,6%.

Os dados acima revelam que os indicadores sociais (emprego e renda,
educacdo, saude, infraestrutura etc.) de Fortaleza, no decorrer deste primeiro
decénio do século XXI, vém apresentando evolucao positiva, principalmente, se
comparados a década de 1990, alterando seu perfil social e econémico. Entretanto,
estas melhorias ndo necessariamente representam condi¢cdes desejaveis quanto a
qualidade de vida dos cidaddos, uma vez que a cidade apresenta indicadores
negativos de concentracdo de renda, permanéncia de pobreza e, sobretudo

precariedade das condi¢cGes habitacionais.

24 Dados obtidos do Anuério do Ceara 2008-2009, p. 252.

% |dem, p 273.

?® Dados obtidos do site do IDEB, disponivel em http://sistemasideb.inep.gov.br/resultado, acessado
em 10/11/2010.
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3.2 Breve incursdo pela trajetoria politica da cidade

A redemocratizacdo no Brasil na década de 1980 foi palco de um novo ciclo
politico em Fortaleza. Até meados desta década a cidade atravessou um longo
periodo ndo s6 sob a égide do regime autoritario, como também de um fenémeno
bem caracteristico da regido Nordeste: o clientelismo, decorrente da propria

configuracédo politica do Estado do Ceara. Segundo Carvalho:

O conceito de clientelismo foi sempre empregado de maneira frouxa.
De modo geral, indica um tipo de relagdo entre atores politicos que
envolve concessao de beneficios publicos, na forma de empregos,
beneficios fiscais, isen¢des, em troca de apoio politico, sobretudo na
forma de voto. (CARVALHO, 1997)

Do pés-64 até meados dos anos 1980 o governo do Estado do Ceara ficou
sob o dominio de um “pacto politico” — liderado por trés coronéis do Exército: Virgilio
Tavora (1963-1966 e 1979-1983); Cesar Cals (1971-1975) e Adauto Bezerra (1975-
1978). Tal fato se desfaz com a vitoria do empresario Tasso Jereissati (da coligacéo
PMDB, PCB, PC do B e PDC), que estreia na politica nas eleicdes de 1986,
assumindo o governo do Estado (1987-1991). E o inicio de significativas mudancas
nas formas tradicionais de fazer politica, dentre estas a tentativa de ruptura com os
“apadrinhamentos politicos” e a formacao de um quadro técnico-administrativo em
detrimento de “posi¢cbes tradicionais: lealdade ao regime politico autoritario, o
conservadorismo (a ideologia da ordem) e o beneficiamento préprio dos recursos
publicos.” (ABU-EL-HAJ, 2002, p. 87).

No p6s-85 as relagbes politico-institucionais do Estado com o municipio
passam a se desenhar sem qualquer convergéncia politico-ideolégica entre ambos.
De um lado, a vitéria de Maria Luiza Fontenele (1986-1988) do Partido dos
Trabalhadores-PT para prefeitura de Fortaleza, com o discurso de uma
“administracdo popular”. Esse acontecimento ganha visibilidade nacional, tanto pela
dimensao simbolica do feminino — primeira mulher eleita para este cargo politico na
cidade — quanto pela insercdo de um partido de esquerda no poder executivo. O
cruzamento do discurso feminista e esquerdista dara a tonica do “fazer politica”. Do

outro lado, Tasso Jereissati, ho governo do Estado, com énfase no discurso
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mudancista representando a ala empresarial e seus respectivos interesses: defesa

da economia de mercado e propriedade privada, flexibilizacdo do Estado etc.

O governo da prefeita Maria Luiza marcou-se pelo volume de problemas
herdados (prefeitura endividada, folha de pagamento do funcionalismo publico em
atraso, servicos publicos deteriorados etc.), agravados pela falta de apoio politico
tanto do poder executivo (responsavel por grande parte dos repasses dos recursos
ao municipio), como do poder legislativo. Em 1989, elege-se para prefeito Ciro
Gomes pelo PMDB, contando com amplo apoio do governador do Estado.
Entretanto, Ciro permanecerd menos de um ano na gestdo municipal, afastando-se
em 1990 para concorrer ao governo do Estado, cargo para o qual se elege. Em seu
lugar assume seu vice, o médico Juraci Magalhdes, também do PMDB (1990-1992).
Este governard o municipio por mais dois mandatos (1997-2000 e 2001-2004),
intercalados pela administracéo de Antonio Cambraia (1993-1996), seu ex-secretario

de financas e candidato politico, com promessa de uma administragédo continuista.

A gestdo de Juraci se beneficiara das conquistas advindas com a
promulgacdo Constituicdo de 1988, que trouxe significativas mudancas no quadro
institucional do Brasil, inclusive a elevacdo dos municipios e Distrito Federal a
condicao de entes federativos. Rompe-se uma légica centralizadora circunscrita, até
entdo, a Unido e estados. “O formato tradicional estabelecido pela Primeira
Republica, associava Unido e estados, submetendo 0os municipios as diretrizes e ao
dominio publico estadual.” (CUNHA et. al p. 76, 2010). Essas mudancas estruturais,
que conferem mais recursos e autonomia aos municipios, impactam diretamente em
seu ordenamento burocréatico-administrativo e na governabilidade em detrimento de

formas tradicionais, transformando a relacdo dos municipios com os estados.

No governo do “Doutor Juraci” (como comumente era chamado) as reformas
administrativas da Prefeitura marcam seu mandato. A primeira, aprovada pela Lei n°
8000 de 29 de janeiro de 1997 altera o modelo institucional com a criacdo, fusao e
extincdo de oOrgdos da administracdo direta e indireta. A reforma de maior
visibilidade e impacto, cujos pressupostos se amparam no desenvolvimento de uma
politica de descentralizacdo e intersetorialidade, serd a criacdo das Secretarias

Executivas Regionais:
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Cada Secretaria Executiva Regional-SER tem a finalidade de
proporcionar condicbes para a melhoria da qualidade de vida da
populacdo da regido sob a gestdo, prestando servicos municipais,
identificando e articulando o atendimento as necessidades e
demandas dos grupos populacionais, considerados em sua dinamica
de uso do espaco urbano e peculiaridades sociais, tanto no que diz
respeito ao desenvolvimento territorial e ao meio ambiente como ao
desenvolvimento social. (Art. 13, Lei 8000/97)

As “prefeiturinhas” (como foram denominadas, no inicio, as SERs) dividiram
territorialmente a cidade em seis regides administrativas denominadas de: SER |,
abrangendo 15 bairros; SER Il com 21 bairros; SER Ill: com 16 bairros; SER IV com
19 bairros; SER V com 16 bairros e por Ultimo a SER VI com 29 bairros®’.
Internamente cada secretaria regional se organizou institucionalmente em:
assessoria (juridica, informatica e planejamento), diretoria (regional administrativa,
controle de execucdo orcamentaria, administracdo de pessoal e controle de
patrimbnio) e gerencia. Esta Ultima se dividiu em duas: 1) Gerencia de
Desenvolvimento Territorial e Meio ambiente-GAMA: responsavel pelo controle
urbano, meio-ambiente, obras e servi¢cos urbanos e 2) Gerencia de Desenvolvimento
Social-GAS: subdividida em trés distritos (saude; habitacdo e trabalho; educacao,
esporte e lazer). (LEI n° 8000/97). Esse formato institucional do municipio sofre
alteracdes no udltimo quadriénio do prefeito Juraci Magalhdes, com a segunda
proposta de reforma administrativa que culminara na lei 8608/01, alterando
consideravelmente a estrutura da administracdo publica municipal. Os oito 6rgdos
que compunham a administracdo direta passam a totalizar treze, com o
desmembramento da Secretaria de Desenvolvimento Social em cinco novas
secretarias (Saude-SMS, Educacdo e Assisténcia Social-SEDAS, Infraestrutura-
SEINF, Meio-Ambiente-SEMAM e Desenvolvimento Econdmico-SDE) e a criagdo da
Controladoria Geral do Municipio — CGM e da Secretaria de Planejamento — SEPLA,
esta Ultima responsavel pela execugdo orgamentaria. Nas regionais, as gerencias se
extinguem e o modelo institucional se ordena em: assessorias, diretorias e
distritos (educacao, saude, assisténcia social e infraestrutura e meio ambiente). O
encerramento do mandato de Juraci Magalhdes em 2004 significou uma pagina

virada na politica fortalezense, o fim de uma trajetdria no poder publico municipal

" Mais informacdes sobre as SER sao apresentadas no Capitulo IV.
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que se estendeu por dez anos. Sai da gestdo sem continuismo, deixando uma

enorme divida publica.

Em 2004 uma nova pagina se abre e comeca a ser escrita com a vitoria de
Luizianne Lins. Pela segunda vez a cidade elege uma mulher do Partido dos
Trabalhadores-PT para a prefeitura de Fortaleza. Este foi um periodo de tensfes e
dissidéncias politicas, ocorridas dentro do préprio partido no municipio,
desencadeadas pela formacdo de uma faccdo de militantes (liderada pela deputada
estadual Luizianne Lins) que defendia candidatura propria para o partido. Esse
posicionamento contrariava as deliberacdes do Diretdrio Nacional e de uma bancada
de parlamentares petistas que apoiavam a candidatura do entdo deputado federal do
PC do B, Inacio Arruda. O comprometimento assumido pelo PT com a candidatura
de Inacio deveu-se a “um acordo de cupula costurado no Palacio do Planalto, em
Brasilia, que previa que Inacio seria a ‘bola da vez' eleitoral das esquerdas em
Fortaleza.” (CUNHA e LIMA, 2004, p.12). A proposta de candidatura prépria foi a
vitoriosa na convencao do partido e Luizianne Lins, o nome escolhido para concorrer

a gestdo municipal.

As dificuldades ndo cessaram, pois o Diretério Nacional manteve-se firme em
seu apoio a candidatura de Inacio Arruda. Em consequéncia, o partido sofre cisdo no
jogo de forgas politicas, o que ndo o impede de concorrer em um segundo turno com
o candidato do PFL (atual DEM), Moroni Torgan. Mesmo com disputas interna e
externa acirradas, Luizianne vence as eleicbes com uma margem de 56,21% dos

votos contra 43,79%de Moroni Torgan®®.

A gestdo municipal de Luizianne Lins em Fortaleza experimentard um feito
inédito de alinhamento politico com a Unido e o governo do Estado do Ceara (com a
vitoria de Cid Gomes, do PSB aliado ao PT para governador nas elei¢cdes de 2006).
E para fechar o ciclo de confluéncias politicas, contara com forte bancada de apoio
na Camara de Vereadores.

Ao assumir o governo do municipio implementa politicas orientadas para a
criacdo de espagos institucionais de participagdo popular e mudangas no
ordenamento politico institucional. Diferente do gestor anterior opta por realizar aos

poucos a reforma administrativa mediante a ampliacdo dos 6rgdos da administracao

8 |dem, p. 17.
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direta e indireta. No decorrer de sua primeira gestao (2005-2008) seis secretarias
municipais sao criadas por lei complementar: Turismo — SETFOR (Lei n°
0024/2005); Esporte e Lazer - SECEL (Lei n°® 0053/2007); Cultura — SECULTFOR
(Lei n® 0054/2007); Direitos Humanos — SMDH (Lei n°® 0022/2008) e ocorre o
desmembramento da Secretaria Municipal de Educacdo e Assisténcia Social —
SEDAS, em Secretaria Municipal de Educacdo — SME e Secretaria Municipal da
Assisténcia Social - SEMAS (Lei n° 0039/2007). Entra, também, nesse “pacote” a
criacdo da Secretaria Executiva Regional do Centro — SERCEFOR (Lei n°
0055/2007) % e a implantacdo da Secretaria Municipal de Defesa do Consumidor,
criada ainda na gestao do prefeito Juraci pela Lei n® 8.740/03, mas s6 implementada
na gestdo da atual prefeita. No ambito da administracdo indireta criam-se: a
Fundacdo de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza — HABITAFOR, a
Autarquia de Regulacdo, Fiscalizacdo e Controle dos Servicos Publicos de
Saneamento Ambiental — ACFOR, a Ouvidoria Geral do Municipio e as
Coordenadorias Especiais de Politicas Publicas para Mulheres e de Politicas

Publicas para a Juventude.

A administracdo municipal sofre um crescimento consideravel em relagdo a
estrutura que se tinha na gestéo anterior e esse inchaco incidira diretamente sobre

os cofres publicos, com despesas administrativas e de contratacao de pessoal.

29 A Secretaria Executiva Regional do Centro nasce da reestruturacdo da Secretaria Ordinaria do
Centro — SECE, criada no mesmo governo pela Lei Complementar de n°® 0025/2005.
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3.3 “Vocé construindo fortaleza bela”: o surgimento de um novo ethos

politico.

O novo governo municipal propde instituir uma gestdo democratico-
participativa, imprimindo, na cena politica, o selo da participagédo popular. Para tanto,
trés aspectos ganham relevo, neste governo, por seu ineditismo na cidade de
Fortaleza. O primeiro se refere a construcdo de um novo ethos politico, o de
governo popular. Em seu sentido lato ethos € “um termo emprestado da retérica
antiga, [...] designa a imagem de si que o locutor constréi em seu discurso para
exercer uma influéncia sobre seu alocutario.” (Dicionario de Analise do Discurso,
2004, p. 220). Essa definicdo encontra suas raizes nas concepcdes de Aristoteles
para quem o ethos integra a trilogia das trés provas de um discurso aliando-se ao
logos e ao pathos. Para o filésofo, o lugar onde se produz a “imagem de si” € no
discurso, no exercicio da palavra, ndo destituida do componente moral e ideal, do
modo de dizer e de expressar (com prudéncia, sabedoria, virtude) formando um
corpo persuasivo capaz de gerar no outro credibilidade. Essa tese se contrapfe a
outra corrente de pensamento (Cicero, IsOcrates etc.) que coloca o ethos numa
instancia pré-discursiva, no qual “parece mais virtuoso, sincero e amavel quando se
€, de fato, virtuoso, sincero e amavel.” (CHARAUDEAU, 2006, p.114). Nao cabe ao
presente estudo adentrar na seara filosofica acerca da “esséncia e aparéncia” por
tras da construcdo da imagem de si, questdo esta que alicerca as diferentes
matrizes conceituais do termo ethos. Para o presente estudo, a compreensao que
melhor se aplica ao referido termo est4 nas contribuicdes de Charaudeau (2006,
p.115) para quem: “o sentido veiculado por nossas palavras depende ao mesmo
tempo daquilo que somos e daquilo que dizemos”. Assim sendo, ele rompe o
antagonismo do ethos pré-discursivo com o discursivo, os fusiona (0 que sou mais o
que digo ser). Essa fusao, que resulta na imagem de si construida pelo locutor, nédo

se da sem o olhar do outro:

O ethos relaciona-se ao cruzamento de olhares: olhar do outro sobre
aquele que fala, olhar daquele que fala sobre a maneira como ele
pensa que o outro o vé. Ora, para construir a imagem do sujeito que
fala, esse outro se apoia ao mesmo tempo nos dados preexistentes
ao discurso — o que ele sabe a priori do locutor — e nos dados
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trazidos pelo préprio ato de linguagem. (CHARAUDEAU, 2006, p.
115)

Ou seja, eu construo minha imagem na relacdo que estabeleco com o outro,
este também constr6i uma imagem de mim pautada ndo sé no que digo, mas em
todo 0 meu trajeto de vida como ser social e empirico. Esse € o fio condutor sobre o
qual surge a seguinte questdo: que imagem o governo municipal, na figura da
prefeita, constréi de si na relagdo com a populacdo? Nao pretendo, aqui, enveredar
pelas condicbes de producdo do ethos politico, pois correria o0 risco de uma
digresséo para o campo dos estudos pragmaticos e de analise de discurso, mas tao
somente destacar como a ideia de um “governo popular” moldura a nova fisionomia

da gestdo municipal.

O governo de Luizianne Lins se apropria tanto do discurso do “governo
popular’ — aquele que governa “‘com a populacdo” e ndo “para a populagdo” —
quanto da imagem da prefeita — como mulher, militante, advinda dos movimentos
sociais — para gerar no cidaddo a crenca em seu projeto democratico-participativo. A
fala da Prefeita explicita bem a forca da sua imagem na producdo do ethos do

governo popular,

[...] a gente que veio do movimento social, do movimento estudantil,
do movimento sindical, do movimento comunitario, do movimento
popular, viemos de onde vocés estdo também. Viemos da
participacdo popular, na mudancga, na transformacdo dessa cidade,
do estado do Ceara [...] (Prefeita Luizianne Lins, gravacao realizada
em 26 jun 2008). *°

Nestas palavras, o lugar social de (ser) militante de movimentos organizados

parece sobrepor-se ao de (estar) gestora, ou melhor, o lugar da gestora divide

»31

espaco com o de “‘companheira”-, o que possivelmente fortalece o vinculo afetivo e

o elo de identificagdo com a populacéo.

30Gravac;é\o realizada pela pesquisadora no Instituto Municipal de Pesquisa e Recursos Humanos —
IMPARH a propdsito do evento de solenidade de posse dos delegados do OP de Fortaleza.

31 . B ~ “ H ”
Muitos cidadaos se reportam a ela usando o termo “companheira”.
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Se a ideia do empoderamento popular ndo se apresenta tdo estranha aos
movimentos organizados, fora destes a realidade pinta-se com outras coloragdes,
atingindo publicos, muitos dos quais virgens de qualquer participacdo politica.
Ocorre que a imagem de um “governo popular’ ndo necessariamente coincide com a

leitura que a populacdo dele faz. De acordo com Charaudeau ela nem sempre é:

[...] coincidente com o0 que o destinatario percebe, reconstruido ou
construido; o destinatario pode muito bem construir um ethos do
locutor que este ndo desejou como frequentemente acontece na
comunicacdao politica. (CHARAUDEAU, 2006, p. 116).

Determinados individuos podem, por exemplo, compreender a vitoria do PT,
Ou seu projeto social como o momento propicio para a melhoria de sua qualidade de
vida (ganhar uma casa, conseguir um emprego, sanear a rua onde mora etc.). Logo,
Sa0 processos que se apresentam complexos em razdo da transversalidade de
olhares e sujeitos produzindo diferentes sentidos da realidade. Mas, predomina
nessa imagem de si 0 proposito de fazer com que o individuo se perceba como ator
desse processo e enxergue no governo o reflexo de si, um espelho, onde ao olhar
para ele (governo), o individuo se reconhega. O dizer acerca do “empoderamento
popular” situa o povo como agente politico responsavel pela construcdo da cidade.

Como se observa na fala da prefeita:

Uma Fortaleza justa e bela pressupbe o engajamento amoroso de
todos nés em nossos afazeres especificos. (...) Como sujeitos
histéricos e habitantes do espaco da cidade, nos tornamos cidadaos
e cidadas que contagiamos as casas, edificios, pragas; ruas e
calcadas, rios, riachos e lagoas com nossos sonhos, desejos e
necessidades (...). Deixando em tudo a marca de nosso tempo, a
marca de nosso jeito de fazer politica e de exercer o poder na
cidade. (PMF, 2005, p.5)

O forte apelo emocional, afetivo (pathos), que, também, pode-se encontrar
nos slogans de campanha e do governo: “Vocé construindo uma Fortaleza Bela” e
“Por amor a Fortaleza”, volta-se para o cidadao e o torna protagonista, insuflando o
sentimento de amor a cidade; afinal, como diz o ditado: “quem ama cuida”. Ha na

citacdo acima, além do componente afetivo, o componente moral de conceber uma
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cidade justa e bela e com ela estabelecer uma relagdo de amor. Torna-la bela é ato
de quem nela habita, de quem ocupa seus espacos e a torna viva; a cidade revela-
se espaco de praticas sociais, memoria, histérias, vidas. O belo € um ato de criacéo,
paixdo, amor. A palavra cidaddo, nesta perspectiva, denota um sentido bem mais
amplo que o atribuido pela racionalidade do pensamento moderno, o de homem
portador de direitos civis e politicos; retoma-se o significado originario (Grécia
ateniense), no qual cidaddo é o individuo dotado de virtu que participa e delibera

sobre os assuntos da cidade - ndo € quem a habita, mas quem a constitui.

Em outra fala a Prefeita acrescenta: “a Fortaleza bela, verdadeira, é a
Fortaleza do povo de Fortaleza. Essa € a Fortaleza mais bela que nos temos, é a
alma do nosso povo” *2. Em todos estes dizeres, a tonica recai no vinculo simbiético
entre cidade-cidaddo, ndo havendo o cidaddo fora da cidade e nem a cidade
ausente de seus cidadaos, nem, tampouco, uma relacdo de anterioridade de um em

relacdo ao outro.

Outro dizer persiste na mesma perspectiva; entretanto, assumira outra tonica:

[...] a verdadeira construcdo € a construcdo que vem do povo, que o
povo entende, participa, compreende cobra, mas ao mesmo tempo é
sujeito dessa construgdo. Vocés para nos sdo pessoas téo
importantes quanto o0 nosso secretariado. Por qué? Porque séo
vocés que estdo hoje dando a direcao politica dessas obras que
vocés estdo entendendo que sdo importantes para o bairro. E a
responsabilidade é muito grande aqui em funcao disso. (grifo meu)
(Prefeita Luizianne Lins, gravacao realizada em 26 jun 2008).

Aqui, o peso das palavras, como, por exemplo, o de afirmar que o povo da a
direcdo politica das obras, pode depor contra o proprio governo ou “jeito petista de
governar”’. Nao se trata mais da afirmacgéo ou defesa de um principio de soberania
gue integra a imagem democratico-popular, mas de uma afirmacéo proveniente de
uma dada realidade empirica: nés (governo do PT) ndo s6 nos “dizemos” governo
democratico-participativo, mas “fazemos” esse governo democratico-participativo.
Como essa imagem governo-povo esta diluida em seus dizeres, ndo ha uma
demarcacao clara do que seja um ou outro, sugerindo a referéncia a ambos. O

incomodo desta citacdo nédo reside, propriamente, no contetdo ideoldgico, mas no

32 prefeita Luizianne Lins, gravacao realizada em 26 jun 2008.
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modo como este se forja no dizer da prefeita, jA& subtendendo o cidad&o-
fortalezense como sujeito auto-instituinte da cidade. Destarte, o ethos do governo
popular ndo s6 fala “para”, mas “por” este individuo-cidaddo, encarnando-o. O
ethos aqui ndo deixa de cumprir seu papel de buscar estabelecer um elo de
credibilidade e identificacdo, porém mais que isso d& efetividade a uma a¢édo que
ndo necessariamente esta se cumprindo (a transformacéo do cidaddo em agente

deliberante).

O segundo aspecto remete a implementacdo de espacos institucionais da
participagdo popular mediante um conjunto de mecanismos e instrumentos, tais
como: Plano Plurianual Participativo®®, Orcamento Participativo, Plano Diretor
Participativo, Plano Municipal de Educacao Participativo, conferéncias municipais e
féruns sociais. Os dois primeiros aconteceram logo no inicio da gestdo municipal

(2005), seguidos, no ano subsequente, do processo de elaboracéo do PDP.

Os espagos participativos erguem seus alicerces e se constroem
preservando, de certo modo, a manutengdo do status quo da maquina burocrético-
administrativa publica, que mantém suas estruturas intactas, ainda que nao
incélumes as implicacdes provocadas pelo fenbmeno da participacdo popular na
cidade. Ou seja, o “eito petista de governar’ ndo engendra os mecanismos de
participacéo por dentro da estrutura administrativa, mas, nas media¢gdes. O que iSso
quer dizer? Criam-se equipes técnicas e coordenacdes fora dos quadros efetivos da
gestdo publica, contratam-se consultorias para o0 assessoramento técnico e
formativo destas equipes® (ndo do quadro efetivo da gestdo publica), improvisam-se
espacos para alocacdo das equipes de trabalho e ao invés de se criarem rubricas
orcamentarias para manter esta estrutura, os gastos sdo mantidos com recursos de
outras fontes (ver capitulo V, item 5.2). Ou seja, a montagem de uma estrutura
paralela ndo deixa de ser uma alternativa capaz de agilizar a criacdo de mecanismos
participativos, mas ndo necessariamente redunda numa mudanca no nucleo rigido
do sistema, nos pilares burocraticos administrativos. E esse fato repercutira

negativamente nos processos participativos, principalmente no estabelecimento de

33 0 Plano Plurianual de Fortaleza foi o primeiro, no Brasil, a ser realizado com a participacdo da
populacao.

34 E 0 caso das contratacdes pela Prefeitura: do Instituto Polis para prestar consultoria a execugéo do
Plano Diretor Participativo de Fortaleza e da PUC-SP para a execuc¢do do Plano Plurianual
Participativo - PPA e do Orgamento Participativo - OP.
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interfaces da populagdo com o governo e a operacionalizagcdo das acbes. (ver
capitulo V).

Ao debater acerca da pratica de gestdo publica administrativa no Brasil

Rodrigues bem coloca:

E como se ela tivesse montada para funcionar a servico da légica
segundo a qual ela foi criada e para consolidar uma cultura
administrativa cristalizadora da ideia de que a maquina administrativa
do Estado permanecera imutavel a despeito dos objetivos imediatos
e estratégicos das classes sociais representadas pelas forcas
politicas componentes do governo. Essa ditadura da maquina
administrativa impde-se a ponto de resistir as mudangas de governo.
(RODRIGUES, 1999, p. 31)

Essa citacdo torna-se mais interessante por partir de um ex-prefeito de uma
capital brasileira. A fala revela claramente que subjacente a necessidade de se criar
uma estrutura da participacdo paralela esta o conformismo ou pessimismo em
desconstruir, segundo o autor, uma “cultura administrativa cristalizadora”. A
burocracia publica mais parece um monstro, o qual deixa-lo quieto e buscar outros
percursos tornou-se a melhor alternativa. A fala de um dos coordenadores do OP em

Fortaleza soma-se a essa questao:

[...] eu tinha uma davida e até hoje tenho. Se essa perspectiva de
transformacgdo socialista, ela pode vir com a revolugdo ou com 0s
guadros partidarios adentrando no Estado, por dentro do Estado?
Ficou provado para mim gue dificilmente se consegue qualquer
tipo de reforma mais de base, por dentro dos quadros do
Estado, por dentro das bases do Estado, tamanha dificuldade
que o Estado e todos o seu aparato proporciona ao OP.(grifos
meus) (Entrevista com Coordenador de gestdo da informagé&o, em 09
mar 2010)

Essas falas revelam a dificil convivéncia de um governo que se pretende
“popular’, com um formato cristalizado de administragcao publica ndo concebida nos
moldes de um projeto democratico participativo. Destarte, 0os espacgos institucionais
de participacdo veem-se forcados a se acomodarem aos tramites dos processos
administrativos, 0s quais é preciso conhecer, entender e aceitar. O tempo para a

realizacdo das atividades participativas no interior desses espacos (OP, PDP) é
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inversamente proporcional ao tempo burocratico-administrativo da gestédo publica. O
entendimento de que € nesta ultima onde o “né aperta” é compartilhado ndo so6 entre
os cidadaos, mas no interior do proprio governo, como podemos perceber na fala da

Coordenadora do OP:

Eles [delegados e conselheiros] sabem das dificuldades que a
prefeitura tem para desapropriar uma area, para encontrar um
terreno grande para construir, por exemplo, um hospital em
determinadas areas, que as empresas emperram as negociacoes.
(Entrevista com Coordenadora Geral, JORNAL O POVO, em 25 nov
2006)

A conformacao a essa ldgica acaba por gerar uma situacdo de ambiguidade,
pois seria de se esperar de um governo popular a ruptura com o0s elementos

organizadores e funcionais da politica tradicional.

O terceiro e ultimo aspecto inovador reside no protagonismo dos segmentos
sociais. As representacdes dos segmentos sociais far-se-do presentes nos proprios
quadros do governo. Logo, no primeiro ano da gestdo municipal sao criadas
coordenadorias de segmentos sociais (mulher, populagdo negra, juventude,
deficientes, idosos, GLBT etc.) interligadas diretamente ao gabinete da prefeita,
todas elas constituidas com o objetivo de pensar politicas publicas especificas.
Tomam a frente dessas coordenadorias muitas liderancas de movimentos sociais.
Estas exercerdo um papel preponderante no sentido de mediar a interlocugcéo dos

movimentos sociais com a gestéo publica.

Um fato observavel e curioso € que o uso da expressao “segmento social”
parece ter se estabelecido nas instancias institucionais de participacdo popular, em
detrimento do termo “movimento social”’. Este ultimo ao adentrar estes espacgos se
segmenta, assim como Seus integrantes que se apresentam como pertencentes a
um dado “segmento” da sociedade (e isso nao significa pertencer necessariamente a
um movimento social). Entdo, pode haver, e essa observagdo se aproxima menos
de uma afirmacdo do que de um olhar hipotético, o enfraquecimento do capital

simbélico dos movimentos sociais®. O termo “segmento” mobiliza outros contetidos

% Compartilho da concepcdo de Gohn (1997, p. 251) de movimentos sociais: “sdo acbes

sociopoliticas construidas por atores sociais coletivos pertencentes a diferentes classes e camadas
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simbdlicos e semanticos — sentido estatico e fracionado, como parte de um todo que
ali esta — em detrimento da ideia de identidade coletiva e mobilidade, que o termo
movimento sociais denota. Ainda que a agenda dos movimentos sociais (rotina de
suas atividades) acabe se imiscuindo nas atividades programaticas do governo, é
inegavel o destaque das tematicas de género, etnia, orientacdo sexual etc., na pauta
institucional. Essa constatacdo remete a outra a de que o momento de transi¢cao do
governo, ndo foi somente politico-partidario; novos atores entram em cena

resignificando suas praticas na aprendizagem de outras.

Estes trés aspectos que apresento como inéditos na histdria politica da
cidade (ethos do governo popular, espacos institucionais de participacdo popular e o
protagonismo dos segmentos sociais) sdo relevantes para a evolucdo da temética
agui proposta, circunscrita ao fenébmeno da participacdo no Orcamento Participativo,
e se fardo presente no decorrer deste estudo. Pois este fendmeno se assenta em
um contexto sécio-politico no qual ndo estdo ausentes conflitos de for¢cas sociais,
simbdlicas e politicas. Nesse sentido, elementos que se apresentam como
inovadores - e ndo se trata, aqui, de negar sua positividade — nao eliminam as
diferengcas que surgem quando o modo tradicional de fazer politica de uma dada
sociedade é provocado. Portanto, interessa a dimensédo subjetiva das condi¢cfes
politico-ideoldgicas que se apresentam nesse contexto historico, pois € a partir dela
gue podemos encontrar elementos capazes de fortalecer ou fragilizar as praticas
participativas. Entendidas estas por seu viés pedagdgico, ou seja, como pratica

capaz de constituir uma subjetividade deliberante.

Esse contexto, que se ampara nos trés aspectos destacados acima como
inaugurais, revela o quanto o possivel pode nao estar tdo préximo do desejavel. E as
contingéncias que se apresentam nao se restringem a questées de ordem técnica ou
politica, ou a uma estrutura econémica que tudo subsumi e reifica. Vale lembrar que
um projeto politico ndo preexiste como totalidade ja pronta e instituida, como diria
Castoriadis (1992): ele € uma “unidade aberta fazendo-se a si mesma” e s6 se faz

através e por meio de seus individuos (e suas intengfes, afetos e representacoes).

sociais, articuladas em certos cendrios da conjuntura socioecondémica e politica de um pais, criando
um campo politico de forca social na sociedade civil. As acdes se estruturam a partir de repertérios
criados sobre temas e problemas em conflitos, litigios e disputas vivenciadas pelo grupo na
sociedade. As agBes desenvolvem um processo social e politico-cultural que cria uma identidade
coletiva para o movimento. Esta identidade é amalgamada pela forgca do principio de solidariedade e
construida a partir da base referencial de valores culturais e politicos compartilhados pelo grupo, em
espacos coletivos ndo-institucionalizados.”
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Como ja foi mencionado no capitulo Il, a interiorizacdo de um projeto democratico-
participativo € um processo que reivindica a constituicdo de um imaginario individual
e coletivo. Uma sociedade ndo existe somente como rede de significacbes. No
entanto, ela ndo existe fora das redes simbolicas. E importante n&do confundir a
interiorizacdo com a internalizacdo: esta ultima trata da incorporacdo de uma
ideologia pelo individuo, mas que nele ndo se realiza, apenas a absorve, como uma
espécie de catequese politica, onde os preceitos sdo absolutizados e essa pratica é

associada a uma pseudotomada de consciéncia.

3.4 Antecedentes do OP Fortaleza

O trajeto de gestacdo e implementacdo do Orcamento Participativo em
Fortaleza vinga no primeiro ano da nova gestdo municipal, em 2005. Mas, antes de
o OP integrar o programa de governo do PT, j& havia em Fortaleza a partir de 1999
(ainda na gestdo de Juraci Magalhdes), sob a coordenacdo da ONG CEDECA
(Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente), um projeto voltado para
participacdo de criancas e adolescentes no tema do orgamento municipal, esse
projeto privilegiara as atividades de monitoramento dos orcamentos publicos do
municipio, propondo mudancas e fiscalizando. Como bem esclarece sua

coordenadora, que o deixara para assumir a coordenacéao geral do OP Fortaleza:

A gente tinha reunides, construia propostas de emendas a lei
orcamentaria e levava isso pra fazer um ftrabalho de ‘lobbi’.
Comecgamos a fazer isso com o intuito maior de levar recursos para a
area do atendimento a infancia, depois a gente viu que seria muito
interessante se as criancas e adolescentes pudessem propor
politicas, dizer para onde esses recursos deveriam ir. Entdo era um
projeto piloto, a gente trabalhava com cinquenta adolescentes que
eram formados o ano todo sobre o que é orcamento, politicas
publicas e ao final eles construiam propostas de emendas e a gente
ia trabalhar isso no parlamento, para que uma delas entrasse e a
gente conseguisse remanejar mais recursos pra essa area do
atendimento a infancia. (Entrevista com a Coordenadora geral do
OP, em 24 set 2009)%*

% Entrevista cedida a pesquisadora por um pesquisador da tematica do OP Fortaleza, em margo de

2010.
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A partir do exposto duas considera¢cdes merecem destaque o fato do OP
Fortaleza ndo partir de um marco zero, ja existindo, mesmo que de forma germinal,
acOes que fertilizavam a tematica da intervencao popular no orcamento publico. E,
curiosamente, o primeiro publico a ser provocado por esse debate ser o de criancas

e adolescentes.

A concepcao do OP propriamente dita inicia-se em 2004, em pleno
periodo de campanha eleitoral, com a formacdo de um grupo de estudos composto

por militantes do partido e simpatizantes do “projeto democratico-participativo.”

Com a ida da candidata para o segundo turno, a ideia passou a tomar
corpo e ganhar dimensdes mais concretas, o grupo de estudo saltou da discussao
para a acdo estabelecendo contatos com experiéncias de outros estados. A
preocupacdo maior concentra-se no dominio de uma metodologia capaz de
estruturar e fazer funcionar o OP, como bem expressa um dos coordenadores®’: “Ja
estava decidido no programa de governo o que seria colocado na cidade [...], mas
nao se tinha ideia de como.” Segundo a coordenadora geral, o primeiro contato deu-
se com a coordenacdo do OP do Recife, mediante a realizacdo de um seminario
realizado na sede do comité eleitoral do Partido dos Trabalhadores. Com a vitéria do
PT consumada em Fortaleza, os contatos se estreitam e intensificam. Convidados
da cidade de Porto Alegre, como Raul Pontes e Ubiratan de Souza®, fazem-se
presentes para expor suas experiéncias, durante um seminario, conforme informou a

coordenadora geral do OP.

As parcerias s6 foram firmadas de fato com pessoas que encabecaram a
coordenacao do OP de S&o Paulo durante o governo da prefeita Marta Suplicy, de
2001 a 2005. A proximidade com a equipe de Sao Paulo se deve, dentre outras
razdes, ao fato deles terem implantado o OPCA (Orcamento Participativo para
Criancas e Adolescentes), experiéncia priorizada pela equipe de Fortaleza. Afinal,
foram as criancas e adolescentes o0 primeiro publico sensibilizado, na cidade, a
conhecer e se interessar pelo orcamento publico, com o objetivo de fazer valer seus
direitos. Em marco de 2005 um convénio de consultoria € celebrado com a Pontifica

Universidade Catdlica - PUC-SP, envolvendo um grupo de trés consultores: um

37 Coordenador de Gestéo da Informacéo do OP.

% Ex-Secretario de Orcamento e Finangas desta municipalidade no governo de Olivio Dutra no
periodo de 1999 a 2002, pessoa que esteve a frente do primeiro desenho do OP e da experiéncia
estadual do Rio Grande do Sul.
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coordenador geral (Félix Sanchez), um consultor responsavel pela implantagdo do
OP crianca e um outro responsavel pelas atividades formativas. A consultoria
concentrou suas atividades em trés eixos: 1°) assessoria técnica: referente a
orientacdes metodolégicas para a proposta de um formato institucional de OP e a
criacdo de uma estrutura institucional de suporte a essas acoes; 2°) atividades de
formacéo®: com o objetivo de formar multiplicadores (profissionais ligados a
coordenadoria do OP) e o publico de delegados e conselheiros; 3°) por ultimo,
avaliacdo dos quatro anos do OP*°: pesquisa* realizada pelos consultores da PUC-
SP, com o apoio da equipe técnica do OP de Fortaleza, para investigar o nivel de
mudanca na cultura politica dos participantes (delegados e conselheiros) com a
experiéncia do OP Fortaleza. Este dltimo momento registra o encerramento do

convénio com a PUC-SP, com vigéncia até julho de 2008.

O processo de execugcdo do Orgcamento Participativo, em seu primeiro
ano, inicia-se, excepcionalmente, tarde (agosto de 2005), em razédo de outro desafio
gue se interpde a equipe: a implantacéo do primeiro Plano Plurianual Participativo do

Brasil, segundo relata a coordenadora geral:

E no comecgo a gente tinha outro desafio ainda, a gente estava no
ano onde é feito o PPA e a gente queria muito realizar um PPA
participativo. E ai foi um grande bolo porque a gente nao tinha
exemplos, Porto Alegre nao tinha feito, Recife nao tinha feito. Entéo,
a gente olhou um para o outro e disse: vai ter que inventar aqui uma
metodologia. Também né&o tinha ainda um grupo de representantes
da sociedade civil para fazer isso e isso terminou resultando numa
coisa que a experiéncia de Fortaleza precisava resgatar que foi um
grupo dentro da propria gestao chamado de GT da Participacao, era
um grupo de trabalho com representantes de varias secretarias e foi
com esse grupo, na verdade, que se desenhou como seria 0 PPA
participativo. A gente tinha gente da Secretaria de Desenvolvimento
Econbmico — SDE, da Fundacdo de Cultura — FUNCET, da

¥ Os temas contemplados na formacao versavam sobre: trilogia orcamentaria (Plano Plurianual, Lei
de diretrizes Orgcamentdrias e Orgamento Publico), histérico do OP no Brasil, principios fundantes do
OP, metodologia de funcionamento, desenho institucional e regimento interno.

% Encontro realizado no Instituto Municipal de Pesquisa e Recursos Humanos-IMPARH, realizado
em 18 de set de 2008, contou com a presenca de: delegados, conselheiros, técnicos, pesquisadores
do OP de Fortaleza, representantes de organismos coletivos etc. Todo o encontro foi gravado pela
pesquisadora.
“ 0o Grupo de consultores optou pela avaliagdo qualitativa, utilizando como metodologia a analise de
discurso, com a técnica do ‘Discurso do Sujeito Coletivo — DSC de Lefvebre e Lefvebre.” Os
procedimentos metodologicos contaram com a formagdo de grupos focais e perguntas direcionadas
para a apreensdo da importancia do OP. A analise deu-se a partir da gravagdo das falas dos
diferentes agentes que participam do OP (delegados, conselheiros e participantes).
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Secretaria de Educacéo e Assisténcia social-SEDAS*. Isso foi muito
importante por que foi dessa maneira e com o pouco de informacédo
gue a gente tinha sobre o OP que a gente pensou o momento do
PPA. (Entrevista com a Coordenadora Geral, 14 out 2008)

Logo, a realizacdo do PPA* contou com a mesma equipe que integrara a
coordenacdo do OP (composta por um quadro reduzido de técnicos) em conjunto
com o GT da Participacdo. Todo esse processo ocupou o primeiro semestre do ano
de 2005, findando com a formulacdo do documento orcamentario plurianual,

encaminhado para aprovacao na camara legislativa.

No caso da experiéncia de Fortaleza, ndo se pode dizer que foi criada
uma estrutura institucional para a execucdo do OP. A medida que este foi se
elaborando, elaborava-se concomitantemente uma estrutura institucional de suporte.
A maxima: “aprender fazendo e fazer aprendendo” foi levada as ultimas
consequéncias. Como bem coloca um dos coordenadores, acerca de como esse
processo foi engendrado: “[...] a gente nao tinha um projeto todo formado. Assim, ja
de longo prazo, a gente foi construindo isso ao longo do tempo. [...]". (Entrevista com
o Coordenador de Articulagdo, 19 de maio de 2010). Logo, as reacdes de
estranhamento, de contato com algo novo, as dificuldades de se movimentar no
interior deste processo, de saber de fato que mecanismo é este, ndo sdo algo
detectavel somente na instancia dos participantes, mas de toda equipe de suporte

técnico.

Apesar de a coordenacdo do OP contar com um quadro reduzido de
técnicos, a mobilizacdo frente aos 6rgdos da administracdo publica resultando na
adesdo de representantes das secretarias municipais ao GT da Participacéo, fez a
diferenca, principalmente, no sentido de viabilizar recursos financeiros para a
realizacdo das atividades participativas. A coordenacdo do OP, por nao existir
formalmente, ndo poderia contar com uma rubrica orgcamentéaria propria, nem haveria
como, no primeiro ano, cria-la. Coube, portanto, as secretarias o rateamento de

custos para a realizacao das assembleias:

*2 Com a reforma administrativa ocorreu o desmembramento da Assisténcia Social que passou a ter
uma secretaria propria — Secretaria Municipal de Assisténcia Social - SEMAS — e a Educacdo —
Secretaria Municipal de Educagéo — SME.

43 Neste periodo, ainda ndo havia sido formalizado o convénio com a consultoria da PUC, apenas
contatos e orientac¢des informais.
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[...] a gente tem uma secretaria que fazia o contrato para aluguel de
som e cadeiras e outra que vinha com 0s carros, porque tem que ter
um suporte muito grande, a gente ndo tem aqui como Recife que
trabalha com mega contrato de uma empresa produtora de evento.
(Entrevista com a Coordenadora Geral, 14 out 2008)

Entretanto, a implantacdo do OP Fortaleza ndo contou com o apoio
politico e financeiro da totalidade de secretarios da administracdo municipal, uma
parte deles ndo via com “bons olhos” a criacdo de espacos de participacédo popular.
Isso se deve a tradicional pratica de negociacao e distribuicdo de cargos politicos
entre os partidos coligados, mas ndo necessariamente convergentes do ponto de

vista politico-ideolégico, como bem expressa a fala deste coordenador:

[...] Na hora da composi¢cdo dos cargos politicos prioritarios do
primeiro, segundo e terceiro escaldo vocé nota mesmo a diferenca
de posicionamentos politico e ideoldgico e isso resvalou no OP. Vocé
tinha o OP ali brigando para as coisas serem feitas e respeitadas e
vocé tinha outras secretarias que nao levavam o OP a sério como
deveria ser levado [...]. Vocé conseguia identificar claramente, por
exemplo, os aliados. Entdo, ficava o bloco das pessoas que nao
estavam nem ai para o OP, ou ndo estavam tao atentos, e tinha um
outro bloco de pessoas ali que brigavam contra essa luta. Eu posso
citar aqui que tinha como aliado do OP o: HABITAFOR, vocé tinha a
SDE, vocé tinha a FUNCI, a SEMAS, a SME e outras que nao
estavam muito ai como a SEMAM, SMS, algumas regionais com
varios e varios problemas mesmo. (Entrevista com o Coordenador de
gestdo da informagédo, 09 mar 2010)

Esse fato dificultou a congregacéo de forcas no interior da prépria gestéo.
Os parcos recursos para a realizacdo tanto do PPA como do OP afetam, também, o
processo de divulgacdo na cidade. O racionamento de dinheiro fez com que o
primeiro contato da gestdo com a populacdo, para inteira-la acerca desse novo
espaco de participacdo, nao ocorresse por via direta. Optou-se por contactar
liderancas comunitéarias e lideres de movimentos organizados, cabendo a estes,
mediante reunides comunitarias** e de segmentos sociais, a tarefa de repassar aos

seus 0 que compreenderam por OP, segundo relato de um coordenador do OP:

44 . . ez .. . .

Em determinadas reuniGes comunitarias e de segmentos sociais organizadas pelas liderancas para
informar a populacdo acerca do OP (objetivos, forma de organizacdo e funcionamento etc.), os
articuladores e monitores das regionais se faziam presentes para prestar esclarecimentos.
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[...] @ mobilizagdo do OP € a partir das entidades, é a partir das
associacdes dos bairros, sindicatos, do movimento social, desde que
0 governo nao tem dinheiro ou ndo tem dinheiro suficiente pra
fazer as pecas publicitarias. (grifo meu) (Entrevista com
Coordenador de gestédo de informagfes, 09 mar 2010.)

Essa metodologia de abordagem - que faz das liderangcas agentes
interlocutores e articuladores desse processo e, por conseguinte, porta-vozes —
favoreceu, de certa forma, a concentracdo de poder na figura do lider que agora
sera delegado e/ou conselheiro; tanto que dos nove conselheiros e delegados
entrevistados para a presente pesquisa apenas um entrevistado ndo era lideranca.
Essa constatacdo se confirma na fala dos préprios coordenadores:

[...] eu acho que fica o desafio de o delegado ser realmente alguém
gue leve o retorno, que dé retorno a populagdo, fica o desafio
também de pra esse delegado, que € um lider comunitario, que
também tem seus vicios, pra que ele deixe isso [...]. (grifo meu)
(Entrevista com a Coordenadora geral, em 24 set 2009) *°

Ao denominar de “lider comunitario” o representante do OP
(delegado/conselheiro) a coordenadora subtende o predominio dessas “liderancas”
na representacao. Na fala de outro coordenador essa situacao se desenha de forma

mais polarizada configurando blocos de poder:

[...] se tinha duas organiza¢cdes bem declaradas no OP, uma era o
MCP (Movimento dos Conselhos Populares), quando eu falo de MCP
estou falando da primeira gestao: 2005, 2006, 2007 até meados de
2007. [...] entdo se tinha dois blocos bem caracterizados era o MCP e
0 outro a Federacdo de Bairros e Favelas, entdo, os que eram
aliados, ligados, lideres comunitarios que se conheciam de outros
carnavais, de outras datas, costumavam se reunir pra poder disputar
0s votos contra outras entidades e isso eu via diariamente,
cotidianamente nas assembleias do OP. Criticas politicas que um
grupo fazia ao outro. (Entrevista com Coordenador de gestdo da
informacé&o, em 09 mar 2010).

** Entrevista cedida a pesquisadora por pesquisador do OP Fortaleza em margo de 2010.
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A citacdo acima revela um quadro ja configurado no interior do processo
de execucao do orgcamento em decorréncia da forma como foram estabelecidos os

contatos iniciais. Um exemplo bem caracteristico se observa na fala deste delegado:

Eu tive contato com a informagdo de que ia existir o OP através de
um movimento que existia em fortaleza na época. Que foi um dos
grandes responsaveis pela eleicdo da Luizianne que era o MCP
(Movimento dos Conselhos Populares), que ele passou a existir
antes mesmo de ela se eleger. Foi uma das bases de apoio pra
eleicdo dela e através desse movimento que eu participava, eu
soube antes da implementacdo do OP que ele iria existir. E como
movimento organizado nds nos interessamos pelo assunto e fizemos
contato com a prefeitura, convidamos a pessoa que iria ficar
responsavel pelo OP que era a Neiara de Morais e ela veio até uma
reunifio do Movimento explicar o seria esse OP que iria ser
implantado em Fortaleza e na oportunidade eu e uma outra
pessoa ficamos oficialmente como representantes do
movimento no OP. entdo antes de existir o0 OP a gente ja tinha
informagbes de que ele existiria. E assim por diante eu ja estava
assim, indicado pelo movimento juntamente com outra pessoa que
irlamos ser os representantes. (grifo meu) (Entrevista com delegado
E, em 24 mai 2010)

O grifo na citacdo destaca a forca do movimento (MCP), seu poder de
definir representacdes para determinadas comunidades. Ou seja, os debates e
definicbes, neste caso, hdo ocorreram entre a populacdao, mas no interior do préprio
movimento. H& uma trincheira formada por movimentos sociais e associacdes
separando gestdo e populacdo e agindo de modo que nenhuma interlocucdo se
estabeleca sem antes passar por seu crivo. Essas praticas encontram resisténcia na

dindmica do OP (ver capitulo V).

As primeiras assembleias*®, que ocorrem em 2005, tém por objetivo
definir demandas para o orcamento de 2006, eleger delegados e conselheiros, mas,
principalmente, abrir um debate com estes representantes eleitos acerca da
elaboracdo do regimento interno do OP. Coube & coordenacdo apresentar um
modelo que sofreu modifica¢cdes. Mas, em linhas gerais permaneceu o0 mesmo. Ou
seja, 0 carater auto-regulamentador ndo se fez tdo ativo prevalecendo em sua
maioria as clausulas do modelo proposto pela coordenagdo do OP. A vigéncia do

documento regimental s6 veio a vigorar a partir do ano de 2006.

46 . . ~ . - . . .
Neste ano de 2005 as assembleias ainda ndo se dividem em preparatorias e deliberativas, ha um
Unico momento para a escolha de delegados, demandas e elaboragdo do regimento interno.
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No capitulo seguinte, discorrerei acerca da elaboragédo e consolidacao do

formato institucional do OP e do pari passo dos processos participativos.
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CAPITULO IV — A EXPERIENCIA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM
FORTALEZA: LIMITES E AVANCOS

4.1 Os bastidores da participacdo popular: quem estrutura e organiza o
OP

O formato institucional do OP em Fortaleza foi se desenhando pelos
bastidores. Imaginar um mecanismo de participacdo popular institucional como o
Orcamento Participativo requer pensar ndo somente em sua forma de organizagéo e
funcionamento interno, mas também, que organismo externo o faz funcionar. Como
foi dito no capitulo anterior, esse processo foi se construindo: as coisas foram se
elaborando e o somatorio de ideias, vontades e intencbes aos poucos foram
ganhando novos contornos. Assim ocorreu, por exemplo, com a criagdo da
Coordenacéo do OP*’. O nome até sugere certa imponéncia, mas, sua constituicio
sequer partiu de um ato de criacéo institucional (decreto ou portaria). A coordenacao
acomodou-se em um pequeno espaco fisico na sede da Secretaria de Planejamento
— SEPLA, lugar onde, historicamente, o orgamento da cidade foi concebido: salas
pequenas, silenciosas e fechadas. Este ambiente contrastara com outro bem atipico,
o da equipe do OP, composta por jovens, muito dos quais académicos ou recém
formados, sem vinculo efetivo com a gestdo municipal. O clima de ativismo e

constante movimentacao de gente poderia quebrar a rigidez do 6rgao publico.

Essa coordenacgdo geral é responsavel por viabilizar o OP Fortaleza e se
organizard em cinco sub-coordenacgbes, cada qual assumindo um conjunto de

atividades especificas. Sao elas:

+ Coordenacdo de Formacédo - responsavel pela formacédo técnica e
politica dos participantes, delegados e funcionarios envolvidos no OP;

AN criacdo da Coordenadoria do OP nao resultou na elaboragdo de um regimento interno proprio.
Portanto, ndo ha& nenhum documento discriminando suas fungbes e atribuicdes; somente um
organograma explicitando suas sub-coordenacdes (citadas abaixo). Todas as informac6es advém de
material publicitario e conversas com pessoas da equipe técnica, o que dificulta a confiabilidade das
informacdes, pois diante do dinamismo das mudancas os materiais se tornam desatualizados.
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+ Coordenacdo de Campo - coordena as atividades em campo:
reunibes comunitarias, assembleias preparatérias e deliberativas,
reunides com delegados e conselheiros; cuida da logistica dos
encontros, além de monitorar o trabalho dos técnicos (articuladores)

das regionais.

+ Coordenacdo de Comunicagdo - responsavel pela midia do OP,

publicidade, material de formacéo e divulgacéo;

+ Coordenacdo de Segmentos Sociais — responsavel por todas as
atividades ligadas aos segmentos sociais (populagédo negra, juventude,
GLBT, idoso, mulher e deficiente fisico, crianca e adolescente).

+ Gestdo de informacdo — gerencia o banco de dados do OP, realiza o
cadastramento dos delegados, cuida da organizacdo das atas das
assembleias e coordena todas as informacdes geradas no OP, bem

como o0s levantamentos estatisticos.

Com o passar do tempo, as sub-coordenacdes constituem equipes, fixando
um formato mais uniforme em sua composi¢cdo: um coordenador, um auxiliar de
coordenacdo e estagiarios ( média de dois para cada coordenagdo). Mas, nem
sempre foi assim, como se percebe, por exemplo, no relato desse Coordenador de

Formacéo:

[...] quando houve a selecdo para o cargo de coordenador ou
coordenadora de formagéo, ai pela informagéo, pelo que eu descobri,
ela é formada por uma pessoa. [...]. S6 tinha uma pessoa, a X, ai
guando eu entrei, eu entrei justamente, ndo para somar com a X,
mas pra substituir a X, que ela tava saindo [...]. Eu s6 sei que eu
passei um tempo onde era somente eu mesmo dentro da
Coordenacédo de Formacéo. [...]. Entdo eu sempre trabalhava junto
com outras coordenadorias ou coordenagdes. (Entrevista com
Coordenador de Formacgéo, 04 jun 2010)

Esse fato aconteceu no ano de 2007, ou seja, até este periodo a
Coordenacédo de Formacgédo sé contava com uma unica pessoa. Isso se deve,
também, as condicfes impostas pela burocracia da administracdo publica. Como

nao ocorreu formalmente nenhuma criagao de cargos, fungdes e setores para o OP,
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nao se justificava administrativamente uma grande contratacdo de terceirizados e
estagiarios nos quadros publicos. E esse fato remete a questdo, abordada no
capitulo anterior, acerca da criacdo de uma engenharia da participacdo popular
funcionando paralela a administracdo puablica, mas, ambiguamente, totalmente
dependente de sua burocracia (normas, fluxos de processos, procedimentos etc.).
Esta dltima ndo a reconhece, porque néo a identifica no interior do sistema. Ela s6 &
capaz de identificar algo que é formalmente constituido. Essa situacéo é percebida e

sentida por muitos como revela esse Coordenador de Campo:

[...] eu acho que o problema da administragdo publica é meio grande
no sentido, eu ndo diria s6 no sentido burocratico, as pessoas
colocam muito isso, mas no sentido da mudanga mesmo que vocé
precisa fazer dentro da administracdo para favorecer a participacéo
popular. [...]. (Entrevista com Coordenador de Campo, 19 mai 2010)

Essa fala traduz a dificuldade da equipe do OP, que atua no interior da gestao
publica, em fazer com que esta “favorega” algo que, do ponto de vista institucional,
nao € reconhecido. Isso faz com que soe até estranho falar de “espacos
institucionais da participacdo”. Os préprios individuos que compdéem o grupo de
trabalho se sentem pertencentes a coordenacdo do OP, mas ndo se reconhecem
pertencentes a um corpo administrativo sobre o qual quase nada conhecem e com o
qgual debatem frequentemente, por se sentirem impotentes diante dos problemas que

se avolumam.

Além de um nucleo de coordenagdo geral localizado na Secretaria de
Planejamento — SEPLA, formam-se, também em 2006, sub-coordena¢fes do OP
nas Secretarias Regionais Executivas-SERs, compostas por um articulador e quatro
monitores. E atribuido a estas um conjunto de importantes responsabilidades na
area de sua demarcagcdo geogréfica. S&8o 0s monitores e articuladores que
estabelecem o contato direto com a populacédo; agendam reuniées comunitarias, nos
bairros e comunidades para falar sobre o OP; fazem o mapeamento dos lugares de
realizacdo das assembleias; realizam a divulgacdo do evento; dédo informagbes e
organizam todo o material produzido nas assembleias. Entretanto, as sub-
coordenacdes nas regionais ndo gozam, entre si, das mesmas condi¢cdes de

infraestrutura, as quais ficando a mercé da vontade politica do Secretario da



84

Regional. De sua anuéncia dependem as adequadas condicfes de espaco fisico
(capaz de possibilitar reunides e o atendimento a populacdo), recursos materiais
(méveis, computadores, impressoras, material de escritério etc.), recursos humanos
(contratacdo de pessoal para o trabalho de monitoria e articulacdo) e transporte
(transportar os articuladores para o trabalho de campo e, em alguns casos,
transportar a populacdo de um determinado bairro para assembleias mais distantes

daquela localidade).

E nas sub-coordenacées das regionais onde ficam, inicialmente, arquivados
os documentos produzidos nos ciclos de assembleias (cadastro dos participantes e
demandas aprovadas), para sé depois serem encaminhados a coordenacdo da
gestdo da informacédo, onde séo transformados em livio de demandas, o qual cada
delegado e conselheiro tem acesso, para o momento de negociacao e controle de

todos os servicos e obras demandados.

Em conversa informal com um dos monitores de uma das regionais foi
segredado que somente a partir do ano 2008 passou-se a ter, naquela regional, o
cuidado e o interesse em adotar a pratica de fotocopiar documentos (cadastros dos
participantes em assembleia, propostas classificadas e ndo classificadas, dentre
outros, concernentes aos anos de 2005 e 2006.). Isto pode ser um claro indicio de
auséncia de sistematizacdo destes dados pela propria SER, podendo sugerir,
também, falta de interesse dos técnicos da regional no tratamento e apropriacao das
informacBes. Nas conversas ocorridas ao longo desta pesquisa eram frequentes as
respostas evasivas quando o assunto remetia a obtencdo de dados e informacdes

mais precisas.

As rotinas de trabalho, na coordenacdo geral, sdo definidas a partir do
planejamento anual das atividades, realizado a cada fim de ano, com toda a equipe
de profissionais, e reavaliado todo semestre. A cada inicio de semana a
coordenacdo se reune com sua equipe interna para discutir as atividades da
semana, o mesmo devendo ocorrer nas regionais. Mensalmente uma reunido é
realizada articulando todas as equipes (SEPLA e regionais) para tratar de assuntos

diversos.



85

4.2 O Orcamento Participativo e o poder legislativo

A proposta de implementar o Orcamento Participativo em Fortaleza acirrou
0S animos na instancia do legislativo, no periodo concernente a revisdo da Lei
Organica na Camara Municipal®®. Assim, os anos de 2005 e 2006 renderam um
debate politico em torno da garantia legal da participacdo popular na gestédo
orcamentaria, o que resultou na inclusdo de um artigo na LOM cujo texto estabelece

que:

Fica assegurada a participagdo da comunidade, a partir das regides
do Municipio, nas etapas de elaboracdo, definicdo e
acompanhamento da execucdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes or¢camentarias e do orgamento anual, observado o que
estabelece o art. 6° *° desta Lei Organica. (LEl ORGANICA DE
FORTALEZA, Secéo I, Art. 173, § 2°)

Esta conquista resguarda a gestdo orcamentaria participativa na forma da lei,
mesmo vindo a assumir, em governos posteriores, diferentes configuracdes. No
entanto, essa lei ndo significa a formalizacdo do OP (formato institucional) como
instituicdo pertencente ao corpo administrativo do municipio. Como ilustra a fala da

coordenadora geral:

O que a gente ndo aposta muito é de ter uma lei que defina como é
gue dever ser o procedimento, tem experiéncias muito ruins disso,
porgue a lei fica velha, a participacdo € muito dindmica, todo ano se
cria novas formas, se aprofunda. Vocé tem como no Peru uma lei
que diz tudo como deve acontecer, ela agora ficou obsoleta, a
populacdo esta pronta para fazer muito mais e a lei la diz o meio de
participacdo que se garante. A gente de fato ndo prega a bandeira da

8, [...] arevis@o da Lei Orgénica do Municipio comegou em abril de 2005 e terminou em dezembro de

2006 com a promulgac¢édo do texto aprovado em plenario. Ao todo, 72% do texto foram alterados. O
processo contou com 28 audiéncias publicas, que resultaram em 162 propostas dos vereadores e
1.032 propostas oriundas das audiéncias publicas [...]. (ANUARIO DO CEARA, 2008-2009, p.287)
9 Art. 6° Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, 0s
seguintes instrumentos:

| — 6rgaos colegiados de politicas publicas;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncia sobre os assuntos de interesse publico;

IV — iniciativa popular de planos, programas e projetos de desenvolvimento;

V — a elaboracéo e a gestéo participativa do Plano Plurianual, nas diretrizes.
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formalizag&o disso nédo. (Entrevista com a coordenadora geral, em 14
out 2008)

Mesmo ndo havendo uma lei do OP, sua existéncia, pelo menos nos anos
iniciais, causou desconfortos para o legislativo®™. Entretanto, uma questdo a se
problematizar, mesmo que tangencialmente neste estudo, diz respeito a procedéncia
deste “desconforto”. Ele advém do fato de a vereanca sentir ameacada a
legitimidade de sua representacdo politica? Ou essa ameaca € proveniente do
comprometimento de suas bases eleitorais, uma vez que o empoderamento de
liderancas e populacdo local cria zonas de tensdes (ver capitulo V) com praticas
clientelistas e de favoritismo de vereadores nas comunidades? Ja na instancia do
legislativo a existéncia do OP nao modifica as atribuicdes e funcbes de um vereador,
nem minora sua capacidade legal de intervir (emendas) no projeto orcamentéario do
municipio.

No caso de Fortaleza a aprovacao, pelo legislativo, dos primeiros Planos de
Obras e Servicos do OP transcorreu sem consideraveis alteracdes. E o que relata o
presidente da Camara dos Vereadores, na época, Tim Gomes em entrevista a um

jornal local:

N6s aprovamos o Orgcamento aqui na Casa basicamente da
maneira como veio da Prefeitura. De R$ 2,6 bilhdes do Or¢camento,
somente R$ 74 milhdes foram de emendas. Entdo, é um percentual
pequeno, ja que em outros parlamentos esse valor chega a quase
50%. ‘Mas nés acordamos isso com a prefeita [Luizianne Lins],
com o coordenador politico (Waldemir Catanho) e com o lider da
prefeita, vereador Guilherme Sampaio [PT], para ndo modificar o
planejamento da Prefeitura’, afirmou o presidente da Camara, Tim
Gomes (PHS). (grifos meus) (JORNAL O POVO, CADERNO DE
POLITICA, 14 dez 2006).

De acordo com a citagdo, a aprovacao no legislativo dependeu mais de um
acordo politico da prefeita com suas bases aliadas do que propriamente da forga

politica da “vontade popular”. Isto foi favorecido, na época, em razdo de o presidente

50 ~ . L. . .

O presente estudo ndo reuniu elementos empiricos capazes de fornecer uma analise mais apurada
do impacto do OP na representagdo politica do legislativo, justamente por ndo ser este o propdsito
desta tese.
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da Camera dos Vereadores pertencer ao mesmo partido politico da prefeita e a
bancada aliada do governo ser maioria.

4.3 O passo a passo dos processos participativos

4.3.1 As Areas de Participacdo

Este item objetiva mostrar o passo a passo da participacao popular, em todo
o trajeto de elaboracdo do orgcamento publico municipal, do modo mais descritivo
possivel, sem, no entanto, abster-me de expressar comentarios decorrentes de um
olhar sociolégico. Em sintese, pretendo desenhar a dinamica do OP de forma que

ela se torne mais visivel, mesmo para quem nao pode vé-la.

Por seu primeiro momento ocorrer pelas vias da participacao direta, com a
realizacdo de Assembleias Preparatorias e Deliberativas (territoriais, de segmentos
sociais e criangas/adolescentes), o primeiro passo da Coordenacdo do OP em 2005
foi o zoneamento da cidade em &reas de participacdo®’, primeiramente para
contemplar as assembleias do Plano Plurianual Participativo — PPA e na sequéncia,
as Assembleias Preparatorias e Deliberativas do OP. A primeira distribuicdo espacial
das APs, em 2005, foi realizada pelo GT da Participacéo, pois as equipes das
regionais ainda nao existiam. Segundo informacfes obtidas pelo ex-coordenador de
gestdo da informacao, a distribuicdo dessas APs obedeceu a critérios® que tiveram
por objetivo diminuir as disparidades socioecondmicas e populacionais existentes
entre elas. O primeiro critério foi o populacional: em cada regional fez-se uma

subdivisdo de bairros®®, por proporcdo populacional, a fim de que todas as APs, no

A pesquisadora procurou documentos no qual constassem os critérios de distribuicdo das APS,
mas nada foi formalmente elaborado e documentado.

2 As informacdes sobre IDH e indice populacional utilizadas pela Coordenagdo do OP para
determinar os critérios de distribuicdo das APs foram retiradas de um documento elaborado pela
Secretaria de Planejamento do Municipio-SEPLA - ainda na vigéncia da gestdo Juraci Magalhdes e
que continuou sendo alimentado e alterado pela atual gestdo - denominado: “Fortaleza em ndimeros”
(banco de dados sobre a cidade). Segundo informacgfes da Assessoria de Comunicacdo da SEPLA
concedida a pesquisadora, esse estudo até 2004 utilizou indicadores do Censo 2000 do IBGE. A

artir de 2006 foram agregados indicadores de outras instituicbes (SINE-IDT, IPECE etc.).

A guantidade de bairros que constitui uma AP é variada, bairros com grande extenséo territorial e
populosos como, por exemplo, Jangurussu, Conjunto José Walter, Conjunto Ceara, Mondubim,
Granja Portugal, formam uma Unica AP.



88

interior de cada regional, possuissem um numero populacional aproximado. O
segundo foi o indice de Desenvolvimento Humano (IDH): o critério populacional foi
pensado juntamente com o perfil socioecondmico de cada bairro buscando, também,
no processo de formacdo de agrupamentos de bairros o equilibrio socioeconémico

entre as areas.

Um terceiro critério que ndo contou com o auxilio de indicadores, mas foi
discutido conjuntamente com técnicos da Fundacdo de Habitacdo de Fortaleza —
HABITAFOR, diz respeito aos aspectos fisicos e infraestruturais (dunas, morros,
ros, saneamento, transporte, iluminacdo, pavimentacdo etc.) dos bairros, que
poderiam dificultar ou facilitar a acessibilidade dos individuos as assembleias. Soma-
se a eles a existéncia de lugares capazes de comportar um numero elevado de

pessoas nas assembleias.

A partir de 2006, com a criagédo das equipes do OP nas regionais as Areas
Participativas ficaram sob sua responsabilidade. Essas equipes ndo mais
obedeceram aos dois primeiros critérios para a criacdo de novas APs, passando a
valer suas impressdes acerca do melhor lugar para a realizacdo das assembleias —
considerando: condicbes de acessibilidade, necessidade da populacdo e poder de
articulacado politica de certas liderancas - e a capacidade de apoio técnico de cada
regional para o atendimento a populacdo. O aumento anual dessas areas nos trés

primeiros anos néo resultou de uma acéo programada para ocorrer.

Tabela 1 — Numeros de Areas Participativas e bairros por Secretaria Regional
referente ao ano de 2007 e 2008.

REGIONAL NUMERO NUMEROS DE
DE APs BAIRROS
SER | 06 15
SER I 07 21
SER IlI 06 16
SER IV 05 19
SERV 12 16
SER VI 15 29
TOTAL 51 116

Fonte: PMF/SEPLA - 2008
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No ano de 2005 o OP iniciou-se com 14 areas de participacao distribuidas
pelas seis regionais, esse numero elevou-se em 2006 para 40 areas e em 2007

atingiu a quantidade de 51 areas, mantendo-se estavel desde entéo.

4.3.2 As Assembleias

O segundo passo inicia-se com o ciclo das assembleias do OP que se
dividem em dois tipos: preparatorias (com funcdo didatico-informativa) e
deliberativas (destinadas a deliberagdo de demandas sociais e escolha dos
delegados). Ambos os tipos se subdividem em: territoriais, quando ocorrem nas
areas participativas e de segmentos sociais, quando ocorrem por segmento social
(idoso, mulher, jovem, populacdo negra, gays, Iésbicas, bissexuais e transexuais).

Esse primeiro ciclo é aberto a participacéo direta de qualquer cidadéo.

As primeiras assembleias a serem realizadas sdo as preparatérias (ver Figura
2). Meu primeiro contato com uma AP deu-se aos 26 dias do més de fevereiro 2008,
no Centro de Cidadania Jodo Marcal, localizado na Regional I, no bairro da Barra do
Ceara, uma regido bastante conhecida, de facil acesso e com intenso fluxo de
transporte coletivo. O local é bastante amplo e arejado, contendo uma quadra de
esporte coberta, escolhida para a realizacdo do evento, com expectativa para
receber um grande namero de pessoas. Na quadra, as cadeiras ficavam enfileiradas
e direcionadas para um pequeno palco improvisado com caixas de som, microfones,
teldo, uma grande mesa e cadeiras, além de um espacoso e arborizado patio por
onde as pessoas trafegavam e se encontravam enquanto o evento ndo comecava.
Por todo o local se presenciava a exposi¢cao de murais e cartazes com fotos de OPs
anteriores, de obras e servicos em execugao e executadas. Ao lado dos cartazes
havia sempre um funcionario da regional disposto a dar explicacbes ou esclarecer
davidas dos participantes. A ideia parecia ser possibilitar a transparéncia das

informacgoes.

Logo na entrada da quadra, funcionarios da prefeitura orientavam os
participantes a se dirigir para o cadastramento; la preenchiam uma ficha contendo
nome, telefone, endereco e instituicdo vinculada. Somente apds o cadastro a pessoa

recebia o crachd identificador, sem o qual ndo poderia votar. O publico era bem
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variado: alunos do turno da noite da escola anexa ao centro, mulheres, homens,
idosos, criangas, totalizando 400 pessoas, segundo informe de um dos funcionérios.
Antes de o0 evento iniciar-se, rondei o lugar, passei a tirar fotos, olhar cartazes, trocar
informacBes com determinados funcionarios, observar 0 movimento das pessoas
chegando e se acomodando ao lugar. O interessante € que dificimente, para ndo
dizer raramente, um individuo chegava sozinho; a grande maioria vinha em grupo,

sendo perceptivel o entrosamento das pessoas, a intimidade com o local.

Com o passar dos minutos o clima descontraido dividia terreno com o
desconforto da espera detectado nos semblantes impacientes dos participantes. Ja
eram 19 horas e nada do evento, que estava agendado para as 18h, comecar.
Nesse interregno ndo pude me furtar da oportunidade de aproximacdo com certas
pessoas e 0s poucos minutos dedicados a esses contatos foram enriquecedores.
Geralmente iniciava a conversa perguntando como tomaram conhecimento do OP e
porque estavam ali, ndo deixava de me apresentar, dizer quem eu era e 0 porqué de
estar ali. Conversei primeiramente com trés mulheres, que ali se encontravam com
60 familias, todos ocupantes de um terreno nas proximidades do Colégio Liceu.
Denominavam-se de “invasores” e tinham por objetivo reivindicar moradia;
demonstravam revolta e uma postura de afrontamento ao governo. Nenhuma delas
sabia o que era o OP, sabiam apenas que ali era um lugar onde podiam reivindicar
casa. Conversei também com um jovem casal, era a sua primeira vez no OP, foram
a assembleia por influéncia do filho estudante da escola anexa, estavam curiosos
porque nao tinham nenhum conhecimento acerca do evento. O café e a agua ja
escasseavam e continuava a saga por “papos” interessantes. Em momentos de
descanso, no qual por minutos achei que fosse desligar as antenas da observacéo,
ledo engano! Ao me acomodar na arquibancada de cimento da quadra, por
calculados instantes, ndo pude deixar de ouvir a conversa descontraida de alunos
do Projovem®, preocupados em anotar coisas. Aproximei-me e perguntei por que
estavam no evento. Responderam que o professor |hes havia passado um trabalho

em equipe sobre o OP. Por ultimo, conversei com um grupo de quatro mulheres do

** PROJOVEM (Programa Nacional de Inclusdao de Jovens) € um programa do Ministério da

Educacdo - MEC em parceria (convénio) com as prefeituras das capitais visando: a aceleracdo da
aprendizagem para conclusdo do 8° ano, incluséo digital e qualificacdo profissional basica. O jovem
gue se integra ao programa também ganha um incentivo mensal de R$ 100,00 (recursos da Unido
repassados por convénio). Ver site do MEC disponivel em
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1708&catid=209, acessado
em 31/01/2011.
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bairro Jardim lracema que como 0s outros, estavam participando pela primeira vez
de uma assembleia do OP, do qual ficaram sabendo através da associacdo
comunitaria de sua comunidade. A conversa foi interrompida com a abertura do

evento, por volta das 19h: 30.

Um dado curioso € que todas as pessoas com as quais conversei estavam no
OP pela primeira vez. Suponho que essa vacancia de reincidentes nas assembleias
preparatoérias se justifigue em razéo do proprio objetivo desta, que é preparar, iniciar
o individuo no OP. Uma vez que este se apropria do processo metodolégico — ou,
como muitos conselheiros dizem: “do caminho das pedras” — ndo se sente motivado
a ver tudo novamente. Ja as liderancas comunitarias, os conselheiros e delegados
tém “cadeira cativa” nas assembleias, justamente por assumirem a funcdo de

mobilizadores.

O evento foi aberto com uma apresentacdo cultural de fantoches e em
seguida deu-se a composicdo da mesa pelo Secretario de Planejamento do
Municipio, o Secretario de Financas, o Secretario Executivo da Regional | e a
Coordenadora Geral do OP. A composicao da primeira mesa contou com a fala de
boas vindas do Secretario Regional, o qual aproveitou o tempo que lhe cabia para
apresentar as atividades de obras e servicos demandados do OP que estavam em
execucdo. Falou da dificuldade dos processos administrativos, das dotagcbes
orcamentarias e dos encaminhamentos futuros. Na sequéncia, a coordenadora do

OP proferiu um discurso de acolhida.

Em razdo do adiantado da hora e de prolongados discursos introdutérios,
muitas pessoas se dispersaram, umas saindo para conversar no patio, outras indo
embora. A primeira mesa desfez-se para a composicdo da segunda e sO entdo se
deu inicio ao momento didatico-formativo, primeiro com o Secretario de Finangas
versando sobre a concepc¢ao de orcamento publico, de receita e despesa publica, de
fontes de recursos do municipio e seu processo de arrecadacéo etc., fazendo uso de
uma linguagem didatica e acessivel a populacdo. O ultimo momento foi reservado ao
pari passu do OP, a explanacdo de seu processo metodoldgico, incluindo-se ai
estrutura, organizacdo e funcionamento em todas as suas etapas de execucao.
Nesse instante, foi notorio o esvaziamento e era incontavel o numero de cadeiras
vazias. Maes indo embora por conta de seus filhos pequenos, homens e mulheres

pelo acimulo de cansac¢o depois de um dia intenso de trabalho, donas de casa por
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deixarem tarefas domésticas e adolescentes pelo tardar da hora. Cheguei anénima,
mas andnima ndo sai, conheci pessoas, conversei, algumas me deram um sorriso
ao irem embora, outras acenaram de longe e outras ndo vi mais. A impressao que
ficou é que o OP € um lugar desconhecido para muitas daquelas pessoas, mas nem

por isso estranho.

Esse delongado registro de impressdes e de descricdo do ambiente de uma
Assembleia Preparatéria conjuga elementos que pude encontrar em todas as cinco
assembleias que frequentei. Como, por exemplo, os rituais de solenidade (variando
a presenca ou auséncia de uma ou outra autoridade do poder publico); o mesmo
formato (a pauta do encontro segue sempre a mesma sequéncia); dispersao de
pessoas, esvaziamento, falta de conhecimento sobre o que significa o OP etc. Por
outro lado, reune elementos que, também, podem diferencia-las, pois cada
assembleia é Unica: a depender da localidade, havera muitas ou poucas pessoas;
determinados encontros s&0 mais organizados que outros; divulgam mais

informacdes que outros, sdo mais prolongados e cansativos que outros etc.

A realizacdo das Assembleias Preparatorias € um processo que dura
aproximadamente duas semanas. Ao longo desse periodo dar-se-ao as assembleias
territoriais e de segmentos sociais, que tém um carater informativo e formativo,
focando-se em quatro objetivos principais: 1) repassar a populacdo nocdes
conceituais acerca do orcamento publico, 2) discorrer sobre o0s principios
norteadores do orcamento participativo, 3) explanar a metodologia do evento e 4)

prestar contas a populacao.

Devido ao fato de atrairem publico bem mais reduzido que as Assembleias
Deliberativas, a partir de 2008, a quantidade de preparatérias realizadas na cidade
foi diminuida: de uma por Area Participativa (territorial) a uma por regional e de uma

por segmento social a uma para todos 0s segmentos sociais.

Finda a etapa preparatodria, iniciam-se as Assembleias Deliberativas ao longo
de um periodo com duracdo de aproximadamente trés meses. Esta etapa tem dois
objetivos: 1) apresentacao, votacéo e classificagdo das propostas, subdivididas em

12 eixos tematicos (esporte e lazer; cultura; educacédo; saude; seguranca;
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assisténcia social; direitos humanos; habitagdo; transporte; infraestrutura; meio

ambiente; e direito ao trabalho e renda.); 2) escolha dos delegados™.

A quantidade de participantes nessas assembleias varia conforme um
conjunto de fatores: divulgacdo, acessibilidade ao local e, obviamente,
disponibilidade de tempo dos cidadaos. H& regionais que contratam 6nibus ou vans
para o transporte da populacdo. Na grande maioria, 0S encontros ocorrem em
escolas publicas do municipio, sendo comum a liberagcédo das aulas no turno da noite

com orientacdo para os alunos participarem do OP.

Diferente das Assembleias Preparatérias, as Deliberativas, comumente,
inflamam os animos de seus participantes. Este momento, segundo normas
regimentais, ndo € aberto a qualquer tipo de manifestacdo. Contudo, a atmosfera
temperamental de pessoas e grupos dissidentes e insatisfeitos da a tonica de
determinados encontros, transcendendo qualquer tentativa de domesticacdo dos
animos. Além do que a Assembleia Deliberativa € o Unico espaco de manifestacdo
direta de individuos-cidadaos, ndo-delegados e ndo-conselheiros, para exporem

suas frustracdes com a ndo execucao das obras, como assim externa um deles:

Gente! Olha vérias coisas a gente botou no OP de 2005 até 2008,
infelizmente nada foi atendido, nada! [...]. Entdo isso ndo pode ficar
assim. E ainda tem que aceitar? Queremos que seja cumprido aquilo
que entrou no OP em 2005 até 2008. N&o é isso gente? [...].>°

Chamou-me a atencdo uma Assembleia Deliberativa realizada no Conjunto
Palmeiras (Regional VI). O clima tenso e agitado esquentou a temperatura local,
com liderancas do Movimento de Conselhos Populares (MCP) dentre outras; muitos
cartazes de protesto, hinos de luta, depoimentos inflamados, tudo em protesto
contra a ndo execucdo de demandas aprovadas e segundo eles, caidas no

esquecimento.

O mecanismo de funcionamento das Assembleias Deliberativas (territoriais e

de segmentos sociais) € mais complexo que o das preparatorias, justamente por ser

% podem ser escolhidos delegados de segmentos sociais nas Assembleias Deliberativas territoriais,
no entanto ndo podem ser escolhidos delegados territoriais nas Assembleias Deliberativas de
segmento.

% Desabafo de um delegado na Assembleia Deliberativa territorial da regional V, em 20 mai 2008.
Evento gravado pela pesquisadora.
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este 0 momento de proposicéo e classificacdo das demandas. Até 2007, bastava um
voto para garantir a classificagdo de uma proposta (somente a proposta sem
votacdo era desclassificada, ou seja, anulada). A partir de 2008, o método de
classificacdo muda, exigindo o minimo de 15 votos dos participantes cadastrados no
evento. A mesma sistematica se aplicard a escolha de delegados, com a diferenca
no numero de votantes, que se eleva para 20. O que provocou estas mudancas?
Em conversa informal com o coordenador de campo, verifiquei que trés fatores
contribuiram para a modificagcdo nesta metodologia: a) o reconhecimento de que um
voto ndo tem peso para expressar uma necessidade coletiva; b) o excesso de
propostas repetidas e mal elaboradas ou fora da algada municipal e c) o excesso de
demandas encaminhadas as secretarias da administracdo direta dificultando a

agilidade no processo.

O novo formato gera implicacdes para a dindmica de funcionamento do OP,
principalmente nas assembleias territoriais, reivindicando do proponente maior poder
de articulagio com as pessoas. E neste momento que entra o papel da associacéo
ou lideranca comunitaria como gerenciadora desse processo. Mesmo havendo um
intenso trabalho de mobilizacdo executado pelos técnicos das regionais, sdo essas
liderangcas que aglutinam as pessoas, as orientam e catalisam suas demandas.
Como as assembleias se organizam em areas e cada area contém varios bairros e
cada bairro pode congregar diversas associacdes comunitarias, facilmente se
acirram os mecanismos de competicdo. As fronteiras ndo se delimitam apenas pelo
espaco fisico, mas, também, pelo espaco simbdlico das relacdes afetivas e de

poder. (ver capitulo V).

Apos fala inicial de um técnico explicando a metodologia do encontro, inicia-
se a proposicdo e cadastramento de demandas por qualquer cidaddo. Esse
momento se organiza da seguinte forma: primeiro — cada proposta é cadastrada em
uma ficha>’ constando dados do seu proponente. Em seguida, essa ficha é transcrita
para um cartaz juntamente com um numero de identificagé058. Segundo — o
proponente apresenta e defende a proposta com o cartaz em maos para permitir aos

participantes ndo so6 ouvi-la, como |é-la e anotar sua numeracao.

> Essa ficha é um documento de controle das demandas do OP e fica sob responsabilidade da
coordenacéo do OP.
*®Esse ntimero de identificacdo deve constar na cédula de votacgéo.
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Quando as demandas por obras e servicos se circunscrevem a uma dada
localidade, o proponente é orientado a especificA-la 0 méximo possivel, como se

percebe nesta proposta:

[...] a nossa proposta é a melhoria do transporte da linha de dnibus
que sai do Conjunto Palmeiras, Parque Santa Maria e Santa
Filomena, que esse 6nibus, ele venha fazer um percurso nas ruas do
Santa Filomena atendendo os moradores da Rua S&o Joao, rua
Luciano Alves, Jovina Perisse e Recanto das Flores.*

Nesta fala, a proponente especifica até as ruas que a linha de 6nibus deve
contemplar. A demanda se apresenta bem detalhada, servindo a um determinado

grupo de pessoas. Em outra proposta os termos sdo vagos, como se observa:

Boa noite! Meu nome é Y, a minha proposta € um pedido de cem
moradias para pessoas carentes que vivem em area de risco, a
maioria em casa alugada. Entdo a minha luta é 100 moradias para as
minhas pessoas. O meu numero é o 21 e se Deus quiser nés vamos
conseguir.®°

Nesta Ultima, a proponente ndo aborda a localidade das casas e nem situa
que area de risco € essa, apenas solicita 100 casas para as “suas” pessoas. Nesta
mesma assembleia um individuo chegou a solicitar: “apenas duas casas para o
Palmeiras e o Grande Jangurussu.” Entdo, ndo ha pesos nem medidas na
proposicao de obras e servicos, as demandas surgem com as mais variadas feicdes:
detalhadas ou vagas; grandiosas ou infimas; bem redigidas ou mal elaboradas. Ora
para uma rua, um bairro, comunidade ou cidade. Tem em comum a esperanca de

serem realizadas.

Apés a apresentacdo de cada demanda, esta é fixada em parede ou mural de
acordo com seu eixo tematico, em local que permita sua facil visualizacdo e o
transito de pessoas. ApOs essa etapa segue-se 0 momento da votacao e apuracéo
das urnas. Esse processo é coordenado por técnicos do OP, com a fiscalizacdo de

dois participantes voluntarios.

% Fala de um participante propondo demanda em uma assembleia deliberativa territorial da regional
V, em 20 mai 2008. Evento gravado pela pesquisadora.
% |dem.
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Cada participante cadastrado na assembleia recebe duas cédulas de votacao,
uma para escolha das propostas e outra para a escolha do delegado. A primeira
permite que se vote em até trés propostas, desde que sejam de eixos tematicos
diferentes, por exemplo: saude, educacdo e habitacdo. Na cédula, as demandas
votadas se organizam segundo a prioridade atribuida por cada participante, variando
de 01 a 03 a pontuacao®”.

A proposta que atingir 15 votos é automaticamente classificada. Entretanto,
seu numero de classificacdo, no quadro geral das demandas, baliza-se em trés
critérios de pontuacdo: a) votacdo: demandas que obtiveram o maior numero de
pontuacdo na votacdo; b) populacdo: quanto mais populosa uma regional maior
pontuacdo tera a proposta. Os dados populacionais sdo baseados nas informacdes
do IBGE. Como o ultimo censo data do ano 2000, os calculos se orientam pelos
percentuais de projecdo (taxa de crescimento anual); ¢) renda: quanto a renda, o
inverso lhe garante vantagem; uma regional com populagéo de menor coeficiente de
renda terd maior pontuacdo. O coeficiente de renda baseia-se na quantidade de
chefes de familia que recebem até meio salario minimo a cada 10.000 habitantes em

cada bairro. Esses dados também provém do IBGE.

No quadro geral das pontuagbes, prevalecem com maior peso as
classificadas por voto. O calculo destes trés indicadores (voto, populacdo e renda)
obedece a uma escala crescente de um a quatro; quanto mais préximo de quatro,
maior a pontuacao. Esse calculo se faz pela regra do quartil, com o somatorio de
todos 0s pontos que a proposta da regional obteve, divido por quatro. A titulo de
exemplificacdo se uma dada proposta em uma regional obteve 100 pontos, as 25
mais votadas naquela regional recebem 4, as 25 menos votadas recebem 1 e o
resultado é sempre multiplicado por 2. Essa sistematica é de dificil compreenséao
tanto para os delegados e conselheiros como para 0s proprios técnicos; nem todos a

entendem.

Finda a etapa das propostas, inicia-se a escolha dos delegados ®2. O
processo de escolha de delegados é bem mais simples que o de demandas, 0

participante interessado em se candidatar se inscreve, adquire uma numeragao e

61
62

Proposta n° 01 tem 03 pontos; n° 2 tem 02 pontos e a n° 3 tem 01 ponto.

Enquanto o processo de escolha de delegados ocorre, as propostas sdo simultaneamente
contabilizadas e seus resultados disponibilizados em teldo no mesmo evento, por ordem de
pontuacéo nas votacoes.
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expde publicamente as razdes de sua candidatura. Aquele que obtiver 20 votos é
eleito®. Na cédula de votacéo o participante sé tem direito a escolher um delegado.
N&o ha um limite de representante a ser eleito por assembleia, cada 20 participantes

elegem um delegado.

Concluidas todas as assembleias, a Coordenacdo do OP se responsabiliza
em sistematizar as demandas classificadas em um caderno de propostas, no qual
sdo separadas por eixo e ordenadas pelo numero de pontos. SO entdo sado
distribuidas a todos os conselheiros do OP e a todas as secretarias da
administracdo municipal (dividas por eixo tematico). Estas Ultimas se encarregam de

analisar a viabilidade técnica, financeira e juridica da demanda.

4.3.3 O Férum Regional de Delegados e o Conselho do OP

O encerramento das assembleias fecha o ciclo da participacdo direta, para
dar inicio ao terceiro passo: o da atuacdo dos delegados e conselheiros. Os
primeiros compordo o Férum Regional de Delegados (as), cujas atribuicdes incluem
o acompanhamento e a fiscalizacdo do OP. S&o eles que, junto com os
conselheiros, debatem, acompanham e fiscalizam todo o processo de execuc¢éo do
Plano de Obras e Servicos, tendo o dever de repassar todas as informacfes as
comunidades locais. No Férum Regional se elegem os conselheiros para compor o

Conselho do Or¢camento Participativo — COP, 6rgdo maximo de deliberacéo.

O quarto passo sao as reunibes do COP (Conselho do Orgcamento
Participativo), geralmente realizadas no inicio do segundo semestre. Os
conselheiros (territoriais, segmentos sociais e crianga/ adolescentes) sédo submetidos
a um “rojao” diario de aproximadamente duas semanas consecutivas, com todos os
encontros realizados no periodo da noite, 0 que torna as tarefas bem mais
cansativas. Ha4 um limite de faltas toleradas sem justificativas (duas faltas). Muitos,
para ndo desistirem ou atrasarem, chegam diretamente do trabalho. As reunifes sé&o

organizadas por eixos tematicos®®, cada eixo se vincula a uma secretaria —

63 Segundo normas regimentais, os candidatos a delegado por segmento social nas assembleias
territoriais se elegem apenas com trés votos.

% A depender do volume de demandas, pode ocorrer a apresentagéo de um ou mais eixo para cada
encontro (ex: turismo e transporte).
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representada na figura do secretario e equipe técnica - esta responsavel por
repassar aos conselheiros a andlise de viabilidade (técnica, financeira e juridica) das
propostas com alteracdes ou ndo. Nunca eixos de grande volume de demandas sao

agendados para a mesma reuniao.

Em cada abertura se da a composicdo da mesa com a presenca de um
coordenador, um moderador de tempo e o relator da ata. As duas primeiras funcoes
sao exercidas alternadamente por um conselheiro e um representante da prefeitura,
mudando a composicdo a cada reunido. ApOs a abertura, passa-se a palavra ao
secretario (ou representante) da pasta administrativa responsavel pelo eixo tematico,
que, de praxe, fala, com brevidade, acerca da situacdo das obras e servicos de sua
alcada administrativa, para sé entdo expor as demandas viabilizadas®®. Concluido o
momento de apresentacdo das secretarias municipais, abre-se o0 debate para
apreciagdo dos conselheiros, momento em que se iniciam as “negociagbes”. A
negociacdo é a tentativa de reversao, ou ndo aceitacdo das triagens feitas pelos

orgaos da prefeitura.

A filtragem € o resultado da selecdo das propostas, realizada, segundo um
conselheiro entrevistado, por “pessoas de direito”, ou seja, pessoas dotadas de
competéncia técnica para decidir sobre a viabilidade da demanda. Por outro lado, ha
o reconhecimento desse mesmo conselheiro do poder da “negociagao” para reverter
uma situagado “aparentemente” decidida, como se depreende das palavras desse

mesmo entrevistado:

Na rediscussao nos temos autonomia de fazer mudanga. S6 que nés
temos que falar de onde vai sair o dinheiro, pra onde vai o dinheiro,
ai a gente pode fazer dentro daquele campo, ta entendendo? Se ha a
viabilidade, se ha o recurso, entdo a gente s6 faz esse exercicio de
mudanca. Entdo, as vezes uma proposta que ndo € viavel ela se
torna viavel de acordo com a verba disponivel naquele campo,
entendeu? (Entrevista com Conselheiro E, em 15 mai 2008)

A negociacdo € um momento préprio dos conselheiros, na qual qualquer
alteracdo ou nova proposta faz-se sem consulta a comunidade, apenas com seus

pares. Negocia-se de todas as formas: reducdo no numero de casas solicitadas,

®® A nulidade de propostas por ocorrer por problemas de: redagéo (texto confuso, proposta mal

elaborada etc.) e demandas fora da competéncia do municipio.
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remanejamento de uma linha de Onibus, encurtamento de um trecho a ser
pavimentado, tipo de capacitagdo etc. Para um conselheiro, ndo é confortavel
receber a noticia de um “néo”; este ressoa como violagcédo do seu direito deliberativo,
como se o tivessem destituido do lugar (decisorio) que o colocaram. Como explicar
esse “ndao” a comunidade? Como fazé-la entender? Frases como: “o que vou dizer
para a minha comunidade?” refletem o papel e a funcédo atribuida aquela
representacdo, ou seja, a concepcdo de como lidar e responder pela coisa publica
se modifica nesse espaco. Na fala de um delegado isso € bem claro: “é todo mundo
me cobrando, desde que entrei pra essa coisa de delegado nao tenho mais
descanso [...]". (Entrevista com delegado D, em 15 mai 2010).

Na condicao de conselheiros eles sdo inseridos em um formato que os torna
tdo responsaveis quanto o governo. Mesmo ndo se sentindo diretamente
responsaveis pela ndo aprovacdo de determinadas propostas, sao
responsabilizados pela sociedade tanto pelas “conquistas”, quanto pelas “derrotas”.
Para aqueles que aguardam a realizacdo das obras, o Estado, hoje, mora ao lado.
Dai ser o momento da negociacdo a luta pelo ndo derrotismo, o que exigird do
conselheiro a criagdo de estratégias de acao: refazer a proposta, fracionar recurso

ou agregéa-lo a outro, convencer o colega etc.

No ano de 2008 participei de sete reunides do pleno do COP (eixos do
turismo, transporte, trabalho e renda, seguranca, assisténcia social, infraestrutura e
habitacdo). Por este ter sido um ano eleitoral e de muitos gastos do governo, 0s
prognaosticos, para o ano subsequente, ndo foram animadores. O termo “moderacao
orcamentdria” frequentou os discursos dos secretarios, como um dever de casa a

ser cumprido. Com efeito, houve bem mais propostas reprovadas do que aprovadas.
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4.3.4 A elaboragéo do Plano de Obras e Servicos

O quinto passo, apo6s as reunides do Conselho do OP, é a conferéncia,
evento restrito aos conselheiros, para aprovacdo do texto final: Plano de Obras e
Servicos. Trata-se de um Unico encontro, no qual os conselheiros se subdividem em
grupos, por regional, cada grupo coordenado por um moderador (técnico), que inicia
os trabalhos fazendo a leitura do texto. Cabe ao conselheiro conferir se o texto esta
de acordo com os ajustes e deliberacfes finais, para 0 que seria preciso que tivesse
em maos o material das atas dos encontros. No ano de 2008, periodo em que pude,
também, participar das reunides, os organizadores do OP agendaram a conferéncia
sem a prévia distribuicdo de todas as atas de negociacdo das reunides do COP;
somente cinco atas foram entregues. Sem a totalidade do material, ndo se teve
como, naquele momento, conferir as alteragcdes feitas, pelo pleno do COP, no texto
original presente no caderno de propostas.

As atividades do OP né&o se encerram com a elaboracao do Plano de Obras e
Servicos. O sexto e ultimo passo € o encaminhamento do Plano de Obras e Servigcos
a Camara Municipal para ser submetido a aprovacdo e sO entdo virar lei
orcamentaria. O acompanhamento deste processo, assim como a fiscalizacao
continua da execucdo de obras e servicos é responsabilidade dos delegados e
conselheiros. Esta ultima é feita através da constituicdo de comissdes divididas por
eixo tematico. A peca orcamentaria se encerra, mas as atividades participativas sao

continuas.
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CONSELHO DO OP

‘ I, “ P “ \

Fonte: PMF/ SEPLA - 2008

Figura 1. Organograma do Ciclo do Orcamento Participativo de Fortaleza
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4.4 OP Fortaleza em nimeros

Com a descentralizacdo administrativa implementada a partir da lei 8000/97
(ver capitulo IIl), Fortaleza se regionaliza de forma desigual no que tange aos
aspectos: territorial, populacional, orcamentario e socioeconémico. Esse arranjo
institucional que territorializa politico-administrativamente a cidade traz implicagfes
no modus operandi do OP. Ao se estruturar em func@o dessa légica — que se faz
presente desde os critérios de distribuicdo das areas participativas e dos critérios de
pontuacdo das demandas até a organizacdo das assembleias e escolha dos
representantes, (ver item 4.2 e 4.3) — entra em confronto com o principio da
igualdade politica. Portanto, com este item, ndo pretendo enfatizar uma abordagem
guantitativa fazendo dos numeros o objeto de anadlise. Eles serdo utilizados para
compor um cenario que dé uma dimensdo do perfil populacional, territorial e
econOmico dessas regionais e de como, no interior destas, o OP se comporta em
seus quatro primeiros anos (2005-2008). Ou seja, 0S numeros ajudam a
compreender como ele se relaciona com uma realidade cheia de antagonismos e

gue a ele se apresenta como desafio.

A Figura 2, abaixo, mostra o mapa de Fortaleza dividido por regionais, no
interior das quais sdo distribuidas as APs (Areas Participativas), observa-se que
estas ndo se distribuem por bairros, exceto algumas de grande extensao territorial
nas regionais V e VI. (ver item 4.3). Quanto mais bairros uma AP congrega, maior a
possibilidade de interacdo e competicdo entre diferentes comunidades e liderancas

comunitarias.
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[ REGIONALI
I REGIONALII
[ REGIONAL Il
I REGIONAL IV
[ REGIONALV
I REGIONAL VI

Fonte: PMF/SEPLA -2008

Figura 2 — Mapa de distribuicdo das Areas de Participacdo por SER - 2008
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A Tabela 2 ilustra a distribuicio das regionais por territério, populacéo, Areas

Participativas, bairros e propostas; aponta, em numeros, a desigual distribuicdo

territorial e a desproporcional extensao associada a populacéo estimada.

Tabela 2 — Divisdo das Regionais da cidade de Fortaleza por territério,

populacéo, Areas Participativas, bairros e propostas

Numero de propostas

Regionai Area | Populaca Nede | N°de aprovadas
S territoria 0 APs | Bairros
2\* 1 *

I (m?) estimada 2005 | 2006 290 220
SER | 2.538,2 386.045 06 15 49 47 112 | 43
SER I 4.933,8 353.943 07 21 24 46 61 16
SERIII 2.778,0 386.479 06 16 43 46 77 | 38
SERIV | 3.427,0 294.903 05 19 33 37 51 | 22
SERV 6.344,70 514.004 12 17 74 101 140 | 47
SER VI 13'4030’0 495.083 15 29 90 92 117 43

Fontes: PMF/SEPLA, 2008.

+ Regional

|66

- Agrega bairros (Barra do Ceard, Pirambu, Jardim Iracema,

Alvaro Weyne, Jacarecanga etc.) que historicamente se destacaram nos

movimentos organizados na cidade em prol de moradia, terra, emprego,

direitos sociais etc. Possui a menor extenséo territorial, sendo a quarta em

populacdo estimada, dentre as demais € a de maior densidade demografica

com 134 pessoas por m?, 16,5% da populacdo da cidade residem nela. A

atividade econémica predominante € a inddstria absorvendo 35,24% dos

empregos gerados na regido, seguida do setor de servicos. E a terceira com

maior numero de demandas aprovadas.

® Anuario do Ceara 2008-2009, p. 247/267. Os dados estatisticos se referem ao ano de 2008.
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1°” - E a terceira em extensdo territorial e a quinta em populacdo

Regional |
estimada, com densidade demogréfica de 63 pessoas por m2, bem menor que
a regional I. Concentra 14,6% da populacdo total. A atividade econbmica
predominante € a de servicos com 38,74% dos empregos locais gerados.
Esta regional detém a maior concentracdo de comércio e servigos, inclusive o
turismo local (redes hoteleiras, pousadas, restaurantes, bares, praias etc.).
Inclui os bairros de maior poder aquisitivo (Dunas, Meireles, Varjota,
Mucuripe, Papicu, Aldeota, Praia de Iracema, Salinas, Guararapes, Dionisio
Torres). E a quinta regional em nimero de demandas aprovadas;

1°® - E a quinta em extens&o territorial e a terceira em populac&o,

Regional I
com uma densidade de 123 pessoas por m2, detém 15,2% da populacéo,
sendo a segunda regional de maior densidade. Compreende entre outros, 0
bairro do Pici, onde esté situado um dos campus UFC, abriga uma populacdo
de renda média e baixa. Suas atividades econ6micas concentram-se no setor
de servicos respondendo por 40,20% dos empregos na regional. Possui bem
mais bairros que areas participativas 0 que caracteriza a concentracdo de

bairros por area;

Regional IV®® - E a quarta maior em extensdo e a menor em populagéo
estimada, com um percentual de 12,2% da populacédo total. Mantém a quarta
mais baixa densidade demografica com 76 pessoas por m2. Seus bairros
ocupam localidades distantes do centro da cidade, a atividade econbmica
predominante € o setor de servicos empregando 43,12% da populacdo na
regido. Curiosamente € a regido que possui a terceira maior quantidade de

bairros, mas o menor niumero de areas participativas;

Regional V° - E a segunda maior em extens&o territorial e tem a maior em
populacdo estimada. Contudo, apresenta a terceira mais baixa densidade
demografica, com 71 pessoas por m2 e um percentual de 12,2% da populacdo
total. Tem como atividade econémica principal o comércio, alimentando

31,45% de seus postos de trabalho. O numero de APs (12) é quase na

67

%8 | bid.
% Ibid.
0 Ibid.

Idem.
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mesma propor¢ao que o de bairros (17). Esta foi a regional que apresentou o
maior numero de propostas aprovadas em 2007;

+ Regional VI"* - E a de maior extensdo - seis vezes o tamanho da regional |,
correspondendo a 42% do territorio do municipio - e a segunda em
populacdo; mesmo detendo o percentual mais elevado da populacdo total
com 20,6%, possui a menor densidade demografica com 33 pessoas por mz2,
Isso se deve as suas caracteristicas fisico-ambientais. Apesar de agregar o
maior nimero de bairros, em sua regido constam duas areas de preservacao
ambiental: Parque Natural Municipal das Dunas de Sabiaguaba e a Area de
Protecdo Ambiental da Sabiaguaba - APA que ocupam grande extenséo de
terra. Seus bairros também se localizam distantes do centro da cidade. Foi a
segunda em propostas aprovadas referente aos quatro primeiros anos da

gestéao.

As caracteristicas destacadas acima, relativas as regionais, possibilitam um
olhar mais apurado sobre essas diferentes regides em seus aspectos: territoriais,
populacionais e econdmicos, que em seu todo constituem a cidade de Fortaleza,
mais parecendo se tratar de “micro-cidades”. Dentre elas nem sempre a mais
populosa é a mais densa ou extensa ou a que aprova 0 maior nimero de propostas.
Regibes de grande densidade demogréfica, por exemplo, tem apresentado um
elevado numero de propostas aprovadas (SER | e V), o que nao significa dizer
executadas. Area populosa e extensa como a SER VI, apresenta baixissima
densidade o que pode sugerir um elevado grau de dispersdo da populacéo local,
residindo muitas vezes em lugares ermos e de distante acesso dificultando ainda
mais a comunicac¢ao, a participacdo em assembleias e até mesmo a interagcdo com
demais bairros e comunidades. Bem diferente desta, e localizada no extremo
oposto, € a regional I, seis vezes menor e bem mais densa, por ser uma regiao que
concentra liderangas que historicamente se engajaram em movimentos sociais e
sindicais (Unica area que predomina a atividade industrial), nela pode se detectar
mais intensamente liderancas com diferentes interesses politicos (ver capitulo V).
Cada regiao e seus individuos apontam caracteristicas bem singulares e complexas,
que, de certo modo, apresentam-se ao OP como desafiadoras, na perspectiva da

producdo de um espago capaz de promover a igualdade politica em contraposicéo a

™ Ibid
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producdo de um espaco favoravel a diferentes interesses. O desafio pedagodgico do
OP esta em trabalhar as atitudes politicas de forma que a fragmentacdo dos

interesses nao predomine.

Quanto a evolugcédo das propostas, os trés primeiros anos apontam um dado
intrigante. Ao invés de as demandas decrescerem (na medida em que sao
executadas) tém aumentado. Este fendbmeno pode ter correlagdo com o aumento no
nimero de Areas Participativas no ano de 2006 e 2007, consequentemente, maior
namero de pessoas e demandas. Mas, também, pode significar o reenvio de
demandas de anos anteriores que ndo foram executadas. Ja em 2008 ocorre um
decréscimo nas demandas de todas as regionais. Curiosamente este é um ano
eleitoral, no qual demandas de 2007 e de anos anteriores se avolumam e precisam
ser executadas, do contrario, haveria perda de credibilidade politica. Aprovar muitas
demandas em 2008 significa exigir de 2009 (inicio de novo mandato) maior volumes
de recursos financeiros e humanos. Esse cendrio sugere que a aprovacdo de
demandas é um processo que depende mais da vontade politica do executivo do

gue da acao deliberativa dos cidadaos e seus representantes.

A Tabela 3 registra 0 aumento progressivo no numero total de participantes
no OP nos anos de 2005 a 2008. Entretanto, a base de calculo desses dados
totaliza o universo de participantes pelo somatério de todos os inscritos nas
assembleias: territoriais, de ssegmentos sociais e OP crianca. Ha que se considerar
a possibilidade de uma mesma pessoa se fazer presente em mais de uma
assembleia (ou, pelo menos, na preparatoria e deliberativa); neste caso ela é
computada mais de uma vez, gerando um falso universo de participantes. O nimero
real deveria considerar as intersecfes presentes nos diferentes conjuntos
(assembleias). Essa observacdo se confirma quando se toma numeros de
participantes por assembleia (preparatoria e deliberativa) verifica-se um
decréscimo’? de 2006 a 2008 que n&do condiz com o nimero total (mesmo somando
cada categoria de participante), o que significa que com o passar dos anos o OP ao
invés de ganhar a adesdo da populacéo, veio perdendo. Esse fato contrasta com o

aumento progressivo da quantidade de Areas Participativas e assembleias nos trés

2 com excecdo do nimero de criancas e adolescentes - as criangas e adolescentes participam das
assembleias preparatérias e deliberativas do OPCA (Orcamento Participativo de Criancas e
adolescentes). Nas demais atividades do OP (Forum de Delgados, reunides do Conselho do Pleno do
OP) elas participam juntamente com os adultos — e dos participantes de segmento social entre 2007 e
2008.
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primeiros anos, pois a medida que se criam mais areas e assembleias, mais
proximas elas tendem a ficar da populacgéo facilitando com isso sua participagdo. Em
2008, a mudanca na metodologia do OP, reduzindo a quantidade de Assembleias
Preparatdrias (antes por Area Participativa e agora por regional), provocou a

involugdo no numero total destas.

Tabela 3 — Avaliacdo quantitativa das assembleias do Orcamento Participativo
da cidade de Fortaleza, referente aos anos de 2005 a 2008.

Itens avaliados 2005 2006 2007 2008
Participantes 8.020 24563 24.851 29.862
Assembleias realizadas 35 104 153 65
Areas de participagéo 14 40 51 51
Criancas e adolescentes 80 2.320 7.507 7.445

4.080 2.475 934

Participantes em AP territoriais

Participantes em AD territoriais 12.128 10.423 9.434

Participantes em AP de i 263 48 73
segmentos*

Participantes em AD de
segmentos*

- 617 428 431

Fonte: PMF/SEPLA , 2008
* Nao foram realizadas assembleias especificas (preparatérias e deliberativas) em 2005.

Quando se trata de segmentos sociais, impressiona constatar que 0s
nameros sdo bem mais timidos, considerando se tratar de seis segmentos sociais
(idosos, mulher, populacdo negra, juventude, GLBT e deficiente fisico) e todo o
universo de grupos, movimentos sociais e ONGs presentes na cidade, que os
comporta. Apesar de haver um pequeno aumento entre 2007 e 2008 o universo de
participantes ndo mostra que o OP de Fortaleza contou com uma adesédo
significativa dos movimentos organizados. De acordo com os dados, o que de fato
alavanca o numero de participantes € o Orcamento Participativo de Criancas e

Adolescentes — OPCA, enquanto os demais indicadores apontam uma involugao.



109

Na Figura 3, o gréfico revela o percentual de demandas pendentes e em
execucdo, por regional, nos quatro’® primeiros anos da gestdo de Luizianne Lins. A
prefeitura classifica como “pendentes” obras e servigos que ainda se encontram em:
andlise técnica, fase de projeto, procura de terreno (em caso de construcéo) e
licitacdo; e classifica como “em execucido” obras e servicos que se encontram em
andamento ou ja foram concluidos. Durante a primeira gestédo (2005-2008), somente
em 2007 o percentual de demandas pendentes ultrapassa o0 de executadas. As
regionais Il e VI sdo as que apresentam a maior quantidade de pendéncias neste
periodo, enquanto as regionais IV e V 0 maior percentual de execucao. A regional IV
€ a Unica que consegue se manter durante os trés primeiros anos, com o percentual
de execucdo maior que o de pendéncias. Uma hipotese explicativa pode residir no
fato dela ter apresentado, em relacdo as demais, 0 menor niumero de propostas
aprovadas (ver Tabelal) e, em sua maioria, voltadas para servi¢cos (de mais rapida
execucdo). Entretanto, o quadro se modifica em 2008 quando o numero de
pendéncias supera o de execucao; fato curioso, pois se ha um fluxo continuo de

execucoOes, a tendéncia seria a progressiva reducao de pendéncias.

® 0 ano de 2005 esta sob a vigéncia do Plano Plurianual da gestdo anterior (prefeito Juraci
Magalhaes). Portanto, ndo executa demandas do OP, o que sé vem a ocorrer a partir de 2006.
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Figura 3 — Percentual das propostas pendentes e em execuc¢ao no OP de
Fortaleza, referentes aos anos de 2005 a 2008

O quadro geral de pendéncias e execucdes, de 2005 a 2008, aponta para
uma avaliagdo positiva no tocante a realizacdo das demandas: certas regionais
chegam a ultrapassar a casa dos 70% de execucédo. Entretanto, esses dados nao
condizem com o cendrio de insatisfacdo dos participantes, segundo relatos, frente
ao volume de obras e servicos ndo realizados ou paralisados. (ver capitulo V). Esse
problema tem se apresentado como o grande “calcanhar de Aquiles” da prefeitura;
0s proéprios coordenadores admitem e atribuem o emperramento na realizacdo das
demandas a conducdo inicial do processo participativo orcamentario, como explicita

a coordenadora:

[...] n6s tivemos um problema que n&o foi Unico e isso € uma razao
pra gente ndo ter cometido. Mas, a gente cometeu e € de quase
todos os OPs. No primeiro ano vocé pactua mais coisas do que é
possivel fazer, entdo isso comeca a gerar...., primeiro porque a
pessoa tem um impacto grande com a demora natural que é das
coisas, depois como VvOCcé passou muita coisa, certamente vai ter
uma demora maior ainda. Entdo, eu acho que no primeiro ano nés
tivemos uma expectativa para além da realidade, governo e
populacao, isso é ruim, porque no terceiro ano vocé tem um baque
em relacdo a isso. As pessoas ja queriam que tudo estivesse pronto,
principalmente quando se tem obras grandes.(Entrevista com a
Coordenadora geral do OP, 14 out 2008).
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Nos primeiros trés anos do OP, as propostas, nas Assembleias Deliberativas,
s6é ndo eram classificadas quando ndo recebiam votacdo (ver item 4.4). Esse
mecanismo possibilitou que quem la fosse, propusesse uma demanda - nao
necessariamente fruto de uma decisdo coletiva — e nela votasse, automaticamente,
credenciava essa demanda para aprovacdo no COP (Conselho do OP). Ou seja, 0s
procedimentos participativos, iniciais, do OP sugerem um somatorio de vontades
(individuais, comunitarias, segmentos sociais etc.), subtendidas como “vontade
popular”. (ver capitulo V). Esse aspecto é contraditorio a ideia de participacdo que
encarna os principios de: deliberacdo popular, autonomia, controle social etc.,
presentes no OP.

Outro aspecto interessante diz respeito a aprovacdo das demandas na
instancia da gestdo. Uma proposta deve, necessariamente, passar pelo crivo de sua
viabilidade e pelas reunides de negociacdo com os conselheiros. Quando esse
processo ocorre e passa pelo aval final da Céamara dos Vereadores para
transformar-se em lei orcamentéria, a funcdo dos representantes passa a ser a de
cobrar a realizacdo das obras e dos servicos. Entretanto, o que ocorre? A
elaboracdo de um parecer técnico acerca de uma dada proposta exige uma analise
mais apurada e delongada das condi¢des juridicas, financeiras e técnicas de cada
obra ou servigo. Ou seja, procedimento impossivel de se encaixar no calendario de
execucdo do OP. Cada 6rgdo da administracdo publica, quando recebe o caderno
de propostas, tem um tempo muito estrito (no maximo um més) para empreender
uma andlise técnica. HA demandas, por exemplo, que exigiriam um estudo de
impacto ambiental. Logo, quando o 6rgdo aprova a demanda, assim age sem estar
devidamente munido de estudos de sua Vviabilidade. Significa dizer que
determinadas propostas, mesmo constando em lei orcamentaria, podem se deparar
com impossibilidades provenientes de resultados de andlises a posteriori a sua
aprovacao. Por conseguinte, a acado entra no rol de pendéncias, algumas vezes
insolucionaveis. Também pode ocorrer de certos secretarios, mais cautelosos,
optarem por inviabilizar uma acéo para nédo se arriscar a se deparar com problemas
futuros. Essa situacao afeta diretamente a credibilidade do individuo-cidaddo e seu
“poder deliberativo”, pois ele é formado e informado para crer que tudo aquilo que se

aprova no OP tem que ser concretizado.
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CAPITULO V - E POSSIVEL UMA PEDAGOGIA DA PARTICIPACAO POPULAR ?

Participar ndo é um verbo de dificil conjugacéo; sua complexidade reside em
sua dimensao semantica, que mobiliza diferentes sentidos: deliberar, conduzir,
controlar, regulamentar, assistir ou tudo ao mesmo tempo. Estes sentidos séo
interligados a uma Unica matriz de significacdo: a de que participar € tomar parte,
fazer parte e ser parte de algo. Quando esse algo se refere a instancia da vida
publica, a participacdo se substantiva em acgéo politica. A politica, aqui, é apreendida
numa acepgao castoriadiana de “questionamento explicito da instituicdo
estabelecida da sociedade” (CASTORIADIS, 1992, p. 135). Por que as coisas séo
assim e ndo podem ser de outro modo? Quem pode fazer, representar e dizer de
outro modo? O protagonismo da participacdo popular subtende que o sujeito da
acdo e da mudanca seja o individuo-cidaddo e o coletivo. Quando ocorre a acao
externa aos sujeitos — ofertada como dadiva — a democracia perde seu elemento
fundante, que é o ideal de autonomia. Por esse prisma, o “novo fazer politico” tem
de gerar elementos capazes de criar uma “subjetividade reflexiva e deliberante”
(CASTORIAIDS, 1992), processo em que tanto o individuo como o coletivo se
(re)elaboram, interferindo em um imaginario ja instituido. E esse movimento que
denomino de pedagogia da participacdo. O imaginario é dotado de realidade, pois é
preciso que as coisas facam sentido para os individuos e este sentido ndo pode
estar dissociado do sentimento de pertencimento a cidade, a vida publica e,

consequentemente, ao bem comum.

E nessa perspectiva que se orienta esta tese, que toma o fenédmeno do
orcamento participativo na cidade de Fortaleza para analisa-lo como instancia
pedagdgico-educativa. O essencial da educacdo neste processo corresponde,
portanto, a relacdo que ird se estabelecer entre o individuo, o coletivo e o OP. Ha
nisso um elemento agonistico (agon: luta, competitividade, rivalidade etc.), por se
tratar de um espaco (simbdlico, politico) permeavel ao confronto com o outro e suas
proprias representacdes. O cidaddo passa a se interrogar sobre o que pode ele
saber, 0 que deve ele fazer, o que lhe € permitido saber e fazer juntamente com o
outro. Essas interrogagfes conduzem a busca da substancialidade das questdes

que se apresentam como coloca Souza:
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O aspecto substantivo seria aquela face da autonomia que evidencia
gue nao basta ou ndo é o caso de ser autbnomo ‘para fazer sejala o
que for’, pois nao seria moralmente valido tomar decisbes egoistas,
ou mesmo depravadas, contra 0s outros, apelando-se para a estrita
autonomia individual (ou de um pequeno grupo, poder-se-ia
acrescentar) (SOUZA, 2006, p.76)

Para Castoriadis, a autonomia no individuo é o acesso ao outro no interior
dele mesmo. Ou seja, € o consciente do individuo tomando consciéncia dele
mesmo, de um “outro em mim”. Neste aspecto, trata-se de “refletir sobre ele mesmo
[individuo], sobre as razbes de seus pensamentos e sobre os motivos de seus atos.”
(CASTORIADIS,1992).

O OP é regido por principios que fundamentam o sujeito responsavel e
deliberante, e esse é um aspecto de carater universal. O fato de qualquer individuo
(empirico) poder participar, ndo significa que participe de qualquer forma e com
quaisquer interesses. Entretanto, esse quesito ndo impede que os mais diversos
interesses e as multiplas formas de engendra-los, se facam presentes; dai o OP ser
uma zona de tens@es entre praticas tradicionalmente instituidas e algo que se busca
instituir. Portanto, n&do trato, neste estudo, de buscar no OP uma instancia de
autonomizacao do sujeito ou uma espécie de demiurgo da transformacao social. Ha,
sim, o interesse pelas zonas de tensbes que podem sinalizar a presenca de
elementos enriquecedores na perspectiva de apontar tanto o que trava como o que
alavanca a participacao pedagogica, que requer a constituicdo de um imaginario
autonomista. Nesse sentido, no decorrer deste capitulo quatro categorias se fazem
presentes encarnando o ideal pedagdgico da participacdo. Sao elas: dominio publico
do saber, eidos coletivo, tempo pedagdgico e o saber dialdgico. Estas categorias
orientam a investigacdo na perspectiva de nao esvaziar o que denomino de
‘pedagogia da participagdo” referindo-se ndo sé aos processos funcionais e

organizativos, mas fundamentalmente aos processos representativos do OP.
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5.1 Episteme politica versus demos

O termo epistéme politica foi utilizado por Castoriadis em suas referéncias
criticas a Platdo e sua definicdo de politica como ciéncia (episttmén). Para este
fildsofo, “a politica € uma ciéncia; e o politico é aquele que possui essa ciéncia”
(apud CASTORIADIS, 2004, p. 72). Possui-la € a arte de dominar o saber fazer e 0
saber sobre o que cada um deve fazer, por deter o saber absoluto, verdadeiro e
justo; a competéncia politica, em Platdo, requer do politico a virtude de bem
governar uma cidade. Para Castoriadis, a episteme politica de Platdo é a denegacao
“‘da capacidade de dirigir-se dos individuos que compdem a sociedade.” (2004, p.
67). Trazendo esse termo para o mundo contemporaneo, nao se encontra com toda
certeza, o “homem régio” de Platdo, mas um conjunto de instituicbes burocraticas
decidindo o que o individuo pode ou nao fazer, deve ou ndo fazer, sem sua prévia

anuéncia.

O contrario ndo caracteriza um regime democratico, como quis caricaturar
Platdo ao concebé-lo como “governo de um povo que, antes de ser demos, € ao
mesmo tempo multiddo (plethos) e turba (ochlos)” (GOYARD-FABRE, 2003, p. 30).
O medo de Plantdo residia no fato de uma ‘multiddo’ despreparada em tudo
interferir, inclusive nos dominios técnico-cientificos, em nome de um suposto

interesse publico.

Sem delongas a Platdo, a partir do exposto a questdo que, inicialmente,

coloco é: até que ponto a gestdo publica ndo se transformou em um dominio
técnico-cientifico de saber, dominio este criado e estruturado por especialistas e
para especialistas? A esse respeito € pertinente a afirmacdo de Freund acerca da

concepcgao de burocracia em Weber:

[...] os problemas politicos, econémicos e de outras espécies se
tornaram cada vez mais técnicos e formalmente racionais, tendo em
vista a especializacdo das administragfes encarregadas de resolvé-
los, fiscaliza-los ou de os controlar. (FREUND, 1987, p. 173)

Para Weber, o fenbmeno da burocracia acompanhara inevitavelmente a

democratizagéo, esta Ultima acaba por favorecé-lo no sentido de combater 0s
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privilégios feudais, patrimoniais e — pelo menos intencionalmente — plutocréaticos na
administracdo. Inevitavelmente, coloca o trabalho profissional no lugar da
administragao subsidiaria historicamente herdada pelos notaveis”. (WEBER, 1971,
p.260-261). Ou seja, a compreensao de ‘democracia’ referida pelo autor nao
coincide com a capacidade do povo de governar-se a si mesmo; mas na luta pela
‘igualdade perante a lei” e as “exigéncias de garantias legais”, (WEBER, 1971, p.
256) requerendo da administracdo publica a formalidade, impessoalidade e
racionalidade necessarias para o nivelamento das diferencas sociais na instancia do
Estado. Entretanto, o fato de a democracia ter favorecido o fen6meno da burocracia,
isso em Weber ndo ocorreu sem ambiguidades, uma vez que a burocracia é
indiferente as condi¢cbes subjetivas e contingenciais da vida em sociedade, ela “é
‘desumanizada’, na medida em que consegue eliminar dos negdcios oficiais 0 amor,
0 6dio, e todos os elementos pessoais, irracionais e emocionais que fogem ao
calculo. [...]” (WEBER, 1971, p.251).

Quando as acbes de controle, fiscalizacdo e decisdo passam a ser
prerrogativas do demos, com a criacdo de espacos institucionais de participagao
popular, a epistéme politica exigird do cidaddo ndo s6 a capacidade de decisdo
politica (como saber o que devo ou nédo fazer, o que posso ou nao fazer?) como
também o acesso ao conhecimento burocratico-administrativo. Na primeira, reside a
virtu, quando a decisédo se fundamenta no que é bom, melhor ou justo para a cidade;
na segunda reside a eficiéncia, pois as decisdes precisam ganhar concretude.
Ambas se inter-relacionam, pois ndo ha como decidir algo isoladamente das
condigbes de realizacdo e ndo had como gerir sem poder decisério. Entretanto,
havera o confronto entre uma perspectiva de democracia para a qual a burocracia
funciona para garantir a igualdade perante a lei e outra que se ampara em principios
da soberania popular (deliberacdo e controle), os quais ndo eliminam os elementos
afetivo e volitivo ausentes na racionalidade burocratica da gestao publica.

Nos itens subsequentes discorrei com mais detalhes sobre como estas

guestdes se explicitam no Orgamento Participativo em Fortaleza.
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5.1.1 OP e a criagdo de um dominio publico do saber

O advento do OP na cidade cria um dominio publico do saber. Compreendido
como espaco de circulacdo de ideias, informacdes, pensamentos, saberes, entre
diferentes sujeitos e segmentos da sociedade. Algo que pertencia ao dominio de
poucos (gestores, legisladores e funcionarios da administracdo publica) passa a ser
de muitos (cidadaos). Esse cenario gera zonas de tensfes, uma vez que o OP
representara a porta de entrada para a “caixa preta” do orgamento publico’. Na
execucao orcamentaria, por exemplo, o Conselho do OP tem autoridade para
participar da estrutura de governanca do orcamento, como subscreve o Regimento

Interno do OP acerca das competéncias do COP:

| - Opinar e decidir, em comum acordo com o Poder Executivo
Municipal, a metodologia adequada para o processo de discusséo e
definicdo da peca orcamentéria e do Plano de Ac¢des do OP.

Il - Acompanhar a execug¢do orcamentaria anual e fiscalizar o
cumprimento do Plano de Agbes aprovado pela Camara Municipal de
Fortaleza, opinando e deliberando sobre eventuais incrementos,
cortes de despesas/investimentos ou alteracbes no
planejamento.

IIl - Solicitar, a qualquer momento, as secretarias e 6rgaos do
Governo, documentos imprescindiveis a formagcdo de opiniédo
dos membros do COP e a presenca de representantes, dentro
dos prazos estabelecidos pelo Conselho.

IV - Deliberar sobre a realizacdo dos seminérios, cursos e
atividades de capacitagdo dos delegados e delegadas,
conselheiros e conselheiras e suplentes do Orgcamento
Participativo e acompanhar esse processo de capacitagdo.

V - A Prefeitura devera realizar uma formacao sobre Orcamento
Publico com os (as) conselheiros (as) logo ap6s a posse. (grifo meu)
(Regimento do OP, Cap. I, Art. 11, p. 4-5)

Essas competéncias requerem do representante do OP o acesso ao saber

técnico-burocratico que envolve ndo s6 o orcamento, mas 0s gastos dos recursos

™ No Brasil, historicamente, a elaboracéo do orcamento publico centralizou-se nos poderes executivo
e legislativo, cabendo ao primeiro: planejar, elaborar, executar e acompanhar e ao segundo aprovar e
propor alteragcbes. Esta divisdo de funcgBes entre os poderes institucionais nem sempre ocorreu
pacificamente, mas a custa de intensas querelas politicas — desencadeadas desde o inicio da
Republica e, mais fervorosamente, em periodos constitucionais — em razéo de disputas envolvendo a
distribuicdo dos recursos publicos e os direcionamentos das politicas publicas do ente federativo.
(CALMON, 2006).
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publicos (previsdo de arrecadacdo dos recursos publicos, empenhos, contratos,
licitacOes, distribuicdo de recursos por regional, fluxo dos processos das obras e
servicos etc.). Como € caracteristica da burocracia ndo tomar posicéo politica, mas
executar eficazmente a ordem das autoridades superiores, sempre que interesses
de poder estdo em jogo h& a tendéncia de se manter segredado certos
conhecimentos, tanto no que se refere & administracédo estatal como a privada, como
bem observa Weber (1971):

Toda burocracia busca sempre aumentar a superioridade dos que
sdo profissionalmente informados, mantendo secretos seu
conhecimento e intengdes. A administracao de ‘sessodes secretas’: na
medida em que pode, oculta seu conhecimento e acao da critica. [...]
Os funcionéarios do tesouro do Xa da Pérsia fizeram uma doutrina
secreta da sua arte orcamentdria e usam mesmo a escrita
secreta.[...] (p. 269-270)

Com a relativa abertura dessa “caixa preta”, certo deslumbre é perceptivel,

como exemplifica a fala deste conselheiro:

[...] O orgcamento municipal, o orgcamento estadual, o orgamento
federal onde é 100% das cobrancas, dos impostos da gente, do
nosso direito. [...] Quer dizer nés néo tinha esse conhecimento e a
maioria do pessoal que tdo participando do OP aprendeu,
descobriu e pra n6s é muito importante isso dai porque nédo ha
mais como eles esconder isso. Quer dizer, quando vocé vai pra
gualquer 6rgéo desse, seja na Educacdo, seja na Saude, a gente ja
vai em cima daquela grade [orcamento publico], ‘nés temo tanto de
orcamento que serve tanto pra isso e tanto pra isso’, quer dizer, isso
pra nés, nos nao tinha, nés tinha uma dadiva quando o prefeito ou
o vereador, sei |4, as pessoa da gestdo né? Fazia aquelas coisa
e dizia gue era uma dadiva que tava caindo do céu porque eles
eram bonzinhos e nunca dizia assim detalhado, algumas vezes
dizia que eram nossos impostos, mas muito restrito, muito
timido e agora ndo, a gente aprendeu nesses cinco anos que a
gente esta aqui: ‘ndo, isso aqui € um direito nosso’, que a gente paga
tanto de ISS, paga tanto de IPTU, eu tenho essa visdo (grifos
meus)(Entrevista com o Conselheiro Z em 17 mai 2010)

O primeiro grifo na citacdo destaca como a restricdo a um dado conhecimento
€ vista como algo até entdo “escondido” e, portanto, inacessivel. Se alguém
“‘esconde” é porque nao quer mostrar. O desconhecimento acerca da fonte e
geréncia dos recursos publicos por parte do cidaddo compromete o proprio carater
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“publico” dos recursos, dai a obra ou servigo ser facilmente associado a um dono -
tornam-se dadivas de alguém. Nesse sentido, o acesso ao saber ndo sO
conscientiza acerca do carater publico do recurso, como, também, desprivatiza o
publico, este “deixa de ser um assunto ‘privado’ — do rei, dos prelados, da
burocracia, dos politicos, dos especialistas, etc.” (CASTORIADIS, 1992, p. 301).
Esse aspecto fortalece o poder da coletividade.

Ao ter acesso a proveniéncia dos recursos, os individuos tendem a se
enxergar como sujeitos da acao, produzindo tensdes no imaginario coletivo no qual
a obra e o servico tém um “dono” e este dono € um prefeito ou vereador. A fala de
outro conselheiro desconstréi essa visao velada do orgcamento publico como restrito
a poucos, e reitera 0 OP como mecanismo que, de certo modo, desconstroi essa

tradicao:

O OP pra mim representa muita coisa, certo? E o desenvolvimento, é
a comunidade mais consciente porque antigamente o orcamento
era feito entre quatro paredes, agora a comunidade, a prefeitura
vem até a comunidade e a comunidade vai reivindicar realmente
0 equipamento para dentro da comunidade, para dentro da
comunidade que ela quer, ndo é o que o vereador ou 0 assessor
ou alguém, alguma organizacao vai reivindicar, mas sim quem vai
reivindicar realmente vai ser a comunidade, o equipamento que mais
precisa pra dentro daquela comunidade, ndo é aquela coisa dentro
de quatro paredes, mas sim tem toda uma populacdo, toda uma
cidade organizada e sabendo o que quer pra dentro da comunidade.
(grifo meu) (Entrevista com o Conselheiro C em 03 mar 2010).

Ao colocar que “agora, a prefeitura vem até a comunidade” ele destaca uma
inversdo na ordem dos fatores, pois, historicamente, os movimentos reivindicatérios
€ que iam ao encontro do poder publico, em via unilateral, para externar ou
formalizar suas reivindicagbes. Esse movimento inverso revela o lugar a partir do
gual esses conhecimentos sdo acessados (como dona de casa, aposentado,
vendedor, lider comunitario, estando ou ndo como conselheiro ou delegado) nao
sem dificuldades e, portanto, traduzidos pelo dicionario de suas realidades. Nesse
instante o “que fazer” surge como indagagéo problematizadora. (FREIRE, 2005).

Nas palavras de um participante do OP,
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O orcamento foi a criacdo de um alfabeto que n&o havia para o povo,
o alfabeto, uma escada [inaudivel] que todos nds subimos e estamos
subindo e estamos vitoriosos porque era um instrumento, o0
orgcamento, era um instrumento sé para vereadores. Eles faziam o
gque bem queriam, o povo ndo participava, ndo sabia 0 que estava
sendo feito na cidade; hoje o povo estdo pedindo, estdo participando
e o problema [€] que tem ainda um circulo vicioso, pessoas ainda
dentro da administracdo, antigas, que ainda fazem barreira pra
funcionar, pra que néo funcione o Orcamento Participativo, ainda
existe, ainda. Porque a gente percebe ai, a gente vé que eles néo
estdo achando bom porque primeiro, por exemplo, alguns vereadores
gue sabiam quando, onde estava sendo feita a obra e em época de
eleicdo ele ia la e dizia que estava fazendo. Hoje ndo, hoje o povo
sabe que € mentira porque a gente ta pedindo, a gente ta
participando, a prefeitura ta executando, entdo, muito positivo
politicamente uma educacdo extraordinaria para o0 povo,
conscientiza¢cdo. E povo consciente, é povo decente. (Entrevista com
0 Conselheiro E em 24 maio 2010)

Todas estas falas, também, enfatizam a descoberta do ndo-saber, ou seja, 0
individuo s6 percebe o quanto ndo sabe no momento em que aprende. Logo, tdo
importante quanto conhecer algo, até entdo desconhecido, € aperceber-se do
guanto nao se conhece. O elemento valorativo ganha relevo quando o conhecimento
se contrapBe a ignorancia, como estado de cegueira coletiva, de fragilidade e
dominacéo. Conhecer, de certo modo, € enxergar. Ha nisso um forte sentimento de
dignidade e decéncia no individuo por sentir-se empoderado em sua capacidade de
decidir, argumentar, contra-argumentar, debater, opinar. Como bem coloca uma
delegada: “hoje a gente ...[é] delegado, [...] conselheiro. Se eu voltar de novo, eu sei
onde é que estou pisando, qual a terra que td conhecendo, as criaturas” (Entrevista
com a Delegada M em 15 mai 2010). A importancia de se conhecer para saber o

que fazer é vital no OP, segundo relatos de um delegado:

Uma das coisas mais interessantes que eu descobri nessa
ferramenta [OP] como se diz, é a oportunidade de adquirir
conhecimento porque o que faz a diferenca entre as pessoas € o
conhecimento; entre as pessoas, entre as cidades, entre os paises,
entre os continentes, € o conhecimento. Quem domina quem tem o
conhecimento sabe o que fazer e faz e muitas vezes domina e o
inverso € verdadeiro, quem n&o tem o conhecimento
normalmente € dominado. Entdo, assim, muito do que foi falado
aqui di pra se notar claramente que tem como base n&o-
conhecimento e eu venho entendendo e até divulgando pra todos os
colegas que o maior beneficio do Orgcamento Participativo, claro,
de Fortaleza, é a oportunidade de se conhecer todo o processo,
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toda a dindmica que é acima de tudo pedagdégico-educativa. E
na medida em que eu descubro isso e passo a me interessar
cada vez mais e ndo s6 nos momentos aqui, mas através de
outras leituras melhora e muito a minha intervencdo em todos
os momentos do Orgcamento Participativo, isso é fato, né? E eu
venho sempre divulgando: olha, 0 nosso objetivo aqui ndo deve ser
s6 as demandas porque ai o posto [de saude] é construido e agora?
(Entrevista com o Delegado E em 24 mai 2010)

Essa “terra nova” nao é governo, nem sociedade civil, € um entremeio e como
tal ja n&o é tédo claro identificar “amigo” e “inimigo”. Nas relagdes, historicamente,
dicotbmicas, na cena publica, mais facilmente se reconheciam os “bonzinhos”,
imagem atribuida aos movimentos organizados, e o “malvado”, em referéncia ao
Estado, pois as fronteiras eram mais claramente definidas. Essa leitura dualista se
complexifica no OP, ndo em razdo de um apagamento desse imaginario, mas das
disputas de poder, que se acirram no interior deste espago e ocorrem entre 0S mais
diferentes sujeitos. Portanto, conhecer € um processo que ndo ocorre em

comunhdo, mas em um tenso ambiente de conflitos de forcas.
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5.1.2 Saber politico versus técnico

A imagem do OP para conselheiros e delegados é intimamente associada a
de instrumento que possibilita 0 acesso ao conhecimento — subtendendo por esse
conhecimento o campo de saber estrito do orcamento e recursos publicos — como
algo que os empodera no campo da atuagdo politica. Por outro lado, como os
conselheiros e delegados, em sua grande maioria, provém de associacbes
comunitarias e demais movimentos organizados’®, a bagagem que trazem de toda
uma histéria de atuacdo politica sedimenta antigas praticas, pois muitos ja séo
politicamente formados. E o que observo, por exemplo, na fala deste conselheiro:

Eu mesmo néo participei de nenhuma formacdo do OP né&o, porque
eu ndo gosto de formacdo dessa natureza porque se eu me formar
eu vou achar que vou fazer o que eles querem e eu nao vou fazer o
gue eles querem eu vou fazer o que da na minha telha. [...] Eu acho
0 seguinte: eu nao quis porque digo assim: ‘nao, formar o que? Que
€ isso?’. Entdo eu nao tenho o que formar, a gente jA vem de
movimentos sociais, ja sabe o que € que tem que reivindicar, como é
gue é. (Entrevista com o Conselheiro C em 03 jun 2010)

Esta citacdo é bem ilustrativa da dificuldade de se desconstruir um imaginario
de desconfianca, descrédito e de embates frente ao poder publico, como instancia
que sempre esteve, historicamente, “contra o povo”. O formato do OP, por nao ser
diretamente associado a figura do Estado, consegue, de certo modo, preservar-se,
mas ndo de forma imaculada, considerando que todas as acdes sdo executadas na

instancia da gestéo publica.

[...] Para mim ficou provado que muitas das coisas, muitos dos
habitos, por exemplo, dos movimentos sociais de direita e de
esquerda foram trazidos para dentro do OP. Entdo, a participacao
popular do ponto de vista qualitativo ela tava muito ligada com a
formacao politica. A principal funcdo da coordenadoria de formacao
do OP é prestar formacao politica no sentido de fazer com que as
pessoas pudessem evoluir tecnicamente pra entender as
ferramentas do Estado, ferramentas de decisdo, construcdo das
obras, dos recursos publicos, enfim. E 0 que acontecia na verdade é
gque na hora das disputas dentro do conselho do OP, vocé
notava vicios ali que o proprio movimento trazia como, por

75 . . .
Ver capitulo 1V, acerca da forma como o OP se implementou na cidade.



122

exemplo, formar blocos pra pegar e disputar a maior quantidade
de obras possiveis pra determinada regional. (grifos meus)
(Entrevista com o Coordenador de gestdo da informa¢cdo em 09 mar
2010)

Nao € a toa que o uso de termos como: “saber onde pisa”, “se defender”,
“conhecimento escondido”, dentre outros, € recorrente nas falas dos entrevistados e
revelador de que o engajamento no OP nao se deu com tanta aderéncia ao projeto.
Permanece fortemente o imaginario da desconfianca como balizador das
identidades coletivas nos movimentos organizados, pois 0 que o Estado representa
para cada um deles orienta a elaboracdo de atividades, estratégias e taticas de
intervencdo e reivindicacdo. Nesse sentido, o individuo, no interior destes
movimentos, organiza sua acao e cria sua rotina em confluéncia com a entidade a
qual pertence. Ndo é gratuitamente que o coordenador em sua fala enfatiza a
transferéncia de habitos e vicios para o OP, o que significa uma tentativa de
reproduzir naquele espaco acBes sem se aperceber da possibilidade de criar
naquele contexto uma nova dimensao politica significativa. Quando o conselheiro
coloca: “eu ndo tenho o que formar, a gente ja vem de movimentos sociais, ja sabe o
que é que tem que reivindicar”, esse dizer encerra uma ideia de finitude na formacgao
do “ser politico”, como algo a depender de um determinado tempo e lugar que nao o
OP. Essa questao remete a nogao de “tempo publico” em Castoriadis, que nao diz

respeito ao tempo cronolégico ou social, mas, fundamentalmente, a:

[..] emergéncia de uma dimensdo onde a coletividade possa
inspecionar seu proprio passado enquanto resultado de suas
proprias agdes, e onde se abra um futuro indeterminado como campo
de suas atividades. (CASTORIADIS, 1992, p. 302)

Se o tema gerador, para utilizar um termo de Paulo Freire, € a democracia-
participativa, tendo o OP como um canal ou espaco a dar concreticidade a esse
projeto, haveria de se desenvolver uma relacdo de co-intencionalidade entre
populagcdo e governo. Para Freire na “co-intecionalidade os sujeitos (liderancas
revoluciondrias e massas) “[...] se encontram numa tarefa em que ambos sao
sujeitos no ato, ndo s6 de desvela-la e, assim, criticamente conhecé-la, mas também

no de recriar este conhecimento.” (2005, p.64). A agado politica € um processo
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gerativo, pois ndo se trata de aplicar o que se ja sabe ou aprendeu em outra
instancia, mas de ser capaz de produzir sempre, mediante agéo-reflexdo, realidades

possiveis; do contrario, tem-se uma “pseudoparticipagao”.

No OP de Fortaleza € detectavel, nos delegados e conselheiros, essa
separacao do lugar da “formacao politica”, ou seja, de “minha matriz politica” e sua
forca (na perspectiva de subsistir uma tradicdo de “fazer politica”) e o lugar que
oportuniza cada individuo a se tornar um “especialista” (technai) nos assuntos
burocratico-administrativos da gestao publica. O que isso significa? Ao invés de se
(des) especializar, democratiza-se a especializa¢do, pois é vital no OP a inclusédo
desse campo de saber, por ser uma instancia do poder executivo. E, portanto,
necessaria a apropriacdo desse conhecimento para a deliberacdo e o
acompanhamento da execuc¢do de demandas no fluxo de processos no interior da
maquina administrativa. Essa situacdo se torna problematica, quando a prépria
gestdo ndo reconhece em sua burocracia a existéncia de um processo orgcamentario

participativo, por este ndo ter sido formalmente constituido (ver capitulo V).

Para Protagoras’®, na democracia grega, tratar dos assuntos politicos gerais
nao era algo que exigia nenhuma techné particular, cabendo, portanto, a todos os
cidaddos. Entretanto, isso ndo significa que todo e qualquer cidaddo fosse
contemplado naturalmente com a ‘virtude civica’ de bem governar e opinar sobre os
assuntos da vida publica. Era preciso ensinar as virtudes para a vida politica —
pratica a qual Sécrates se contrapde no inicio do didlogo de Protagoras (BINI, 2007)
por acreditar que virtudes ndo se ensinam —, pois ndo se prepara um individuo para

a vida publica fora dela.

O mundo contemporaneo vem provando que debater e deliberar acerca da
cidade’” (economia, satde, moradia, urbanismo, educacéo etc.) exige mais do que
virtude civica: tornou-se uma techné publica. Por exemplo, para se asfaltar um

calcamento préximo a um mangue € preciso considerar o impacto do aquecimento

® Segundo Vidal-Naquet (2002, p. 198): “o unico filésofo democrata conhecido por nés e que nos
deixou um texto que teoriza sobre a democracia é Protagoras de Abdera, que explica a Socrates, por
que razao, em Atenas, todos tém o direito a dar a sua opinido sobre politica, e vai bastante longe na
justificacdo da democracia, a ponto de ndo incluir apenas os cidaddos,mas sim todos os homens,
sem excluir nem mesmo as mulheres.”

"0 devir publico do dominio publico/ptblico pressupde, bem entendido, que a coletividade e os
poderes publicos tenham a obrigagcdo de informar efetivamente aos cidadaos, sobretudo aquilo que
diz respeito as decisdes a serem tomadas, informacgéo esta que eles necessitam para poder toma-las
em conhecimento de causa. “(CATORIADIS, 2004, p. 209)
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da malha asféltica na reproducdo de caranguejos. Diante disso, indago até que
ponto no OP essa tentativa de fundir duas instancias de saber (técnico e politico) —
gue historicamente, pertencem a nichos diferentes — contribui para a criacdo de uma

subjetividade deliberante?

5.2 O OP e a gestdo publica: cultura da participacdo popular e cultura

burocratica

O OP e a gestao publica parecem significar o encontro da promessa do novo
com o tradicional no fazer politica. O ethos politico do novo governo municipal (ver
capitulo 1ll) - ancorado na imagem de um governo popular, cuja imagem de Si
mescla-se a do povo - contribuiu para gerar no cidaddo uma expectativa positiva
frente aos novos mecanismos de participacdo popular que se implantam no
municipio, dentre eles o PPA e o OP. Entretanto, essa expectativa ndo foi suficiente
para romper com 0 imaginario da desconfianca que, historicamente, nutriu 0s
sentimentos dos ativistas de movimentos organizados ou comunitarios e da
populacdo, de um modo geral. Os sujeitos e os interesses que ali se fazem
presentes de modo algum representam um bloco monolitico de vontades e
perspectivas e isso também ¢é valido para a composi¢édo do governo. A medida que
0S anos passam e as obras e servi¢os se avolumam na instancia da gestao publica,
a primeira imagem a ser afetada € a do OP, ou melhor, o sentimento de credibilidade
naquele espaco de participacédo popular, cujas relacdes se estabelecem pelo vinculo
de confianca, vontade e intencionalidade. Logo, a pergunta que nunca quer calar é:
‘por que o que escolhemos nao estd, ou esta de forma insatisfatéria, sendo
realizado?” A essa indagag¢do um conjunto de questdes se apresentam e inserem o
OP em um contexto que mais se assemelha a um “leito de Procusto”; sdo elas: a)
uma estrutura administrativa contraria a constituicdo do sujeito deliberante e b) a

manutengao de um status quo burocratico administrativo.
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5.2.1 A constituicdo do sujeito deliberante

Coloquei no inicio do capitulo que independente dos individuos e seus
interesses, o sujeito que deveria fundamentar o OP € o sujeito de responsabilidade/
deliberante. O que isso vem a significar? Aristételes em sua obra: Etica a NicBmaco
define deliberagdo como uma escolha que requer o “principio racional e o
pensamento”, mas diz respeito principalmente “as coisas que estdo ao nosso
alcance e podem ser realizadas”. Por esse prisma, a escolha pode ter afinidades
com o desejo, mas ndo se identifica com ele, pois nem tudo o que desejamos
podemos escolher. Na sequéncia de seu raciocinio também diferencia a escolha da
opinido, segundo ele: “escolnemos o que sabemos ser melhor, tanto quanto nos é
dado sabé-lo, mas opinamos sobre o0 que ndo sabemos exatamente se € bom.”
(ARISTOTELES, 2004, § 1112a, p. 61/62). Dois elementos substanciam o sujeito
deliberante em Aristételes: a capacidade de realizacdo e de escolha, a primeira
remete ao poder (de realizar algo) e a segunda a um saber (saber-escolher). Esses

pressupostos, quando atribuidos ao corpo de cidadaos, fundamentam a democracia.

Qual relacdo a questdo do sujeito deliberante estabelece com o OP? E
interessante essa pergunta, pois ela suscita outro questionamento acerca da prépria
finalidade do OP: afinal, qual o seu propésito? Quando o ato de participar contempla
principios tais como: “deliberagcao popular, auto-regulamentacao, formacao cidada,
cidadania ativa, universalidade, autonomia, voluntariedade da participacao, controle
social etc.” (CADERNOS DE FORMACAO, N° 1, 2005, p.8), subtende-se que todos
esses meios tem como escopo a formacao de um imaginario coletivo, constituido por
individuos democraticos. Nesse sentido, o exercicio da politica ndo diz respeito
somente as decisbes finais, mas aos processos decisérios, o que leva a eles.
Portanto, entre o poder e o saber-escolher, presentes na composicdo do sujeito
deliberante (individual e coletivo) ha também, e principalmente, o sujeito de
responsabilidade, aguele capaz de prestar conta de seus atos, de assumi-los como

seus tanto na vida privada quanto na vida publica.

No OP os principios subjacentes ao sujeito deliberante tornam-se por demais
complexos, em razéo desta nova instituicdo agir em uma sociedade cujo sistema de
normas, valores e leis encarna um imaginario socio-politico heterbnomo (a

sociedade como obra de um Estado provedor, da lei divina, do destino, da lei
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histérica etc.). Ou seja, o OP ndo se aparta de todo um capital simbdlico e humano
advindo de um ja-instituido, que precisa ser re-pensado e re-criado como “novo
fazer-politico” e esse processo nao se da sem rupturas. Entretanto, é dificil romper
com o0 que esta incorporado como instancia de significacées no individuo e coletivo.
Logo, criar e operar mecanismos de deliberacéo e controle social requer a formacéo
de uma consciéncia aberta a produgéo de novos significados.

No entanto, mesmo que os individuos-cidaddos gozem de autonomia para
decidir acerca da organizacdo e funcionamento interno do formato institucional do
OP, esta ndo pode ser uma ameaca a funcionalidade da méaquina publica. Logo, o
OP, néo tendo forcga institucional para romper com o0s elementos organizadores e
funcionais da gestao publica, cria com esta uma zona de conflitos. Isso é claramente
perceptivel quando o assunto é execucdo de demandas: em todos os conselheiros e
delegados entrevistados é unanime certa insatisfacdo com a ndo execucao ou
morosidade do OP, ou seja, o impacto simbdlico no individuo repercute
negativamente, tornando-se empecilho ao que ele deveria constituir no OP
(constituicdo do sujeito deliberante em si), pois a demanda sai do seu alcance. Ele
passa a percebé-la como algo que nédo depende dele, como exemplifica a fala desta

delegada:

[...] ninguém mais vai querer saber de OP até ela [prefeita] tirar todas
as obras do papel, a gente s6 comeca outra histéria de OP, com
outra demanda, quando a gente vé tudo feito, se a gente nado vé feita,
nao tem mais OP, pelo menos aqui no Canindezinho. [...] Entdo, a
sugestao que eu dou, e isso é comum entre meus colegas, é que 0
OP continue, mas soé se disser assim: ‘zerei, ndo tenho mais divida
com ninguém sobre o OP’. [...] O sentimento que eu tenho da
companheira Luizianne é que se ela tivesse uma oposicao contra ela,
ela diria: ‘como é que eu fago? O governador embarreira [cria
barreiras], o Lula embarreira’. Mas ela estd com todo mundo a seu
favor, entdo néo justifica as obras j4 ndo estarem feitas. (Entrevista
com delegada R em 15 mai 2010).

A fala de outro delegado fortalece essa mesma visao:
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O que noés lamentamos é que as pessoas saem de suas casas, vao
pra uma assembleia para aprovar determinadas propostas e essas
propostas ndo séo atendidas. [...] E muitas inclusive foram na
chuva, aprovaram suas propostas e ao chegar la [na reunido do
conselho com os secretarios municipais], voltaram dizendo que era
impossivel fazer. Propostas de recursos minimos, alegando que ndo
tinha recurso para fazer aquele trabalho. Entdo, temos que melhorar,
€ uma ferramenta importante, mas precisa ser melhorada, noés
precisamos encontrar mecanismos para que sejam cumpridas
as propostas que sdo aprovadas em assembleias gerais. (grifos
meu) (Conselheiro F, gravacdo do evento de avaliacdo do OP, em 18
set 2008)

Se, por um lado, a ndo-execucdo de demandas € um fator preponderante
para fortalecer o imaginario do descrédito, o contrario pode surtir efeito oposto, como

expressa este coordenador:

[...] eu acho que em alguns territérios da cidade, por exemplo, os
territérios onde as pessoas ja conseguiram implementar suas obras e
servicos [...]. Nesses territorios, a depender do conjunto da politica
entre a sociedade civil e o governo [..]. Todos os tipos de
organizacdes, ONGs, do terceiro setor, setores da prefeitura ali
atuantes, vereadores, militantes politicos partidarios, a depender
dessa conjuntura, o fato de certas obras e servicos serem
implementados pode ter contribuido para uma postura por parte da
populacdo de se sentir como influenciador dos rumos da gestdo
dentro daquele territério. E, portanto se vocé se sentir como um
influenciador vocé vai, digamos assim, perceber que o exercicio do
poder ele é possivel e ele traz repercussfes e ai posturas mais
fatalistas sdo mais enfraquecidas porque vocé vai [...] percebendo
gue a sua acao nao é em vao. (Entrevista com o Coordenador de
formacéo em 04 jun 2010)

Em ambos os casos néo fica de fora outro elemento que age no campo do
imaginario e da significacdo ao carater de execucdo da acdo. Ele reside,
basicamente, no capital simbdlico da “obra”. De fato, em todas as entrevistas e nas
gravagoOes realizadas dos eventos do OP, os representantes, via de regra, referem-
se a demanda como “obra”’. A longa citagdo abaixo traz afirmacbes bastante
enriquecedoras e esclarecedoras para a compreensao do imaginario da “constru¢ao

material” como elemento representativo de que algo esta sendo realizado:
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[...] &s vezes os delegados percebiam que algumas ac¢des tinham
sido feitas, dentro do OP havia as obra e servicos, muitos servicos ja
eram rapidamente implementados. S6 que muitas vezes as pessoas
nem sabiam que aquilo ali tinha sido obra demandada do OP [...].Ele
age e ndo é associado a ele esse instrumento participativo, o fruto
daquela acao.[...] e isso aconteceu com muitos servi¢os.[...]. Mas, um
servigo ele tem uma peculiaridade, como ele envolve muitas vezes
vocé redimensionar, reconfigurar a atuacdo de determinada equipe
que faz parte de uma determinada politica publica [...] como envolve
acbes que ndo sao construcdes, é dificil, ndo sdo construcdes
fisicas. E a cultura do cimento. E dificil vocé ver a repercussio
disso, embora vocé vivencie a repercusséo disso, vocé vivencia
a presenca de uma equipe do projeto raizes da cidadania’®, mas
vocé ndo consegue significar que essa acdo que vocé ta
vivenciando [...] é fruto de uma participacdo popular. Entao
como nao h& essa conexdao que favoreca o processo de
significagdo da realidade, [...] acaba ocorrendo uma espécie de
defasagem em relacdo as possibilidades de vocé, da
repercussdo simbolica da politica, caréncia simbdlica mesmo,
VOCé nao consegue ver e ai se vocé ndo ver nao existe. No caso,
a cultura do cimento ela é mais forte, vocé vé uma obra sendo
erguida, os tijolos, vocé ta passando de 6nibus na correria do
dia a dia vocé passa e olha “Ah ta ocorrendo a obra.”".(grifo meu)
(Entrevista com o Coordenador de formacdo em 04 jun 2010)

A necessidade que o individuo tem da visibilidade fisica, concreta, da obra, de
certo modo, vém da histérica e tradicional forma do fazer politico no Brasil. Algo sé
assume existéncia em sua forma fisica: € o que o coordenador denomina,
inteligentemente, de “cultura do cimento”. Por conseguinte, os servigos acabam por
nao surtir o mesmo impacto, ndo entrando no campo de visibilidade das demandas
do OP. O que poderia estar sendo realizado, ou ja foi, ndo é associado diretamente
a um processo participativo; essa conexao deixa de existir, ndo s6 para a populagao,
mas, até mesmo, entre 0s proprios conselheiros e delegados.

Estas constatacfes revelam o quao complexas sdo as relagcdes que se
costuram neste tecido social. O que chamamos de “modo tradicional” de fazer
politica ndo se encontra somente de um lado (do poder publico executivo e
legislativo), mas a propria sociedade incorpora habitos e os sedimenta de forma que
guando uma dinamica tenta com ele se confrontar, criam-se zonas de tensoes, e a
propria populacdo, muitas vezes, ndo toma consciéncia da existéncia destes

processos. Contudo, o conflito nessa instancia tem sua positividade por forgar a

®o projeto Raizes da Cidadania foi criado em 2005 pela Fundacéo da Crianca e Familia Cidada —
FUNCI, 6rgdo da Prefeitura Municipal de Fortaleza, com o0 objetivo de prestar servicos de
atendimento: social, juridico e psicologico as familias de criangcas e adolescentes atendidas por
projetos desta fundacgéo.
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reflexdo, dar visibilidade ao problema. No caso da citagdo acima, por exemplo,
revelou-se como problema para a coordenacdo do OP, que passa a pensa-lo e criar
estratégias para pensar juntamente com os demais técnicos e representantes do
OP.

O entendimento da ndo-execucdo das demandas, por parte de conselheiros e
delegados, gera um fendmeno curioso, qual seja, reforca nos representantes o
sentido do OP associado ao espaco de reivindicacdo, de legitimacdo da palavra.
Lugar onde, na condicéo de representante, pode e deve ser ouvido e falar. Mas néo
reside ai o fato mais curioso; a questao € que o sentido de “deliberacdo”, com o
tempo, fragiliza-se como ato decisério na instancia das assembleias (participacdo
direta) e no corpo de colegiados de conselheiros (reunibes do pleno do conselho
com representantes da prefeitura), para se fortalecer no pds-processo de
participacdo, através do exercicio do controle social e da fiscalizacdo frente aos
orgaos publicos. E ocorre que, na maioria das vezes, em razdo da territorializacdo
das areas, essa luta, para ser travada, dependera da vontade e disposicdo individual
de cada representante, fomentando a cultura individualista e com ela o surgimento
de outro tipo de “dono” da obra (delegados e conselheiros), como expressa a
coordenadora geral ao se referir a comportamentos que se detectam em certos

delegados:

[...] o delegado vai reproduzir nesse momento algumas coisas do
[tipo]: ‘essa é uma vitdria que teve a minha participagao muito forte’.
Entdo, vocé vé isso em alguns nucleos. ‘Essa obra é minha’, ‘isso
aqui fui eu que trouxe para a comunidade’, ‘isso aqui fui eu que fiz'.
Entdo, é uma reproducéo total do discurso do vereador, do modo
tradicional, do coronel da comunidade, as vezes, quase
isso’®.(Entrevista com a Coordenadora geral do OP em 24 set
2009)

Assim, a postura dos representantes ira ao encontro das tradicionais praticas
clientelistas exercidas por vereadores, mediante “loteamento” de comunidades,
transformado-as em seus “currais eleitorais” e os lideres em seus agentes
mediadores (“‘cabos eleitorais”). Se em determinadas localidades da cidade as

demandas sado patenteadas, estas patentes ndo séo rateadas entre vereador,

" Entrevista realizada por um pesquisador do OP de Fortaleza e cedida & pesquisadora.
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conselheiro ou comunidade. Nessa querela, o OP fortalece a figura da comunidade
ou de quem se encontra mais préximo, suas liderancas. Em todos os entrevistados
foi destacada a forte reacdo de representantes politicos a uma possivel perda de

territério, como, por exemplo, relata este conselheiro:

[...] terminou uma obra do OP aqui mesmo no CP, o vereador daqui
mandava arrancar a placa; ele ndo, o assessor dele vinha e
arrancava a placa, ta entendendo como € que €? Mandava apagar o
OP, a gente reivindicava pra fazer a placa de novo, colocar a placa
no canto, foi assim no Centro de Referencia da Assisténcia Social, foi
assim no colégio, né? E as vezes tem um cabo eleitoral do vereador
la dentro ouvindo tudo; ai ele vai, faz um documento e espalha na
comunidade, fala que obra tal vai sair, t& entendendo? Isso € muito
negativo, isso € muito negativo que ndo é o papel do vereador, é o
papel do conselheiro, da comunidade que reivindicou a obra. E ainda
tem uma histéria dele dizer que liberou 300.000 mil pra obra tal, pro
calcamento ou pra terminar a quadra. Esse povo [os vereadores] se
acha o dono da obra, isso é negativo, podre, ridiculo, isso ai eu digo
em qualquer canto. A gente se acha fragilizado né? Porque foi a
gente que deixou de estudar, que deixou o trabalho, que deixa de
fazer um trabalho em casa, fazer um trabalho da gente pra ir pro OP.
Quando um vereador ou um assessor do vereador vai la e diz que
gquem fez foi o vereador na comunidade, isso deixa a gente muito
fragilizado e muitos companheiros deixou pro OP devido essas
praticas de vereador e assessor de vereador. (Entrevista com o
Conselheiro C em 03 jun 2010)

Como se percebe, as reacdes nem sempre sao veladas; ao contrario, ganham
uma dimensao de visibilidade ao provocar a ira de quem acha que “tudo fez e faz
por aquela populacdo”. Portanto, diferente do que apontam outros estudos
(AVRITZER, 2003; FEDOZZI, 2001; LUCHMANN, 2002), o OP n&o apresenta uma
“ruptura com praticas clientelistas”; o que ocorre é o aparecimento de fissuras, em
um status quo que aparentava ser confortavelmente estavel. Mas as praticas
permanecem ndo sO por parte dos vereadores como das préprias liderancgas,
encontrando novas formas de se significarem e se configurarem no interior do

proprio OP. Nas palavras deste coordenador do OP,

[..] além do processo democratico com regras de votagdao,
regras de escala, territorialidade que o OP tem em seus
documentos, pra além disso vocé percebia ainda a velha
tentativa de ter um processo, por exemplo, do “bilhetinho”, o
bilhete que o lider comunitario muitas vezes preparava pra
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entregar pra prefeita, pro gestor, pra qualquer Secretario
pedindo determinada coisa. Era notério, por exemplo, a prefeita
inclusive significou uma figura muito carismatica pra eles. Ela ao
invés de ajudar, muitas vezes atrapalhava, porque baldeava mesmo.
Qualquer reunido que fosse fazer com ela era entre os conselheiros
e ela e as pessoas ficavam em polvorosa querendo falar com ela. E
ai em todos os finais das reunifes ela recebia varios bilhetinhos
pedindo isso, pedindo aquilo pra comunidade. E ai vocé tem um
processo de decisdo de obras com determinada metodologia, as
pessoas legitimam essa nova metodologia do OP, mas no fundo,
elas querem se garantir por outro viés, um viés ate paternalista. (grifo
meu) (Entrevista com o Coordenador de gestédo da informacao em 09
mar 2010)

A fala desse coordenador ndo s6 reforca a reconfiguracdo dessas praticas
que acabam resistindo ou existindo de outras formas, como também a forte
presenca do imaginario do Estado provedor nas atitudes dos cidadaos, tornando

controversa a constituicdo do sujeito deliberante.

O OP é um espaco cheio de contradicbes e que aparenta ser cadtico.
Contudo, ter que lidar com instancias de significacdo € ndo se enrijecer em modelos
de ordenamentos sociais, ou melhor, reconhecer que por ordem as coisas, coloca-
las em seus devidos lugares é algo possivel no plano conceitual, mas ndo na
realidade. Castoriadis (1992), acrescenta grandes contribuicdes a essa perspectiva,
ao afirmar que a vida real ndo é um teorema. Assim, o OP ndo € um mecanismo que
equivale a democracia participativa. Enquanto parte de um projeto, praxis, ele ndo

tem de

[...] produzir o esquema total e detalhado da sociedade que visa
instaurar, tampouco tem que ‘demonstrar’ e garantir em termos
absolutos que esta sociedade podera resolver todos os problemas
gue eventualmente poder&o aparecer. (CASTORIADIS, 1982, p. 111)

O que isso significa? Que tanto o OP quanto o projeto democratico-
participativo ao qual se filia ndo existem como pré-determinacdo, como algo que,
seguindo uma lei histérica e as regras procedimentais que o fundamentam, ira
reproduzir a imagem de uma sociedade que “forma virtualmente um todo racional”
(p. 110). E isso nao deve ser confundido com a ideia de projeto. Um projeto politico-

social é uma criagdo determinada historicamente, que se inscreve enquanto praxis
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na realidade efetiva e cadtica, cheia de confltos quanto a um “por vir’ e de

elementos dotados de negac¢do quanto ao que a propria sociedade quer para si.

5.2.2 O sujeito de responsabilidade e a peca de engrenagem

A temética acerca da burocracia®® vem sendo abordada diluidamente néo s6
nos capitulos anteriores como nos itens deste capitulo. Tamanha insisténcia advém
da dificuldade de tratd-la em um projeto democratico participativo. Nas entrevistas
realizadas com conselheiros e delegados e nos eventos gravados, o OP e a gestao
publica sdo duas instancias claramente distintas e conflitantes: enquanto a primeira
lida com o sujeito de responsabilidade, a segunda destaca-se pela impessoalidade

da burocracia.

Ao se encontrar sob um “dominio legal’®, onde as tarefas obedecem a
determinadas leis e procedimentos impessoais, a burocracia ndo pode assumir a
responsabilidade pela execucdo das acdes. A acdo passa a existir concretamente
gquando ha& um sujeito responsavel por sua existéncia (prefeito, vereadores,
delegados, conselheiros/comunidade etc.). Neste caso, nao foi a burocracia quem a
inventou, quem deliberou, mas a vontade popular (uma casa, hospital, linha de
onibus etc.). O representante passa a se responsabilizar pela realizacdo da vontade
popular e ndo pela execucao da acédo; ai reside o seu trabalho politico — fazer com
gue essa vontade se concretize. Assim, querer e poder se interligam. Do contrério,
a ndo-realizacdo da acdo é também a ndo-realizacdo da vontade/escolha, cabendo
a ele cobra-la, pois ndo é sua tarefa executa-la e sim da burocracia (querer e poder

se divorciam). Esse aspecto se explicita no dizer do coordenador de formacao:

80 Segundo Castoriadis, referindo-se a democracia ateniense, esta também tinha uma maquinaria
técnico-administrativa, sé que diferente das que comp&em hoje o ‘aparelho do estado’, era: Composto
de escravos até nos seus escaldes mais elevados (policia, conservacdo dos arquivos publicos,
financas publicas [...]). Tais escravos eram supervisionados por cidaddos magistrados, geralmente
escolhidos por sorteio. A ‘burocracia permanente’ que desempenha as tarefas executivas, no sentido
mais estrito do termo, € relegada aos escravos. [“...]” (CASTORIADIS, 1987, p. 299).

81 Termo cunhado por Weber (2000) para designar a dominacao de carater racional. Ver Economia e
Sociedade, vol. I.
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[...] enquanto a obra ndo é feita ninguém assume a obra no sentido
de trazé-la pra si como sua responsabilidade, mas quando a obra é
concluida e é entregue ou o servi¢co, aparece um bocado de pai da
obra, todo mundo agora, ndo, eu ajudei [...]. (Entrevista com o
Coordenador de formacao, em 04 jun 2010)

A ndo execucdo de demandas serd justificada pelo governo na instancia de
um saber “especializado” que determina sua viabilidade técnica, financeira e juridica
(ver cap. V), do qual o representante deve se apropriar para incorporar a légica do
processo e a ele se conformar: “as coisas caminham assim, esse € o fluxo e é isso
que vocés devem entender”. Afinal, fazer democracia nao é realizar tudo o que a
populacdo quer e escolhe. Aqui vale a pena recorrer novamente a Protagoras para
guem o exercicio da democracia ndo poderia prescindir do ensino das virtudes
civicas para a vida em comunidade. E como bom professor, que se autodenominava

nesta arte, dizia:

O que ensino é ter bom discernimento e bem deliberar seja nos
assuntos privados, mostrando como administrar com exceléncia os
negocios domeésticos, seja nos assuntos do Estado, mostrando como
pode exercer maxima influéncia nos negocios publicos, tanto
através do discurso quanto através da acdo. (grifo meu)
(PLATAO, 2007, 3194, p. 263).

De fato a democracia classica ndo concebe o poder do demos destituido da
dimensédo educativa do individuo-cidadao. Pois “em uma democracia, o povo pode
fazer toda e qualquer coisa — e precisa saber que nao deve fazer toda e qualquer
coisa” (grifo meu) (CASTORIADIS, 1992 p. 304). Entretanto, essa consciéncia do
que se “deve ou nao fazer” nao se refere aos imperativos de um “saber-
especializado”. Ou seja, ndo é um agente externo, ja-instituido, que diz ao cidaddo o
gue pode ou deve ele fazer; cabe ao préprio, na atividade politica, desenvolver uma
consciéncia capaz de saber-fazer, saber-querer e discernir acerca de suas proprias
acOes e autolimitagbes. Portanto, se por um lado, principios do OP imbuem-se de
acdes que se orientam para a constituicao do sujeito deliberante, por outro, a gestao
publica e seu saber-especializado ndo dao concessdes a esse espaco participativo,

até porque, historicamente, politica e burocracia nunca se entenderam.
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5.3 Territérios simbolicos: a fragmentagédo do espaco politico.

Dentre as ambiguidades apontadas pelo OP, uma delas é a questdo da
“territorialidade”, que se apresenta como principio do OP e compreende as

assembleias territoriais, cujo objetivo é fortalecer

[...] os vinculos do cidaddo com sua regido e incentivar a articulacdo
dos lagos sociais. Dessa forma, ele se constitui como um mecanismo
de ampliagdo do espaco publico, possibilitando a integracéo e a
solidariedade entre as micro-regibes, tornando-se uma ferramenta
para o planejamento que inverte a l6gica da exclusdo social e
territorial. (CADERNOS DE FORMAGCAO, N° 1, 2005, p. 8)

No capitulo IV desta tese, discorri detalhadamente como se processa a
distribuicio geogréafica das Areas Participativas (nas seis regionais da cidade), nas
quais se realizam as assembleias territoriais. Abordei também os indicadores:
populacionais, sécio-econdmicos e geograficos, apresentados por cada regional
administrativa. Essa leitura fornece elementos empiricos interessantes acerca da
forma regionalizada de criacdo das assembleias, obedecendo a uma logistica ja
existente na cidade. Para a gestdo municipal essa metodologia distributiva ndo s6
possibilita 0 mapeamento do espaco fisico e suas caréncias socioeconémicas, como
também permite que se tracem critérios racionais de distribuicdo de investimentos
por regibes a serem beneficiadas. Isso significa, por exemplo, que uma mesma

regional dificilmente sera contemplada com dois polos de lazer.

Qual é a questdo que se apresenta a essa forma de organizacdo? Enquanto a
gestdo (incluindo-se a coordenagdo do OP) segue critérios racionais geograficos e
distributivos de espaco fisico e socioecondmico, a populacdo e suas mdultiplas
formas de organizacdo obedecem a outra légica de dimensdo espacial, onde os

territorios se delimitam por relacdes simbdlicas e de poder.

O termo “territério” € um conceito central para a seara da geografia, mas

pouco utilizado na sociologia. Trafegar por esta categoria € arriscar se deparar com
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um emaranhado de vertentes conceituais que variam da simbolico-cultural a juridico-

politica. Segundo Haesbaert (2006) as raizes desta palavra vém da etologia®.

Um ‘territérioc’ no sentido etolégico é entendido como o ambiente
[environment] de um grupo [...] que ndo pode por si mesmo ser
objetivamente localizado, mas que é constituido por padrbes de
interacdo através dos quais o0 grupo ou bando assegura certa
estabilidade e localizagdo. (GUNZEL apud HAESBAERT, 2006,
p.38).

A apropriagdo desta categoria ndo visa esgotar seu carater polissémico,
tampouco buscar explicacdes que enveredem para a analise dos elementos
constitutivos desse conceito. Utilizo-a como ferramenta para melhor visualizar as
implicacdes da regionalizacdo para a producdo do espaco da participacao popular.

Segundo Souza,

[...] a analise do espaco social na qualidade de territério, de espaco
definido por e a partir de relagbes de poder, e 0 exame das
territorialidades (isto €, dos tipos de organizacao e arranjo territorial),
deve ser articulada com a compreensao do espago como ‘lugar’ (no
sentido especifico de espago vivido/percebido, dotado de significado,
em que a questdo do poder figura independentemente, pois, ha
gualidade de referencial simbdlico e afetivo para um grupo social,
converte-se 0 espaco em alvo de cobica ou desejo de manutencao
de controle) [...]. (SOUZA, 2006, p. 317)

Por esse prisma, o espago como “lugar’ onde se vive e se compartilham com
o outro valores, afetividades e necessidades é, também, onde se estabelecem
relacbes de poder a medida que determinados interesses engendram relacfes de
dominios nos agrupamentos sociais. Assim sendo, a forma como esses arranjos
sociais se delineiam, ao longo do contexto social-historico, entra em conflito com o
OP, como lugar concebido para criar uma forma de existir coletivamente. Um

“espaco social propriamente politico”, que segundo Castoriadis:

82 \ler KOOGAN LAROUSSE SELECOES, Dicionario Enciclopédico, Ed. Larousse do Brasil Ltda.,

Rio de Janeiro, vol. 2, 1978. Etologia: Estudo das atividades de um animal, espontaneamente
orientadas para um objeto do meio natural.
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[...] se apoia em elementos sociais (econdmicos) e geograficos, sem,
no entanto estar determinado por eles. Nao ha, neste caso, nenhuma
pretensdao a ‘homogeneidade’: a articulagdo do corpo de cidadaos,
criada assim numa perspectiva politica, vem superpor-se as
articulagbes ‘pré-politicas’ sem as esmagar. Essa articulagéo
obedece a imperativos estritamente politicos: de um lado, a
igualdade na reparticAo do poder, de outro, a unidade do corpo
politico (em oposicdo aos ‘interesses particulares’) (CASTORIADIS,
1987, p. 300)

Esse espaco nao significa uma espécie de igualizacdo ou homogeneizacéo
dos individuos, mas de uma igual distribuicdo de poder. O OP em seus principios se
apresenta como a tentativa de construcido desse “espaco social politico”, o que
implica também a constituicdo de um imaginario sécio-politico da cidade, pois esta
ndo significa o somatdrio das necessidades locais ou regionais. A fala de um

delegado reflete bem esta questao:

[...] vocé tem que primeiro conhecer o que é o OP, qual o objetivo do
OP, ter consciéncia que vocé mora numa cidade, ndo num
bairro; que o bairro pertence a cidade e existe uma diferenca
muito grande entre todos os bairros e a cidade como um todo e
a consciéncia das pessoas em relagcdo ao que € cada coisa, 0
que é o OP, o que é ser cidadao e tal, entdo isso faz sentido para
algumas pessoas [...], mas para a maioria ndo, ainda falta muito e
como nosso problema a maior parte € cultural e ndo existe um
trabalho. Neste sentido, quando é que nds vamos ter essa realidade
e essa Vvisdo e essa perspectiva de uma cidade como cidade
organizada com um povo organizado? (grifo meu) (Entrevista com
Delegado E, em 24 mai 2010)

O OP se inscreve em um contexto prolifero de territdrios “comunitarios”®.

Nestas circunstancias, duas tendéncias surgem fortemente: 1) a participacéo cidada,
qguando o individuo ou coletivo ndo so atua na vida publica, mas seus interesses se

identificam com os da cidade e 2) a participagdo comunitaria, quando o individuo ou

8 Distancio-me da viso idilica de Tonnies, que delineia uma espécie de “querer comum” a ponto de
criar um vinculo identitario no qual o ‘eu’ e o ‘outro’ se constituem como o ‘mesmo’. E aproximo-me
mais da perspectiva de Weber para o qual a ‘relagdo comunitaria’ ocorre quando: “as pessoas
comecam de alguma forma a orientar seus comportamentos pelo o das outras, nasce entre elas uma
relagdo social — que ndo é apenas uma relagdo entre cada individuo e o mundo circundante — e, s6
na medida em que nela se manifesta o sentimento de pertencer ao mesmo grupo existe uma relacdo
comunitaria.” (WEBER, vol. I, 2000, p. 26).
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coletivo atua na vida publica com interesses setorializados identificados com os da
rua, comunidade, bairro, segmento social. Estas duas instancias no OP se
confrontam em razdo da fragmentacdo politica do espaco; a dinamica interna
dificulta mais que fortalece a criacdo de um imaginario politico da cidade. Sobre isso

gue pretendo discorrer no item seguinte.

5.3.1 A Ekklésia dos tempos modernos: todos por todos e cada um por si.

Para Castoriadis a Ekklésia era, na democracia ateniense, concebida como
um espaco publico/publico, diferente da agora que denominava de publico/privado
por l& também serem exercidas atividades comerciais (ver capitulo Il). Portanto, era
na primeira onde, de fato, se exercia a cidadania plena, dotada do espirito da vida
publica. Entretanto para os gregos “a ideia de um ‘Estado’, isto €, de uma instituicdo
distinta e separada do corpo de cidadaos, teria sido incompreensivel”
(CASTORIADIS, 1987, p. 298). O protagonismo da participacado popular, no mundo
contemporaneo ocidental, assume morfologias bem diferentes da ekklésia dos
aureos tempos da democracia grega (e ndo ha aqui nenhum tom de saudosismo ou
retomada, pois 0 mundo, as pessoas, a cultura, os valores sao outros). O que nao se
apaga € seu gérmen, seu magma e, por isso, a democracia grega é sempre um
porto seguro para aqueles que, em seus estudos, bebem da fonte de um ideal

substantivo, no qual o sujeito-cidadéo é o arquiteto da cidade.

Nos espacos institucionais de participagdo no mundo contemporaneo, como é
o caso do OP, surgem portando algumas singularidades; dentre elas a centralidade
da participacdo na instancia do poder executivo, da gestdo publica. Até entdo, na
literatura politica (Rousseau e outros) acerca da soberania popular, prevalecia o
poder na esfera legislativa, de legislar sobre a coisa publica (o cidadédo é soberano
porque tem o poder de instituir suas leis). Outra singularidade € a convivéncia da
instancia da participacdo direta (assembleias) com a representativa (delegados e
conselheiros). Esta Ultima, diferentemente do sistema politico representativo
tradicional, ndo faz do representante um “profissional da politica”®*. No caso do OP,

por exemplo, o delegado e o conselheiro séo eleitos pelo “povo” (comunidade), mas

84 Aquele que por eleicdo ocupa um cargo politico (vereador, deputado, senador, gestor) remunerado.



138

nao sdo remunerados e nem precisam sair do “lugar social” em que atuam (“territério

comunitario”) para exercerem seus mandatos.

E sabido que as doutrinas da representacdo e a ideia de democracia
substantiva (que so reconhece a instancia da participacao direta), historicamente se
esgrimam. (ver capitulo Il). Mas, em se tratando de formatos institucionais de
participacdo popular como o OP, tentam conviver harmoniosamente. Isso s6 €
possivel mediante o rompimento com a concep¢do de representacdo politica
alicergada na ideia do “agir em nome de”, imbuido da prerrogativa de substituir a
capacidade de decisdo do povo. (ver capitulo IlI). Para tanto, vale-se, o
representante, da condi¢cdo de portador do saber acerca do que € o melhor para a
sociedade, ou seja, ele ndo acata uma decisédo do povo, ele “decide por”. Ja no caso
do OP, o representante age como “porta voz”. Tanto o delegado, como o conselheiro
sdo aqueles que defenderdo o que foi aprovado em assembleia, como bem

expresso no Regimento Interno no OP:

As decisdes da comunidade, anteriormente tomadas no processo de
escolha das prioridades, ndo poderdo ser alteradas pelo COP
[conselheiros], a ndo ser por redacdo errada [texto impreciso] ou que
nao permita a sua compreensao, ou por justificativa técnica, legal, ou
financeira, depois de efetuada a analise pelos 6rgdos competentes.
(Art. 13, Paragrafo unico do Regimento Interno do OP, p. 5)

Ou seja, as alteracdes s6 podem ser efetuadas sobre a proposta original
aprovada em assembleia. Por esse prisma, em tese, é possivel conceber uma
relacdo de identidade entre a vontade da populacédo e a do representante; mas até
gue ponto a vontade da populacédo ndo esta subjugada a vontade do representante,
gque em sua maioria € o lider comunitario ou de segmento social? Aqui seria
interessante retornar ao capitulo IV, no qual discorro sobre o processo de
implantacdo do OP e os mecanismos de mobilizacdo da populacao utilizados pelo
governo. Neste item abordo como os lideres comunitarios e 0s segmentos sociais
foram as primeiras instancias procuradas pela gestado publica para atuarem como
agentes multiplicadores do evento do OP na cidade. Nesse sentido, o0 monopdélio da
informagédo perante a populacdo, o controle da articulacdo e da mobilizagdo nas
comunidades e a influéncia politica do lider frente a sua comunidade ou segmento

sao fatores que interferem diretamente na qualidade representativa. Um exemplo
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bem ilustrativo esta no registro em diario de campo de minhas impressfes em visita

a uma Assembleia Preparatoria:

Das pessoas que conversei nenhuma delas havia participado do OP
e sequer sabiam do que se tratava. [...] Um lider comunitario ao falar
do trabalho de articular pessoas, relatou-me da dificuldade de
“convencé-las” - foi esse o termo utilizado, a irem a uma assembleia.

L.

Se a representacdo ja € um meio indireto de participacdo, torna-se mais

problematica quando exercida de forma regionalizada e segmentada.

No OP de Fortaleza a légica de regionalizar em areas ou segmentar as
assembleias fortaleceu a participacdo comunitaria. Diferentemente de um espaco
aberto a discussédo de politicas publicas para a cidade, as definicdes de propostas
contemplam demandas das mais gerais as mais especificas (cidade, bairro, rua,

comunidade), como bem coloca essa delegada:

[...] O OP é para o Canindezinho? N&o, o OP é para Fortaleza. Entao
na hora que vocé ta pensando em uma proposta, vocé [deve] pensar
nela unificada, ter aquela proposta unificada. Por exemplo, sistema
de saude com bastante médico que é geral, mas ai tem aquela rua
com buraco, é aquela rua, aquele bairro, aquela situacdo. E ai foi
fantastico, né? Primeiro momento foi fantastico, sé que a gente, aqui
no Canindezinho, nesse primeiro momento ndo houve a realizacdo
das nossas prioridades, eu diria assim, foi decepcionante porque
tudo que se tinha colocado ndo se alcancou realmente, mas eu fiquei
feliz porque tem que pensar no restante. [...] (Entrevista com a
delegada R, em 15 mai 2010)

Esta fala instiga um conjunto de consideracbes problematicas e
enriquecedoras. Primeiro: mesmo reconhecendo no OP um mecanismo concebido
para contemplar a cidade, esse reconhecimento choca-se, inevitavelmente, com
interesses demandados por um determinado territorio comunitario que nédo foram
atendidos. Esse atrito provoca o apagamento da visdo de totalidade (cidade) no
conselheiro e delegado, pois eles veem feridos: o direito deliberativo e o principio da

igualdade politica. Uma vez que todos gozam do mesmo poder de deliberacéo, por

8 Registro de diario de campo da pesquisadora em visita a Assembleia Preparatoria da
regional IV realizada no Ginasio Aécio de Borba, em 04 de mar de 2008.
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gue um local foi atendido em suas prioridades e a minha localidade, ndo? Para o
governo municipal a resposta pode ser simples: se jA ha um equipamento (posto de
saude, por exemplo) naquela regional, ndo ha necessidade de outro. Mas no campo
dos territérios comunitarios as fronteiras sdo outras e elas se fazem valer
coadunando-se com a internalizacdo de novos principios. O “bem-comum” acaba

por assumir uma dimensao espacial delimitada.

A gestao publica tampouco consegue enxergar (miopia burocratica) e traduzir
a linguagem territorial que se arranja no tecido social, uma vez que os elementos
técnicos e burocraticos da administracdo ndo foram concebidos para visualizar essa
dimensdo simbodlica e intervir de forma significativa. Nem o0s representantes
conseguem transcender a essa dinamica no interior do OP, porque ele se organiza
de forma fragmentaria politicamente. Um segundo ponto refere-se a relacéo
demanda social e politicas publicas. Como, de modo geral, os participantes sao
orientados a propor suas demandas de forma bem especifica (¢ 0 que ocorre na
maioria das vezes) essa dinamica acarreta algumas consequéncias negativas;
muitas demandas sdo contempladas em determinadas politicas publicas sem o
devido conhecimento da populacdo. Esse fato € mais dificil de ocorrer com os
segmentos sociais, em razdo de muitas liderancas de movimentos sociais, neste
governo, terem assumido coordenadorias para desenvolver politicas publicas (ver
capitulo 1V). Entretanto, nas demandas tidas como territoriais, a fragmentacdo é

mais recorrente.

O que isso significa? A politica publica tem um carater de universalidade no
interior de uma dada tematica (saude, educacdo, habitacdo etc.) e,
consequentemente, deve redundar em acbes efetivas e concretas (servicos e
obras). Mas, se essas politicas - que ja contemplam as a¢fes — sdo pensadas em
outras instancias que nao a do individuo-cidaddo, esse € um fato que estremece
dois principios muito caros ao OP, que é o da deliberacdo popular e autonomia.
Essa questdo levanta a provocacdo da necessidade precipua de articular uma dada
politica a uma dada acdo, para que esta ultima ndo se aliene em seu préprio
imediatismo. Esse é um aspecto interessante de ser observado, pois muitas das
propostas tidas como “aprovadas” no OP, assim sdo denominadas por ja estarem

7z

contempladas em projetos sociais do governo federal e municipal;, é o caso de
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programas na area de habitacdo, educacao, assisténcia social etc., muitos dos quais
desconhecidos da populacéo.

5.3.2 “Eidos coletivo” e a dificil constru¢cdo do saber dialdgico.

Transformar a elaboracdo de um orcamento publico em um espaco de
participacdo popular € um grande desafio. O primeiro obedece a um tempo
administrativo e ja existe em sua forma legal; ja a participacdo popular se submete a
um tempo pedagdgico que contempla uma forma institucional, mas nao garante uma
forma de existéncia coletiva. E é esta forma, que denomino de eidos coletivo, que
significa a “criagao” de um dominio publico de saber, de um espaco socio-politico de
igualdade politica e de saber dialdgico. O dialogo na perspectiva de Paulo Freire é
“este encontro dos homens, mediatizados pelo mundo, para pronuncia-lo, ndo se
esgotando, portanto, na relagéo eu-tu.” (2005, p. 91). Ja o termo “criagdo”, numa

acepcao castoriadiana, refere-se:

[...] a capacidade de fazer emergir o que ndo estd determinado, ou
nao é derivavel, de modo combinatério ou ndo, a partir do existente.
[...] é justamente esta capacidade que corresponde ao sentido
profundo dos termos imaginagdo e imaginario.” (CASTORIADIS,
2002, p. 128)

Portanto, o carater de “novo” do fazer politico ndo reside em algo externo ao
individuo, j& pronto para ser por ele e a ele incorporado, mas algo por ele construido.
Isso envolve, obviamente, um esfor¢co politico do governo, pois ndo basta

implementar “novas” instituicdes em cima de antigos edificios institucionais.

O tempo pedagdégico ndo se vincula a uma rotina de execucdo de tarefas
(se assim fosse, burocratizaria a agdo politica), mas ao tempo da aprendizagem e
ISSO requer que se tome 0 espacgo participativo como instancia formativa. Essa
necessidade € percebida pela prépria equipe de formacdo composta por técnicos da

coordenacao do OP (ver capitulo IV):
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Eu acho que pelo contato que eu tive com as varias regionais 0 que
as equipes de mobilizadores dentro das regionais traziam como
desafios para participacdo dentro daquela regional, o desafio da
busca do controle social para uma busca mais organizativa e
dialégica entre a populacdo, dialdgica no sentido mesmo do Paulo
Freire, sem aquela visdo da educacéo bancéaria®®, a postura bancéaria
gue tem o lider ou o vereador ou aquela pessoa da prefeitura dizer
pras pessoas como ir, por onde ir e o que fazer. Mas que [...] todos
estivessem naquele processo de luta reivindicatéria enquanto
aprendentes e pessoas que vao ensinar também. Todos tém saberes
ali pra contribuir desde como marcar uma mobilizacéo pra reivindicar
algo da prefeitura como pra avaliar a conjuntura do grupo, o que é
gue vai fazer. (Entrevista com Coordenador de Formacao, em 04 jun
2010).

Nessa fala a necessidade de se constituir um saber dialdgico, no espaco do
OP, requer o tempo pedagdgico, tempo em que as questdes de ordem diversas
podem ser problematizadas e historicizadas. Por essa perspectiva, 0 sujeito ndo se
assujeita a racionalidade burocratica, como ocorre no tempo administrativo. Uma
nova racionalidade administrativa se constituiria ndo dissociada de uma instancia de
saber dialégico e de um tempo da aprendizagem. No OP a ideia de formacédo
associada a de capacitacbes pontuais parece predominar ndo sO entre 0s
conselheiros e delegados entrevistados como, até mesmo, na equipe de técnicos.

Como bem coloca o coordenador de formacao:

[...] Eu fui percebendo varios sentidos pra formag&o, ndo é? As vezes
assim havia um sentido mais: “Ah formacao era aquele encontro que
houve”, “Ah formacgao é..., qual a formagao que nds tivemos sobre...”,
eu vou dar um exemplo sobre orcamento publico, “Ah teve um
encontro no lugar tal com a pessoa tal que participaram os delegados
e a propria equipe pra depois multiplicar isso junto aos delegados”.
[...] Entdo era como se a formagdo fosse aquele encontro, aquele
evento que ocorreu. Que ndo deixa de ser, mas ndo se restringe a
isso. [...]. (Entrevista com Coordenador de formacdo, em 04 jun
2010).

Isso, de certo modo, revela a percepgao do espago participativo para essas

pessoas destituido de uma dimenséo formativa. O sujeito ou localiza a formacao nas

86 . ~ C . .
Educacgao bancaria” € um termo cunhado por Paulo Freire, para denotar um saber que se aliena

na relacéo antinbmica entre educando e educador. Nela a educacédo se torna um ato de depositar, em
que os educandos sdo os depositarios e o educador o depositante. Em lugar de comunicar-se, 0
educador faz ‘comunicados’ e depo¢sitos que os educandos, meras incidéncias, recebem
pacientemente, memorizam e repetem. (FREIRE, 2005, p.66)
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capacitacdes pontuais proporcionadas por uma dada instancia, ou a vé como algo
que ele busca “por si s¢”. Isso dificulta a elaboragdo de um conteudo social a partir
do aprender fazendo, pois o desenvolvimento da paidéia do cidaddo depende
fundamentalmente, segundo Castoriadis, do que as pessoas “pensam, fazem e
decidem, em outras palavras: a educacgao € a participagéo na vida politica”. (1987, p.
302). Na fala do coordenador de formacdo € enfatizada a postura fatalista como

fortemente presente em determinados conselheiros e delegados:

Entdo é como assim toda a proposta formativa ela tava voltada pra
participacdo e o controle social. Entdo era o desafio de lutar contra o
fatalismo que paralisa os delegados do movimento. E fazer a
autocritica e perceber o qué que da nossa postura poderia também
contribuir pro fatalismo ou relagbes de dependéncia por parte da
populacéo. Por que o fatalismo néo é s6 algo que a pessoa possui e
ai temos que mudar isso, faz parte de um contexto de interagdes, um
contexto social que vai criando essas sementes, ndo é nem
sementes, criando essas posturas onde as pessoas inclusive faziam
um diagnéstico, entre aspas, correto da situagdo; “realmente nos
apresentamos uma proposta na assembleia, ela foi aprovada, foi
aprovada a negociacao e até agora nao saiu do papel”’. Entdo [...] é
isso mesmo em alguns casos que tinha ocorrido, mas o que fazer
diante disso é que era a postura fatalista. A postura fatalista era:
“diante disso o qué a gente faz”? “Ai ndo da mais certo nao, eu
nao vou mais participar do OP nao, vamos desistir disso”. Ou no
final “vamos atras de um vereador para que o vereador faga.” E
como se o canal da luta reivindicatéria ndo continuasse dentro do
OP. (grifo meu) (Entrevista com o Coordenador de formagéo, em 04
jun 2010)

E interessante observar como a postura fatalista se apresenta,
principalmente, no momento do “o que fazer’ diante de algo. Esse tipo de
comportamento vai de encontro a constituicio de uma subjetividade reflexiva
deliberante, pois se ndo me percebo como agente desse processo co-responsavel
com o outro, se ndo produzo um saber dial6gico®” (acdo-reflexdo) com o outro, o
eidos coletivo (uma forma de existir coletivamente) nao se institui. No caso do OP,
em especifico de Fortaleza, tido como uma instituicdo democratica fortemente filiada
a uma perspectiva substantiva por albergar em sua finalidade e principios o ideal da

autonomia, da deliberacdo popular, do controle social é deveras problematico falar

8 Este processo nao depende de uma atividade psicolégica, nem intersubjetiva é socio historico, fruto
da relacgao individuo-sociedade.
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da criacdo de um eidos coletivo. Essa constatacdo se explicita na fala deste

delegado:

N&o existe assim o povo unido, o povo organizado, 0 povo com
conhecimento, articulado suficientemente pra fazer valer os seus
direitos e ser capaz de lutar, ndo existe isso a ndo ser em pontos
localizados. E o que eu venho presenciando e eu lhe digo, isso néo é
simplesmente minha opinido. (Entrevista com o Delegado E, em 24
mai 2010)

Nesta fala a auséncia de um “povo unido” é atribuida a falta de
“‘conhecimento” e capacidade de “luta” do povo, atentando para a ideia da pré-
formacdo. Entretanto, o OP € o espaco de todos: do lider comunitario, do jovem
estudante, da dona de casa, do aposentado, de pessoas que ndo, necessariamente,
tiveram alguma atuacao ou militancia politica. O grande desafio desse espaco € lidar
com todas essas diferencas na construcdo de um espaco social de participacao, que
para a presente tese nao significa auséncia de poder, de conflitos e dominios, mas a
capacidade Iucida do individuo de reconhecé-los e desenvolver uma forma de

existéncia coletiva.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ha uma frase antologica de Manuel de Barros que diz: “o que nao invento é
falso”. A invencdo para o poeta € criagdo e a criagao requer verdade, por isso a
antinomia ao falso. Tanto nas artes quanto na politica, parece imprescindivel o que
Manuel de Barros denominou de “didatica das inveng¢des”, (BARROS, 2010) em
contraposicdo a ignorancia e em convergéncia com a ideia de desaprender para
aprender, reinventar, transfigurar o0 mundo e suas coisas. ldeias estas que nao se
distanciam da perspectiva desta tese, muito pelo contrario, a fundamentam. Elas sédo
o fio (de Ariadne) que orienta o ser homem nesse grande labirinto de instituicoes
(sociais, politicas, culturais, econémicas), que ele mesmo cria para si. Nessa
perspectiva, pretendo tecer as consideracdes finais deste estudo acerca do
Orcamento Participativo de Fortaleza, iniciando pela pergunta que compde o titulo
da tese: é possivel uma pedagogia da participacdo popular? Essa pergunta se
ampara em um tema central: a criacdo de um eidos coletivo, ou seja, a criagao de
uma forma de existir coletivamente que pressupfe o desenvolvimento de um
dominio publico do saber, de um tempo pedagdgico, um saber dialdgico, elementos
que representam a formacao de uma subjetividade deliberante.

O Orcamento Participativo faz parte de um projeto democratico participativo,
gue nasce e se desenvolve no seio de uma sociedade capitalista, desigual e
competitiva, com o propdsito de implantar o gérmen do empoderamento popular,
ancorado em principios muito caros a democracia: deliberacdo popular, autonomia,
controle social, auto-regulamentacédo etc. Neste sentido, seu desafio é grandioso,
pois ja surge pertencente a uma sociedade, com cujo imaginario socio-politico, ja-
instituido, tera de travar duelos e efetuar rupturas. Esses desafios ndo exigem do
cidadao pré-requisitos que o autorizem a participar do OP, a producao desse espacgo
€ a propria escola, que forma através da praxis politica. Portanto, o0 OP n&o nasce
participativo, torna-se participativo a medida que seus elementos constitutivos
potencializam o cidadao e esse cidaddo cria o espaco do coletivo. Essa dinamica —
que percorre todo o0 seu processo - € subtendida por pedagogia da participacao.
Verificar se essa empreita foi possivel nos quatro primeiros anos (2005-2008) do OP

de Fortaleza foi o propdésito desta tese.
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7

A pesquisa detectou, e esse € um ponto nuclear, um movimento de
conformacdo do OP a uma estrutura (institucional e imaginéria) vigente, o que nao
significa que o mesmo nédo tenha provocado junto a ela zonas de tensdes. Essa
constatacéo se fez presente em todo o processo analitico da investigacéo e resultou
no encadeamento de situacdes que se interconectam, produzindo e sofrendo os
efeitos de suas agbes. A primeira delas remete ao processo inicial de mobilizacdo. A
criacdo do ethos de governo popular contribuiu para gerar no cidadédo expectativas
positivas e insuflar os animos daqueles que ja ansiavam pela abertura de espacos
politicos. Entretanto, em se tratando do OP seu processo de mobilizacdo ndo
ocorreu, propriamente, pelas vias diretas com a populagcdo, mas mediante
articulacdo da coordenacdo do OP com liderancas comunitarias e de movimentos
organizados. Na maioria das vezes, estas assumem a funcdo de agentes
interlocutores e intermediarios na relacdo governo-populacdo, fazendo com que as
informacgdes, quando chegam in loco, j& venham munidas de suas respectivas
“versoes”. Esse fato gera implicagdes na composi¢cao dos quadros representativos
do OP, muitos dos quais ja articulados e decididos dentro dos préprios movimentos
sociais ou das associa¢gOes de bairro, sem muitas chances para a alternancia de
poder e o surgimento de novas liderancas, perpetuando as ja existentes. Outra
implicacdo advinda desse cenario € a cristalizacdo de formas de atuacdo politica
tradicionais preservando um forte “imaginario do descrédito” diante do que se

apresenta como “novo fazer politico”.

A segunda situacdo refere-se ao formato institucional do OP, que nos trés
anos iniciais adotou uma metodologia que nao favoreceu o fortalecimento do
principio da deliberacdo popular. Isto porque as propostas, para serem classificadas
nao dependiam e nem, necessariamente, expressavam a vontade popular e sim um

somatorio de vontades advindas dos mais diferentes interesses.

Prevaleceu no OP a imagem de canal direto e legitimo de escolha de
demandas e caréncias sociais, cabendo a administracao publica a responsabilidade
por executa-las. Essa compreensado produziu efeitos negativos, pois a medida que
as demandas ndo eram executadas, crescia 0 sentimento de descrédito e
impoténcia na populagéo envolvida. Pode ter contribuido o fato do imediatismo das
acOes (amarradas a prazos) surtir um efeito abortivo no tocante a necessidade de

tempo para a construgdo desse espacgo participativo. (mais debates acerca dos
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instrumentos normativos, os principios fundantes do OP, as metodologia de
participagéo etc.). O fato de a imagem do OP nas comunidades e segmentos sociais
constituir-se com base no que as liderancas repassam pode ser outro fator

desencadeador.

A terceira situacao, que nao deixa de ter conexdo com as demais, diz respeito
a questdo da territorialidade e esse € um ponto que levanta ambiguidades. Uma
delas reside na prépria ideia de territério que baliza o texto e a perspectiva da
igualdade politica no OP. Todo o seu formato institucional se amolda ao
ordenamento politico-administrativo regionalizado da cidade. Por um lado, a diviséo
e distribuicdo das assembleias e dos representantes (delegados e conselheiros) por
regido (cada uma delas com perfil geografico, socioeconébmico e populacional
desigual) facilitou o trabalho da administracéo publica, que segue critérios racionais
do espaco fisico e econdmico. Por outro lado, defrontou-se com territorios
comunitarios, que mobilizam outras dimensdes espaciais, baseadas em relacdes
simbdlicas e de poder. Conclusdo: quanto mais fragmentado o espaco politico,
maior a possibilidade de determinados interesses (individuais, comunitarios,
segmentados etc.) interferirem no processo decisorio. Outra ambiguidade que se
soma a essa diz respeito ao encastelamento de representantes do OP a uma dada
regido e seu perimetro politico-administrativo. Um exemplo bem ilustrativo sdo os
féruns de delegados, onde cada regional tem o seu e dificilmente ha comunicacdo
entre delegados das diferentes regifes. Ou seja, no OP o individuo € condicionado a

pensar e agir territorialmente. A ideia de cidade néo se realiza como atitude politica.

A quarta situacao talvez seja a mais recorrente no estudo e, de certo modo,
perpassa todo ele. Chega a soar estranho falar da criagcdo de espacos institucionais
de participacdo, sem que estes estejam formalmente instituidos. A implantagdo do
OP, seu ordenamento e funcionamento, constituem-se paralelamente a estrutura
politico-administrativa da gestao publica. Essa iniciativa justifica-se por boas razdes,
pois ao se fugir dos corredores da burocracia publica, se ganha tempo e agilidade
para avancar no amadurecimento das dinamicas participativas. Entretanto, suas
implicacbes fazem com que a trindade: OP, populacdo e gestdo publica seja
estremecida em suas bases se sustentacdo. Se nao, vejamos: por mais que as
demandas sejam escolhidas em assembleia, a instdncia que analisa sua viabilidade

técnica, financeira e juridica, para aprova-las e executa-las, é a do poder executivo,
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ou seja, a do gestor publico, Unica autoridade reconhecida pela burocracia e também
responsavel administrativa e juridicamente pelas obras e servi¢os publicos. Portanto,
essa estrutura rigida do sistema que nado foi pensada, nem concebida visando a
participacdo popular se mantém incélume, cabendo ao OP se ajustar aos seus
tramites burocraticos. O OP néo tendo forgas para romper, ou pelo menos interferir a
seu favor, nessa estrutura da gestdo, acaba com ela criando zonas de conflitos

capazes de obscurecer seu principio mor: “a deliberagao popular”.

E interessante perceber como as situacdes se interligam e estabelecem
relacdes de interdependéncia; a questdo acima remete a constituicdo do sujeito
deliberante e a responsabilidade, principio que se fundamenta ndo sé na idéia de
poder realizar algo, como também saber-escolher, o que requer a consciéncia lucida
e refletida das proprias limitacdes: do que se pode e deve-se escolher, e do que se
pode, mas ndo se deve escolher. Isso € bem diferente de querer tudo realizar. Essa
aprendizagem é algo que derivaria da propria dindmica participativa do OP, mas ela
esbarra ndo s6 nos entraves institucionais, como no proprio imaginario socio-politico
heterénomo: o de que algo sempre depende da acdo de um agente externo. E
verdade que a execucdo das propostas aprovadas depende ndo s da vontade
politica do gestor (a), como também dos tramites burocraticos publicos, sujeitos a
uma série de contingéncias de ordem diversa (financeira, juridica, administrativa
etc.). Aqui, duas questdes relevantes se apresentam. A primeira diz respeito ao
imaginario subjacente a ndo-execucdo da demanda. Ou seja, por tras do que se
subtende como néo-executado, habita o capital simbdlico da “obra”; aquilo que nao
posso visualizar concretamente ndo existe. Esse é um imaginario da politica
tradicional fortemente arraigado na populacao: por trds de um fazer politico, sempre
h&a uma construcdo. O OP Fortaleza ndo consegue romper com esse imaginario e
nao rompendo ele fortalece outro: o do descrédito na administracdo publica e na
politica. A segunda questéo a considerar refere-se a deliberagcdo. Como essa nao
diz respeito a instancia executiva, pois ndo cabe ao representante realizar a
demanda (ele ndo se confunde com gestor e funcionario), ele, portanto, ndo pode se
responsabilizar por algo que nédo depende dele fazer acontecer. Por conseguinte, a
ideia do sujeito de responsabilidade, aquele que indaga ndo sO pelo que pode ou
deve fazer, mas o que cabe a ele responder sucumbe ao hiato que se cria entre a

instancia “deliberativa” (OP) e a instancia de execuc¢do (administracao publica).
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Por todas essas razdes nao qualifico o OP de Fortaleza como um “novo fazer
politico”. Ele ja nasce forcado a amoldar-se a estruturas ja existentes, movimento
que advém tanto da instancia do governo como da propria sociedade civil. No
entanto, a formacdo do OP, de certo modo, ndo nos moldes e medidas das
instituicBes ja-instituidas; ele incomoda. Nesse sentido, ndo se pode afirmar que o
OP é uma instituicdo facilmente ajustavel. Se ele ndo cria rupturas, em muitos
pontos provoca rachaduras, fissuras, como algo que quer nascer, quer “sair da

casca”’, mas ainda nio se nutriu suficientemente da matéria e da forma democratica.

Cabe, aqui, destacar algumas considera¢fes positivas: A primeira é a criacao
de um dominio publico do saber, a (des)privatizacao deste, até entdo restrito a uma
casta de ‘especialistas’, tornando-se, relativamente, acessivel aos leigos. Essa
abertura repercutiu positivamente nos representantes, principalmente no que tange a
visibilidade e transparéncia da coisa publica. Significou o tratamento de uma miopia
historica: “agora posso enxergar por onde piso”. Ndo esqueci uma frase de um dos
delegados entrevistados quando disse que: “saber é poder”, referindo-se a
importancia de se ter acesso as informacdes e saberes para poder argumentar e
contra-argumentar. De certo modo, a criacdo desse dominio publico criou o

sentimento de dignidade em muitos cidadaos.

Entretanto, o OP também traz um conjunto de problematizacbes que
envolvem a relacdo da episteme politica e do demos, que na perspectiva deste
estudo nao significa uma juncédo, mas a producao de um saber dialégico (aproprio-
me do dialogismo de Paulo Freire). Ou seja, um saber que se elabora na praxis
politica — nos encontros de formacao, reunides, debates, processos participativos da
execucao orcamentaria, exercicio do controle social etc. — ndo s6 se apropriando de
um saber “especializado”, mas refletindo sobre sua existéncia, questionando-o e
propondo mudancas e refletindo também acerca das proprias atitudes naquele
espaco. Essa realidade no OP ainda € pouco perceptivel em razdo do préprio
significado de formacg&o politica dos representantes, que muitas vezes se da num

plano individual ou é associada a capacitagdes pontuais.

Um segundo aspecto positivo e que merece destaque é a criacdo de zonas de
tensdes com praticas clientelistas de vereadores em determinadas comunidades.
Em todas as entrevistas foi unanime a constatacédo de que o OP causou desconforto

a vereadores e suas formas de constituir “currais eleitorais”. Isso porque a medida
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que demandas iam sendo efetivadas, as proprias representacdes do OP tomavam
essa conquista para si: “a obra nao foi uma realizacdo do politico X ou Y, mas da
comunidade”. Obviamente que isso redundou em reagdes que sé tornaram mais
visiveis para a populacdo os mecanismos de cooptacdo. Entretanto, optei por utilizar
0 termo tensdes, por ndo se tratar de rupturas, como apontam muitos estudos,
porque as préticas clientelistas, mesmo afetadas, ndo sucumbiram diante do OP; ao
invés, buscaram novas formas e taticas de se (re)significarem naquele espaco. Um
exemplo bem ilustrativo sdo os acordos de vereadores com delegados ou
conselheiros acerca da obtencdo de emendas no OP na Céamara Municipal (0 que
certos representantes ndo conseguiam na instancia do Conselho, era articulado na

instancia das emendas).

Diante de todas as consideracdes tecidas acima, persiste a pergunta: €
possivel uma pedagogia da participacdo popular? Por pedagogia a presente tese
nao entende a aprendizagem individual dos que participaram do OP e sim a
aprendizagem entre os individuos, capaz de constituir uma forma de existir
coletivamente (eidos coletivo). Portanto, refiro-me a superagdo de um saber técnico-
politico para um saber dialégico (acdo-reflexdo), do tempo administrativo para o
tempo pedagdgico, de um espaco que fortalece a igualdade politica entre as
diferencas e tudo isso exige a producéo de novas significagcdes. No OP de Fortaleza
a pesquisa ndo detectou uma forma de existir coletivamente, entretanto, € possivel
falar de aprendizagens, de tentativas, de vontades, de esfor¢os para a realizacao de
um projeto democratico participativo. Enquanto devir, possibilidade de vir a ser, a
pedagogia da participacdo ser4 sempre um texto a espera de ser escrito; e o OP

Fortaleza ndo termina por aqui: sua historia acontece.
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APENDICE — CEDULAS DE VOTACAO E FOTOS DO EVENTO DO OP

ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

oP 2005,
Votagdo das Propostas

&

2|

3‘2

| !

Escohd 35 00035 00 221VgDs por ordim
de im2atinia pary voob

{ L* quadeado ricebe 3 pontos
Pontusche dis 3 3¢ giadrazo mcebo 2 palas
seopootas: I° quedrade recelie L ponto

B @

Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza, Secretaria de Planejamento do Municipio,
Coordenacao do OP, 2008.

Figura Al — Cédula de votacédo das propostas do OP Fortaleza

ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

OP 200.7.

+ Votagdo para Delegado(a)

Escolha um candidatola) pelo nomera
PAra representar 3 SUa 3red OU SepTmEnto socisd

———

Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza, Secretaria de Planejamento do Municipio,
Coordenacao do OP, 2008.

Figura A2 — Cédula de votacdo do Delegado do OP (Territorial ou Segmento)
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Fonte: Virna Camarao, 10/04/2008

Fortografia da Escola Municipal do Ensino Fundamental e Médio Godofredo Maciel,
Seviluz — SER Il

Figura A3 — Cadastramento dos participantes da Assembleia Deliberativa da
SER I

Fonte: Virna Camaréo, 10/04/2008
Fotografia da Escola Municipal do Ensino Fundamental e Médio Godofredo Maciel,
Seviluz — SER I

Figura A4 — Cadastramento das demandas sociais na Assembleia Deliberativa
da SERII.
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g o Al
Fonte Virna Camaréo, 17/04/2008
Fotografia da Escola Municipal de Ensino Fundamental e Médio Osiris Pontes — Canindezinho

—

Figura A5 — Participante examinado proposta para votacdo na Assembleia
Deliberativa da SER V.

Fonte Virna Camarao, 20/05/2008
Fotografia da Escola Municipal de Ensino Fundamental e Médio Marieta Cals —

Conjunto Palmeiras
Figura A6 — Participante preenchendo cédula de votacao das propostas

na AD da SER VI.
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APENDICE - TRABALHO DE CAMPO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO NA
CIDADE DE FORTALEZA

PARTICIPACAO EM EVENTOS DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Tabela Al — Relacao das Assembleias Preparatorias Territoriais visitadas no

ano de 2008
SER LOCAL BAIRRO DATA
I Centro del\fail?g;ania Jodo Barra do Ceara 26/02/08
I Centro de Cidadania César Cals Pici 27/03/08
v Ginasio Aécio de Borba Benfica 04/03/08
Y Shopping Box Canindezinho 05/03/08
VI Praca Central da Messejana Messejana 06/03/08

Total realizadas: 06
Total visitadas: 05

Tabela A2 — Relacdo das Assembleias Deliberativas Territoriais visitadas no

ano de 2008

SER LOCAL BAIRRO DATA
I Centro Esportivo. Liceu Jacarecanga 25/03/08
I Centro delvtlzgjrgglania Jodo Barra do Ceara 15/04/08
Il EMEIF Godofredo Maciel Vicente Pinzon 10/04/08
Il Teatro Sao José (hdo ocorreu) Centro 22/04/08
Il Auditério da Camara Municipal Luciano Cavalcante 13/05/08
Il EMEIF Rogério Froes Cidade 2000 29/05/08
I EMEIF Clodoaldo Pinto Padre Andrade 06/05/08
v Escola Filgueiras Lima Jardim América 29/04/08
Y EMEIF Osires Pontes Canindezinho 17/04/08
Vi EMEIF Marieta Cals Conj. Palmeiras 20/05/08

Total realizadas: 51
Total visitadas: 10
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Tabela A3 — Relacdo de Assembleia Preparatéria de Segmentos Sociais
visitada no ano de 2008

SEGMENTO SOCIAL LOCAL BAIRRO DATA
GLBT, idosos, mulheres, Auditério do
deficiente fisico, juventude e Conselho Regional Benfica 23/04/08
afro-descendentes de Contabilidade

Total realizadas: 01

P.S.: S6 ha uma Assembleia Prepatardria contemplando todos os Segmentos

Sociais, 0 mesmo nao se aplica as Assembleias Deliberativas.

Tabela A4 — Relagao das Assembleias Deliberativas de Segmentos Sociais
visitadas no ano de 2008

SEGMENTO LOCAL BAIRRO DATA
Mulheres IMPARH* Montese 17/05/08
GLBT IMPARH Montese 21/05/08
Juventude IFCE** Benfica 31/05/08

* |Instituto Municipal de Pesquisa e Recursos Humanos
** |nstituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia do Ceara.

Total realizadas: 06
Total visitadas: 03

Total de visitas as assembleias: 19
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PARTICIPACAO EM REUNIOES E ENCONTROS PROMOVIDOS PELA
COORDENAGAO DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO

Tabela A5 — Relacéo de reunides e encontros frequentados de 2007 a 2008

OBJETIVO LOCAL DATA

Reunido da Coordenacéo de
Formacao do OP com
pesqmsa@ores do OP afim Auditorio da SEPLA*
de estreitar contatos entre
pesquisadores e a Secretaria
de Planejamento

10/12/07

Reunido com pesquisadores
do OP para elaboracao de SEPLA 21/01/08
uma pauta de atividades.

Reuniéo com os
pesquisadores para
apresentagéo dos trabalhos ] ]
monogréficos de conclus&o Universidade Federal do 19/02/08
de curso sobre a tematica do Ceara-UFC

Orgamento Participativo.

Reuniéo do COP (Conselho IMPARH
do OP) para reformulagéo do 01/03/08
Regimento do OP.

“Roda de troca sobre
democracia participativa”.

Encontro promovido pela
Coordenag&o do OP com o Universidade Federal do
consultor Félix Sanchez e o Ceara-UFC
grupo de pesquisadores. O

objetivo do encontro foi
proporcionar troca de
saberes e experiéncias.

27/03/08

Solenidade de Posse dos
Delegados do OP 2008.

Este momento contou com a
presenca de autoridades
como a Prefeita de

Fortaleza, Secretarios IMPARH 26/06/08
Municipais e Secretérios das
Regionais. Foi um momento
solene onde cada delegado

eleito, recebeu seu
certificado de delegado do
OP 2008.




Tabela A5 — Relacao de reunides e encontros frequentados de 2007 a 2008

(Continuagéao)

OBJETIVO

LOCAL

DATA

F6érum dos Delegados do OP
da SER II. Apés a solenidade
da posse séao realizados os
féruns de delegados por
regional, tendo carater
formativo e informativo.
Momento de estudo do
Regimento Interno do OP e
escolha dos conselheiros.

Escola Municipal de Ensino
Fundamental Gen. Torres de
Melo

12/07/08

Reunido com os
Conselheiros do OP.

Esta foi a primeira reuniéo
com todos os conselheiros
do OP, inclui-se também o
OP criancga. O objetivo foi
abrir o ciclo de negociagdes
que ocorreria por duas
semanas consecutivas. Este
primeiro momento foi de
acolhida e esclarecimentos.

IMPARH

04/08/08

Reunides do Pleno do COP

Primeiro encontro dos
conselheiros com os
secretérios municipais
(momento de negociacao
das propostas )

IMPARH

05 a13/08/2008

Reunido do COP com a
Coordenadoria do OP para
conferéncia do texto final do
Plano de Obras e Servicos

IMPARH

02/09/2008

*Secretaria Municipal de Planejamento
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LISTAGEM DE MATERIAL FOTOGRAFICO E DE GRAVACAO EM EVENTOS DO OP

Tabela A6 — Relacdo da quantidade de fotografias por eventos visitados no OP

em 2008
EVENTO QUANTIDADE
Assembleias Preparat6rias Territoriais 73
Assembleias Deliberativas Territoriais 129
Assembleias Prepara_térias de Segmento 21
Social
Assembleias Delibera_ltivas de Segmento 59
Social
Solenidade de Posse dos Delegados 13
Reunides do COP 09
Total de fotos 304

Tabela A7 — Relacéo das gravacdes de eventos visitados no OP em 2008

N° DE
EVENTO LOCAL DATA OBJETIVO PARTICIP
ANTES
Centro de Seminario didatico-
Assembleia Cidadania Jo&o informativo sobre a
Preparatéria da Marcal 26/02/2008 orgeaS;:szgjgr:o . 400
Regional | (Barra,do funcionamento do
Ceara) oP
Seminario didatico-
Centro de i i
Assembleia Cidadania César mforrg;trl\&)uf: bre 2
Preparatéria da Cals 27/02/2008 o 300 (aprox)
Regional Il organizacao e
(Pici) funcionamento do
OoP
Reunido com todos
Reunido do os conselheiros do
Conselho do OP IMPARH 01/03/2008 OP para 60 (aprox)
reformulacdo do
Regimento Interno.




Tabela A7 - Relacdo das gravacbes de
(continuacéo)
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eventos visitados no OP em 2008

N° DE
EVENTO LOCAL DATA OBJETIVO PARTICIP
ANTES
. EMEIF Propos~|(;ao e
Assembleia Godofredo votacgdo de
Deliberativa da ) ) 10/04/2008 | demandas territoriais 128
. Maciel (Vicente
Regional Il . e escolha de
Pizon)
delegado
Proposicao e
Assembleia EMEIF Osires votacao de
Deliberativa da Pontes 17/04/2008 | demandas territoriais 391
Regional V (Canindezinho) e escolha de
delegado
Seminario didatico- 18
Assembleias Auditério do informativo sobre a | (representa
Preparatéria de Corlselho 23/04/2008 estr'uturf\, nte.de seg
Segmento Regional de organizagéo e social) e 42
Social Contabilidade funcionamento do alunos do
OP Projovem)
_ Escola Propos:gao e
Assembleia Filqueiras Lima votacao de
Deliberativa da 9 . 29/04/2008 | demandas territoriais 205
. (Jardim
Regional IV .. e escolha de
Ameérica)
delegado
Entrevista com
o conselheiro Regional Ill 11/05/2008 01
Euclides
Proposicéo e
Assembleia EMEIF Marieta votacao de
Deliberativa da Cals (Conj. 20/05/2008 | demandas territoriais
Regional VI Palmeiras) e escolha de 595
delegado
Assembleias Propos:gao ©
Deliberativa do votacdo de
IMPARH 21/05/2008 demandas para o 60 (aprox.)
Segmento segmento e escolha
Social GLBT 9

de delegado
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Tabela A7 — Relacéo das gravacdes de eventos visitados no OP em 2008

(continuacao 2)

Solenidade de

Empossar os
delegados territoriais
e de Segmentos

Posse dos Sociais eleitos em
delegados IMPARH 26/06/2008 2008 nas 600 (aprox)
eleitos em 2008 Assembleias
Deliberativas, para o
OP de 2009.
Avaliacéo dos quatro
anos do OP (2005-
2008) coordenado
Pesquisa OP pela consultoria da
2005-2008 IMPARH 18/09/2008 PUC-SP sob 120 (aprox)

supervisédo do
Professor Félix
Sanchez

P.S.: TODO O MATERIAL DE GRAVACAO FOI TRANSCRITO



LISTAGEM DE DOCUMENTOS COLETADOS

Tabela A8 — Relagao de documentos coletados entre 2007 a 2010

ITEM DOCUMENTOS QUANTIDADE
Ata da reunido do Conselho do Orcamento
01 Participativo- COP referente a reformulacao do 01
Regimento interno de 2007
Atas de reunides do Pleno do COP referente a

2007 e 2008

02 P.S Reuni&o dos conselheiros com as respectivas 14

secretarias municipais acerca da aprovacao ou ndo
das demandas classificadas ( momento de

negociacgao).

03 Guia do Orgcamento Participativo 01

04 Caderno de Formacéo do OP Fortaleza 01

05 Relatério OP 2005-2008 02

06 Regimento Interno do OP referente ao ano de 04

2005, 2006, 2007 e 2008
07 Plano de Obras e Servicos referente ao ano de 03
2006, 2007 e 2008
Materiais publicitarios ( cartazes, cartilhas e folders

08 o 44
explicativos)

09 Matérias jornalisticas acerca do OP 38

Mapas das Assembleias Preparatérias e
10 ; ; o O ) 12
deliberativas por regido administrativa

11 Relatorio de Execucdo das Obras e servigos de 01
2006 a 2008.

12 Revista do Orcamento Participativo 01

13 Fortaleza em nimeros (banco de dados) 01
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LISTAGEM DE GRAFICOS, TABELAS E QUADROS COM DADOS ESTATISTICOS DO

OoP

Tabela A9 — Relacdo de graficos, tabelas e quadros com dados estatisticos do

OP coletados em 2007 a 2010

ITEM TITULO QUANTIDADE
01 Gréfico comparativo de participantes do Plano Plurianual o1
Participativo de 2005 e 2009
02 Graéfico com o percentual de obras e servigos do OP o1
executadas, em execucgédo e pendentes de 2005 a 2008.
Gréafico com o percentual de obras e servicos do OP
03 executadas, em execucao e pendentes das demandas de 01
Segmento Social de 2005 a 2008.
Gréfico com o percentual de obras e servigos do OP
04 executadas, em execucao e pendentes das demandas do OP 01
Crianca e Adolescente de 2005 a 2008.
Gréfico com o percentual de obras e servigos do OP
05 executadas, em execucao e pendentes das demandas 01
territoriais de 2005 a 2008.
06* Grafico com o numero de propostas aprovadas por eixos 01
tematicos nos anos de 2005 a 2007
07+ Gréafico com o nimero de propostas aprovadas e populacdo 01
estimada por regional
Quadro consolidado do OP em numeros nos ano de 2005 a
2008.
08 P.S Esse quadro contempla informacg@es sobre o quantitativo 04
de assembleias (preparatorias e deliberativas), reuniées
comunitarias, delegados eleitos e propostas classificas por
regional e por ano.
09 Quadro de acompanhamento das demandas aprovadas do OP 01
2005 a 2008
10* Tabela com o nimero de propostas aprovadas por regional, 01
eixo tematico nos anos de 2005 a 2007.
Tabela com a divisao das regionais por area, populagéo
11* estimada, bairros e propostas aprovadas nos anos de 2005 a 01
2007.
1wk Quadro com o levantamento de teses e disserta¢des 01

referentes ao ano de 2000 a 2009.

* Graficos e tabelas de autoria da pesquisadora a partir de informagfes coletadas em documentos
disponibilizados pela Coordenadoria do OP.
** Quadro elaborado pela pesquisadora com base no levantamento de dados coletados da Biblioteca
Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes — BDTD.
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Tabela A10 — Relacao de Delegados, Conselheiros e Coordenadores do OP

entrevistados em 2008 a 2010

ITEM ENTREVISTADO ORGAO DATA LOCAL DA ENTREVISTA
01 Conselheiro E SERII - Padre | 19 /05/2008 Ser i
Andrade
Coordenadora Geral — Coordenacgéo do SEPLA (Secretaria de
02 Neiara de Moraes OoP 14/10/2008 Planejamento do Municipio)
03 Coordenador de Gestdo da %(;Oéd:;t‘gg(g;a 09/03/2010 UFC (Universidade Federal do
Informacédo Edson ~ Ceara)
Informacéo
04 Conselheiro | SER VI " Cony. 14/05/2010 Ass. Comunitaria
Palmeiras
SER V - Grande Ass. Comunitaria do
05 Delegada R Bom Jardim 15/05/2010 Canindezinho
SER V - Grande Ass. Comunitaria do
06 Delegado D Bom Jardim 15/05/2010 Canindezinho
07 Delegada do segmentode | SERV - Gra_mde 15/05/2010 Ass. Cqmunl_tana do
mulheres | Bom Jardim Canindezinho
08 Conselheira M SERV-Grande | 505019 Ass. Comunitaria do
Bom Jardim Canindezinho
09 Conselheiro Z SER | - Pirambu 17/05/2010 IMPARH
10 Coordenador Qe Campo Coordenacao do 19/05/2010 SEPLA
Davi OP
11 Delegado E SER V- 24/05/2010 Cede da ONG Escola e
Panamericano Cidadania — Panamericano
SER I i
12 Conselheiro C 03/06/2010 Escola do Ensino
Praia do Futuro Fundamental Frei Tito
13 Coordenador de Formacao | Coordenacgéo do 04/06/2010 Univ. Federal do Ceara

John

OP




APENDICE - Roteiro de entrevista com a Coordenadora Geral do OP

Nome

Cargo:

Data:

Horario

Local:

1. Fale um pouco de sua trajetoria profissional antes do OP.

2. Como vocé chegou no OP?

3. Vocé tem militdncia partidaria? Participa de movimentos sociais ou ja
participou?

4. Como surgiu a proposta do OP Fortaleza?

5. Na sua opinido, quais os desafios para a implementacdo do OP em
Fortaleza?

6. Em que momento e como se firmou a parceria com a PUC de SP?

7. Qual sua avaliacdo dos quatro anos do OP Fortaleza? ( que pontos vc

O 00

colocaria como positivos e negativos ou probleméticos) .

. Como vocé avalia a participacao da populacdo no OP?
. Como vocé avalia a participacao dos conselheiros e delgados no OP?
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APENDICE - Roteiro de entrevista com delegados e conselheiros do OP

Nome:

Local:

Data e Hora:
Representacéo:
Regional:

PowppE

E conselheiro (a) ou delegado (a) a quanto tempo?

Por que se candidatou?

Como vocé tomou conhecimento da experiéncia do OP em Fortaleza?

Vocé é lider comunitario? Participa de alguma associacdo comunitaria,
movimento organizado?

O que o OP representa para vocé?

Qual o papel de um conselheiro ou delegado no OP?

Fale um pouco da relacéo do conselheiro (ou delegado) com a comunidade.
Qual a sua avaliacéo da participacédo dos conselheiros no OP ( ou delegados)
Vocé obteve algum aprendizado com o OP?

. Qual sua avaliacdo do OP Fortaleza?
. Qual sua avaliacdo da atuacao da gestao municipal no OP?
. Em sua opinido, o OP vem fazendo com que o cidadéo pense a cidade de

Fortaleza? O que |lhe faz pensar que sim (ou néo)?

. Qual sua avaliacdo da participacao da populacdo no OP?
. Em sua opinido, as demandas aprovadas vém sendo executadas?
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Apéndice - Roteiro de entrevista com Coordenadores do OP

Nome:
Local:
Data e hora:
Funcéao

1. Como vocé chegou ao OP?

2. Fale de duas atividades no OP.

3. Quais eram as suas expectativas iniciais, elas foram correspondidas?

4. Como vocé avalia a atuacao do governo municipal na coordenacao e
organizacao do OP?

5. Que aspectos vocé elenca como problematicos e/ou favoraveis para no
OP.

. Como vocé avalia a participacao popular no OP?

. Qual a sua avaliagéo da participacéo dos conselheiros no OP (ou

delegados)

8. Vocé obteve algum aprendizado com o OP?

9. O que significa o Orcamento Participativo?

~N O
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ANEXO - REGIMENTO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DA CIDADE DE
FORTALEZA

CAPITULO |
Do ciclo do OP

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

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

Artigo 3° - A elaboracao da proposta de Orgcamento Participativo do ano em vigéncia
e 0 posterior acompanhamento da execugao orcamentéaria, obedecera a um ciclo de
reuniées com a populacéo, que sera coordenado pela Coordenadoria do Or¢camento
Participativo da Prefeitura do Municipio de Fortaleza, conforme a seguinte
classificagao:

| - Rodada Preparatoéria, realizada nas Secretarias Regionais para apresentar a
sociedade o resultado dos trabalhos de montagem do Orgcamento Participativo (OP)
e divulgar a sua proposta de organizacdo. Os momentos preparatérios serdo
realizados em parcerias com os Féruns de Delegados(as). A Prefeitura Municipal de
Fortaleza apresentara informacdes sobre a situacdo financeira do Municipio, de
cada Regional e nos bairros, especificando limites e potencialidades para contribuir
com a qualificacdo dos participantes.

Il - Rodada Deliberativa, para receber e votar propostas em obras e servicos, para a
regido, em conjuncdo com os eixos discutidos no PPA participativo e para eleger
delegados e delegadas (na proporcéo de 1 delegado ou delegada para cada 20
votantes), nas Areas da Participacdo (APs), respeitadas as diretrizes gerais e as
realidades regionais.

Il - Assembleias Publicas Deliberativas, com o0s 6 (seis) segmentos sociais, com 0
objetivo de receber e votar propostas em obras e servicos para o segmento, em
conjuncdo com os eixos discutidos no PPA participativo, e para eleger delegados e
delegadas (na proporcao de 1 delegado ou delegada para cada 20 votantes).

IV - Foruns Regionais de delegados e delegadas, para realizacdo dos seus
trabalhos, com regimento interno préprio, sem incompatibilidade com o regimento do
COP, e o0 envio de conselheiros para a formagéao do COP.

V - Forum Municipal de Segmentos Sociais, para discussdo das propostas dos
segmentos e votacdo dos conselheiros(as) titulares e suplentes para representar o
respectivo Forum no Conselho do Orgamento Participativo(COP).

VI - Forum Municipal e Foruns Regionais do OP Crianca e Adolescente, para
discussdo das propostas da regido e do respectivo segmento, votacdo dos
conselheiros(as) titulares e suplentes para representar os respectivos Féruns no
Conselho do Orgamento Participativo(COP).

§ 1° - Estdo aptos a participar do processo do Or¢camento Participativo da Cidade de
Fortaleza todos os moradores(as) com 16 anos completos ou mais.
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§ 2° - Criangas e adolescentes com idade entre 6 e 17 anos, residentes em
Fortaleza, estdo aptas a participar do OP Crianca e Adolescente, tendo
representacdo no conselho do OP e regimento proprio.

§ 3° - Ser& obrigatéria a presenca do respectivo Secretario Executivo Regional nas
Assembleias Preparatorias e Deliberativas.

8 4° - No processo preparatorio, o Governo Municipal, por meio das Secretarias
Regionais, auxiliadas pelas Secretarias Municipais, apresentara, de forma clara e
breve, o seu diagndstico, qualificando assim o processo de ordenamento de
demandas de acordo com os critérios estabelecidos neste Regimento (populacéo
residente, renda e participagao).

CAPITULO I
Do Conselho do Orcamento Participativo (COP)

Artigo 4° - O Conselho do Orcamento Participativo (COP) é um 6rgdo de
participagédo direta da comunidade, tendo por finalidade mobilizar, planejar, propor,
fiscalizar e deliberar sobre a receita e despesa do Orcamento do Municipio de
Fortaleza, na forma prevista no presente regimento.

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

a) Conselheiros(as) Titulares e Conselheiros(as) Suplentes, eleitos em cada um dos
Foruns de Delegados e Delegadas do Orcamento Participativo, na seguinte
proporgao:

Até 30 delegados territoriais 6 conselheiros

De 31 a 45 delegados territoriais 7 conselheiros

De 46 a 60 delegados territoriais 8 conselheiros

De 61 a 75 delegados territoriais 9 conselheiros

De 76 a 90 delegados territoriais 10 conselheiros
De 91 a 105 delegados territoriais 11 conselheiros
De 106 a 120 delegados territoriais 12 conselheiros
De 121 a 135 delegados territoriais 13 conselheiros
De 136 a 150 delegados territoriais 14 conselheiros

A partir de 151 delegados 15 conselheiros

b) Conselheiros(as) Titulares e Conselheiros(as) Suplentes para representar 0s
seguintes segmentos sociais: mulheres, populacdo negra, pessoas com deficiéncia,
jovens, idosos e populacédo GLBT, eleitos na seguinte proporcao:

Até 15 delegados(as) 2 conselheiros(as)
De 16 a 30 delegados(as) 3 conselheiros(as)
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De 31 a 45 delegados(as) 4 conselheiros(as)
De 46 a 60 delegados(as) 5 conselheiros(as)
Segue esta mesma propor¢cao

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

d) 1 Conselheiro Titular e 1 Conselheiro Suplente, indicados pelos seguintes
Conselhos Municipais

existentes na cidade de Fortaleza: Criangca e Adolescente, Assisténcia Social,
Habitacédo, Saude e Trabalho.

e) 4 Conselheiros Titulares e 4 Conselheiros Suplentes, indicados pelo poder
Executivo Municipal, representando a Coordenadoria do Orgcamento Participativo; 1
titular e 1 suplente, e demais 6rgdos da Administracdo Municipal a serem definidos,
de acordo com sua vinculacdo ao processo do OP.

[{Pel)

8 1° - Os representantes do Poder Publico Municipal, referidos na alinea “e” supra,
serdo indicados pela Prefeitura Municipal, tendo direito a voz, sem direito a voto.

§ 2° - Todos os Conselheiros e Conselheiras Titulares do COP, com excecao
daqueles a que se refere a alinea “e” do artigo 5°, terdo direito a voz e voto.

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

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

8§ 5° - Nao poderd ser Conselheiro(a) Titular ou Suplente o representante da
populacao:

a) Detentor de mandado eletivo no poder publico (de qualquer esfera).
b) Que tiver qualquer cargo em comissao na Administracdo Municipal.
c) Assessor parlamentar de esfera municipal, estadual ou federal.

d) Assessor politico ou agente de projetos e programas do governo municipal,
estadual ou federal.

e) Que exercer funcdes de chefia indicado pelos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, nas esferas municipal, estadual e federal.

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

g) Que tiver assento em outro Conselho Municipal, exceto os conselheiros indicados
conforme o artigo 5°, alinea “d”.

8 6° - O Conselheiro ou Conselheira eleito(a) assinard um termo de compromisso,
declarando que n&o ocupa nenhum cargo dos acima descritos.

§ 7° - Devera se licenciar do cargo o Conselheiro(a) que for concorrer as eleicbes
municipais, estaduais e federal, a partir do inicio da campanha, podendo retornar e
reassumir sua funcao, caso nao seja eleito.
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Artigo 6° - As Conselheiras e Conselheiros s6 poderéo representar uma Regidao, um
dos segmentos sociais ou apenas um dos conselhos ja citados.

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

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

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

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

CAPITULO Il
Das Competéncias do COP

Artigo 11 - Ao Conselho do Or¢camento Participativo compete:

| - Opinar e decidir, em comum acordo com o Poder Executivo Municipal, a
metodologia adequada para o processo de discussdo e definicdo da peca
orcamentaria e do Plano de A¢bes do OP.

Il - Acompanhar a execugdo orcamentaria anual e fiscalizar o cumprimento do Plano
de Acdes aprovado pela Camara Municipal de Fortaleza, opinando e deliberando
sobre eventuais incrementos, cortes de despesas/investimentos ou alteragdes no
planejamento.

[l - Solicitar, a qualquer momento, as secretarias e 6rgaos do Governo, documentos
imprescindiveis a formacdo de opinido dos membros do COP e a presenca de
representantes, dentro dos prazos estabelecidos pelo Conselho.

IV - Deliberar sobre a realizagdo dos seminarios, cursos e atividades de capacitacdo
dos delegados e delegadas, conselheiros e conselheiras e suplentes do Orcamento
Participativo e acompanhar esse processo de capacitacao.

V - A Prefeitura deveré realizar uma formacgéo sobre Orgcamento Publico com os(as)
conselheiros(as) logo apos a posse.

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

VII - Apreciar, emitir opinido e propor alteracdo do conjunto de obras e atividades
apresentadas pelo Executivo, posteriormente a votagdo pela Camara Municipal de
Fortaleza da Lei Orgcamentaria Anual, em conformidade com o processo de
discusséo do OP
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VIII - Contribuir com as discussdes em torno da definicdo da alocacdo do orcamento
publico municipal, criando condi¢cbes para avancar no sentido da discussao de toda
a peca orcamentaria anual.

Artigo 12 - Para instalacdo da reunido do COP, em primeira convocagdo, é
necessario o quérum de metade mais um dos conselheiros, sendo as deliberacdes
do Conselho tomadas por maioria simples dos presentes. Ndo havendo quérum,
apos 30 (trinta) minutos, sera feita uma segunda chamada e a reunido acontecera
com um terco do Conselho.

| - O Conselho do Or¢camento Participativo (COP) buscara a formacéo de consensos
e acordos com a Administragdo Municipal. As resolugcdes aprovadas serao
encaminhadas ao Executivo, que as acolhera ou vetara, no todo ou em patrte.

Il - Vetada a resolucdo, a matéria retornard ao COP, com a devida justificativa, para
nova apreciacao ou definicdo de encaminhamento.

[l - N&o havendo concordancia com a razdo do veto, o Conselho do Orgamento
Participativo, por decisdo minima de dois tercos dos votos dos(as) conselheiros(as)
do COP, definira o encaminhamento.

Paragrafo unico — Para deliberagdo em reunido do COP, é necesséario o minimo de
metade mais um do namero inicial de conselheiros(as) presentes na reuniao.

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

Artigo 13 - Sao direitos dos Conselheiros e Conselheiras:

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

b) Exigir o cumprimento deste Regimento e das resolucdes e decisbes tomadas pelo
COP. Paragrafo unico - As decisbes da comunidade, anteriormente tomadas no
processo de escolha das prioridades, ndo poderdo ser alteradas pelo COP, a nao
ser por redacéo errada ou que nao permita a sua compreensao, ou por justificativa
técnica, legal ou financeira, depois de efetuada a andlise pelos 6rgdos competentes.

Artigo 14 - Sao deveres dos(as) conselheiros(as):
a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;.

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

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

d) Informar nos Féruns de Delegados(as) sobre o processo de discussdo no COP e
colher sugestdes e/ ou deliberacdes, por escrito.

e) Informar com antecedéncia, a secretaria do COP, sua auséncia em reuniées ou
assembleias.
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Artigo 15 - As Conselheiras e Conselheiros Titulares perderdo seus mandatos nos
seguintes casos:

| - Por rendncia, que devera ser comunicada, por escrito, ao Férum de Delegados e
Delegadas, com data e assinatura

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

Il - Por deliberacdo do Forum de Delegados e Delegadas, respeitadas as seguintes
condigdes:

i) reunides convocadas especialmente para este fim com, no minimo, 15 dias de
antecedéncia; ii) quérum minimo exigido de metade mais um dos delegados(as); iii)
por decisdo de, no minimo, 2/3 dos delegados e delegadas presentes.

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

§ 2° - Nao havendo suplentes para assumir, o conselheiro serd substituido por
indicacdo do seu respectivo Forum de Delegados e Delegadas.

8 3° - O conselheiro ou conselheira que se ausentar do COP devera apresentar
justificativa, por escrito, a Coordenacéao do COP.

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

Artigo 16 - As reunides do COP sao publicas, sendo permitida a livre manifestacéo
dos titulares e suplentes presentes sobre assuntos de pauta, respeitada a ordem da
inscricao, que deverd ser requerida a coordenacgéo dos trabalhos.

§ 1° - O Conselho do Orcamento Participativo (COP) podera deliberar, por maioria,
por conceder o

direito a voz para outros presentes, através de votacdo especifica, na reunido em
curso.

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

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

Artigo 17 - Nas reunides do COP terdo direito a voto apenas os Conselheiros e
Conselheiras titulares,

ou suplentes no exercicio da fungéo.

CAPITULO V
Da organizacgéo Interna do COP

Artigo 18 - O COP tera a seguinte organizacgao interna:
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| - Pleno do Conselho do OP.

Il - Coordenacao do COP.

[l - Secretaria Executiva.

IV - Férum de Delegados e Delegadas.

Paragrafo Unico - O COP podera constituir, a seu critério e no momento em que
julgar oportuno, comissGes permanentes ou extraordinarias, de carater nao
deliberativo, tais como: Comissédo de Formacio, Comissdo de Etica, Comissio de
Comunicagéo, Comissdes Tematicas etc.

Artigo 19 - A Coordenacdo do COP serd composta por 06 conselheiros(as) do
Governo, sendo 03 titulares e 03 suplentes, e 26 Conselheiros(as) eleitos(as) pela
populacdo, sendo 13 titulares e 13 suplentes, indicados conforme o inciso VI do
Artigo 11 do presente Regimento, mais um representante da Secretaria Executiva do
COP.

Artigo 20 - A Coordenac&o do COP compete:

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

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

c) Apresentar, para apreciacdo do COP, a proposta metodoldgica para discussao e
definicdo dos projetos e atividades que deverdo constar do Plano de Acdes.

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

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

f) Reservar um periodo de tempo, no inicio das reuniées do COP, para informes.
g) Conhecer, cumprir e fazer vigorar o presente Regimento Interno.

h) Coordenar e planejar as atividades do COP.

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

j) Reunir-se periodicamente.

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

[) Apreciar e mediar conflitos referentes as divergéncias que possam surgir dentre 0s
integrantes do COP, quanto a priorizacdo de obras, servicos e diretrizes politicas.

m) Criar comissédo especial para dirimir dividas sobre necessidades regionais.

n) Criar processos publicos de comunicagao e informag¢ao, com uso de Tecnologias
de Informacdo(T.l.), junto &s comunidades, informando sobre o que é aprovado no
OP, com data do inicio das obras e elaborar comunicados a serem afixados em
locais publicos.
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0) Enviar, aos 6rgdos da administracdo municipal, a relacdo completa dos
delegados(as), com respectivos enderecos e telefones de contatos.

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

§ 1° - As justificativas de faltas deverdo ser apreciadas pela propria Coordenacéo do
COP.

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

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

Artigo 23 - Sao atribuicbes da Secretaria Executiva do COP:

a) Elaborar a ata das reunifes do Conselho e da Coordenacédo do COP, promover
sua divulgacéo e apresenta-la na reuniao posterior correspondente.

b) Realizar o controle de frequéncia nas reunibes do Conselho, informando,
mensalmente, para analise e providéncias a Coordenacao do COP.

c) Organizar o cadastro do COP e de outros conselhos ou organizacfes regionais de
interesse do COP.

d) Fornecer, aos integrantes do COP, coOpias dos editais de licitacdo das obras
constantes do Plano de Ag¢bes do OP, com local e data de abertura dos envelopes
com as propostas, quando assim solicitado.

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

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

g) Divulgar vencedores dos Editais referentes as demandas constantes do Plano de
Acdes, com os valores dos contratos, e entregar, quando solicitado, cépias dos
contratos referentes as demandas constantes do Plano de Acoes.

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

CAPITULO VI
Das Reunides do COP

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

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

Artigo 26 - O formato da discussédo para a elaboragcéo do Plano de Ag¢des do OP
sera construido junto ao COP.

Artigo 27 - Serao impressos informativos das reunides do COP para conhecimento
de todos que participam do OP, em especial para os Foruns de Delegados(as).
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Artigo 28 - As demandas definidas nas assembleias deliberativas do OP nas
Secretarias Executivas Regionais sO0 poderdo ser discutidas na rodada de
negociacbes com a presenca de pelo menos um(a) conselheiro(a) da referida
regional.

CAPITULO VI
Dos Féruns de Delegados e Delegadas

Artigo 29 - E de competéncia dos Foruns de delegados e delegadas:

a) A andlise e a sugestdo de ordenamento das propostas prioritarias, respeitando os
principios de pontuacéo deste regimento.

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

c) Acompanhamento dos respectivos conselheiros na tarefa de elaboracdo da
proposta orcamentaria e, depois, no acompanhamento da execucdo orcamentéaria
em sua area territorial pertinente ou do segmento representado.

d) Eleger a coordenacéo do Férum de Delegados e Delegadas.

§ 1° - Para o pleno funcionamento dos Foruns, participardo com direito a voz e voto
todas os delegados e delegadas eleitos nas assembleias do ciclo territorial da
respectiva regido e delegados(as) de segmentos sociais, desde que ali residam.

§ 2° - Os gestores das secretarias regionais manterdao um representante em cada
férum regional com relatorio de cada demanda.

CAPITULO VI
Dos Delegados e Delegadas

Artigo 30 - Sao atribuicbes dos delegados e delegadas do Or¢camento Participativo:
a) Conhecer, cumprir e fazer cumprir o presente Regimento Interno;

b) Participar das reunifes dos Foruns de Delegados e Delegadas do OP, cumprindo
com rigor os horarios pré-estabelecidos.

c) Informar e divulgar para a populacdo os assuntos tratados no Orgamento
Participativo.

d) Acompanhar o Plano de Ac¢Bes do OP, desde a sua elaboracdo até a sua
execucao.

e) Elaborar o Regimento Interno dos respectivos Foruns de Delegados e Delegadas,
com regras de convivéncia e que prevejam o afastamento daqueles que atingirem a



191

integridade fisica e ou moral, com palavras e/ou gestos, de quaisquer integrantes do
Forum.

f) Compor as comissdes constituidas com o objetivo de acompanhar a execucéo do
Plano de Acbes do OP, as quais poderdao ser ampliadas com pessoas da
comunidade, por deliberacdo do Férum de Delegados e

Delegadas.

§ 1° - O acesso das comissoes de fiscalizagdo a qualquer 6rgéo publico municipal da
administracdo direta ou indireta sera assegurado, desde que solicitada audiéncia.

§ 2° - As comissdes de fiscalizagdo poderdo apresentar relatorio escrito das agdes
do OP em plenaria, podendo ser aprovado ou n&o, no seu respectivo Férum.

8§ 3° - Os(as) delegados(as) serdo comunicados quanto a realizacdo das ac¢des do
OP, trabalhando a auto-gestdo, devendo ser apresentados aos técnicos
responsaveis.

Artigo 31 - Os delegados (as) titulares perderdo seus mandatos nos seguintes
casos:

| - Por rendncia, que devera ser comunicada por escrito, ao férum com data e
assinatura.

Il - Por auséncia, sem justificativa, nas reunibes do férum trés vezes consecutivas
e/ou cinco alternadas, sendo substituido(a) pelo suplente que passard a ter
titularidade no respectivo férum de delegados(as).

lll - Para deliberacdo do férum de delegados(as), ficam respaldadas as seguintes
condigdes:

a) Por solicitacdo da coordenacdo do férum de delegados(as), de acordo com
especificacao do artigo31.

b) Reunibes convocadas especialmente para este fim, com no minimo 15 dias de
antecedéncia.

¢) Quérum minimo exigido de metade mais um de delegados (as).
d) Por decisdo de no minimo de dois tercos dos delegados (as) presentes.

8 1 - O(A) delegado(a) que for afastado sera substituido conforme a ordem de
supléncia.

8 2 - O(A) delegado(a) que se ausentar do férum devera apresentar justificativa por
escrito a coordenacgdo do Forum de Delegados(as).

Artigo 32 - Sera garantido o acesso as pessoas com deficiéncia a todas as
atividades do OP, assim como materiais adaptados.

CAPITULO IX

Das Assembleias Publicas

Artigo 33 - Sera garantida a ampla divulgacdo e comunicacdo antecipada da data,
hora e local das assembleias publicas, divulgacdo esta, de responsabilidade da
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Coordenadoria do OP e do COP, para tanto, podem ser firmadas parcerias com
equipamentos publicos ja existentes.

Artigo 34 - E funcéio da Assembleia Publica Deliberativa:
a) A eleicédo dos delegados e delegadas do Orgcamento Participativo;
b) A definicdo das prioridades de obras e servigos.

§ 1° - Cada participante ndo podera se cadastrar e votar em mais de uma
assembleia deliberativa territorial.

§ 2° - Nao podera ser delegada ou delegado, a pessoa detentora de cargo em
comissao na Administracdo Municipal ou de mandato eletivo de qualquer esfera no
poder publico

Artigo 35 - O municipe eleito como delegado do OP sO podera representar uma
Regido da Participacdo ou um segmento social no mesmo mandato. Nao é permitida
a eleicdo de uma mesma pessoa como delegado de mais de uma regido, ou mesmo
como representante de segmento, sendo possivel a sua reeleicdo

por tantos mandatos quantos for a vontade da populacao através do voto.

Artigo 36 - Os delegados e delegadas do Orgcamento Participativo serédo eleitos na
rodada de Assembleias Publicas Deliberativas Territoriais, na seguinte proporcao: 1
(um) delegado ou delegada para cada20 (vinte) participantes cadastrados, sendo
necessario o minimo de 3 votos para a eleicdo do(a) candidato(a), independente do
namero de vagas.

Artigo 37 - Nas assembleias deliberativas de segmentos sociais, sera aplicada a
mesma propor¢cao utilizada nas assembleias deliberativas territoriais — 1 (um)
delegado(a) para cada 20 (vinte) participantes, sendo necessario, o minimo de 3
(trés) votos para elei¢do do(a) candidato(a), independente do nimero de vagas.

Artigo 38 - Podera ser candidato a delegado(a), o participante que estiver
devidamente cadastrado(a) na respectiva assembleia deliberativa, sendo
necessario, também, assinar a lista de candidatos da mesma assembleia.

Artigo 39 - Nas assembleias deliberativas territoriais, os(as) candidatos(as) de
segmentos sociais serdo declarados eleitos se obtiverem o minimo de 3 votos.

CAPITULO X
Disposigdes Finais

Artigo 40 - A metodologia para se chegar as propostas prioritarias sera a seguinte:

| - Cada municipe, participante da assembléia publica deliberativa podera formular
propostas que

correspondem aos 13 eixos prioritarios tirados do PPA Patrticipativo;

Il - O participante cadastrado na assembleia publica deliberativa podera votar em 03
(trés) propostas de diferentes eixos. A primeira proposta receberd 3 pontos, a
segunda 2 pontos e a terceira 1 ponto;
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Il - Nas assembleias deliberativas, o nimero de propostas priorizadas seguira a
seguinte proporcdo: uma proposta a cada 15 participantes. Em caso de empate
dentre as priorizadas, todas seriam encaminhadas para o COP, que decidira
considerando os critérios do quadro abaixo;

Artigo 41 - As propostas apresentadas nas Assembleias Deliberativas serao
sistematizadas por eixos e por pontuacao recebida, respeitando a originalidade da
proposta, sendo, posteriormente, submetida aos seguintes critérios:

CRITERIOS PARA DISTRIBUICAO DOS RECURSOS ENTRE AS AREAS:

Participacao residente:

1 - Considera-se o quantitativo (valor absoluto) da populacédo residente em cada
bairro.

2 - Cada bairro recebera uma nota que varia de 1 a 4. Os bairros que apresentarem
a maior populacéo residente recebera a maior nota.

Renda:

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

2 - Cada bairro recebera uma nota que varia de 1 a 4. Os bairros que apresentarem
a maior quantidade de chefes de familia que recebem até meio salario minimo
receberdo a maior nota.

Participacao:

1 - Considera-se o0 quantitativo (valor absoluto) de pontos que cada DEMANDA
obteve na sua

assembléia deliberativa.

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

Artigo 42 - No caso de recursos provenientes de financiamento, a sua utilizagéo para
atender as demandas das areas, estara condicionada as exigéncias do 0Orgao
financiador, a natureza das obras, a existéncia de projetos e de situacdo fundiéria
regular.

Artigo 43 - Serao desconsiderados no processo de negociagao:
a) Propostas idénticas, devendo permanecer a proposta mais votada.

b) Propostas que ndo competem ao governo municipal, devendo ser encaminhadas
as instancias competentes que poderédo ser acompanhadas por comissdes definidas
pelo COP.
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Artigo 44 - As propostas apresentadas nas Assembleias e aprovadas nas
negociacdes do Orcamento Participativo ndo poderao ser alteradas, mantendo sua
originalidade. Para qualquer alteracdo, por parte da Prefeitura, sera necessaria a
aprovacao pelo Férum de Delegados(as) por maioria simples.

Artigo 45 - As propostas votadas em Assembléia Deliberativa e aprovadas no Plano
de Acgbes que nao foram executadas nos anos anteriores serdo renovadas
automaticamente, portanto nao seréo levados ao COP.

Artigo 46 - Os casos omissos serdo resolvidos através de resolugdes do COP.

Artigo 47 - Revogam-se as disposi¢cdes contrarias.
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