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Resumo: O objetivo deste artigo é refletir sobre a implgdtado Orcamento Participativo em
Fortaleza, atendo-se as suas dimensoes institissiol@amodo a perceber suas singularidades em
relacdo a outras experiéncias congéneres. Pam tambho procedimento metodoldgico, fizemos
visitas & Coordenadoria de Participagdo Populate eesponsavel pela estruturacdo e
funcionamento do OP na cidade, e analisamos dodomeelacionados a esse processo. Na
primeira parte do artigo, trazemos uma caractediza@a redemocratizacdo brasileira, com vistas
a evidenciar a emergéncia e trajetoria da gestdicipativa em nosso pais. Em seguida,
discutimos o surgimento do OP em Fortaleza na petisp de delinear o contexto de sua
emergéncia. Por fim, tratamos da configuracdo eidmamento do OP, explicitando as principais
modificacbes em sua estrutura.
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Abstract: The objective of this paper is to discuss the im@etation of Participatory Budgeting
in Fortaleza, focusing its institutional dimensipts undertand their uniqueness in relation to
other congeners experiences. For this purposejsitehe Coordination of Popular Participation,
responsible for the structuring and functioningtieé OP in the city, and analyze documents
related to this process. In the first part of tlzgper, we present a characterization of Brazilian
democracy, in order to highlight the emergenceteajdctory of participatory management in our
country. Then, we discuss the emergence of then®#®iitaleza in perspective outline the context
of its emergence. Finally, we deal with the confedion and operation of the OP, explaining the
major changes in its structure.
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democratica tem motivado estudos e reflexdes adas@&xperiéncias que emergem em diversos
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municipios brasileiros e também fora do p&NFOOP, 2009; UFMG, 2004). De modo geral, 0
OP caracteriza-se pela participagcédo direta da pgpalem diferentes fases de preparacdo e de
deliberacdo orcamentéria, apresentando os segpiitespios para a sua realizacdo: participacao
de todos os cidadéaos; combinagédo de regras de dmriadireta e democracia representativa
realizada por intermédio das instituices que eftabm mediacdo e interacdo permanente entre
as organizagfes comunitarias e as unidades adraiivas do Executivo; descentralizacdo dos
processos decisorios; utilizacdo de método objetevalefinicdo das prioridades e alocacdo dos
recursos (AVRITZER, 2002; SANTOS, 2009).

Marina Maciel de Abreu (2002), ao falar de novasdatidades de participacdo
democratica e de socializagdo da politica, destap® as experiéncias do OP implementadas
por governos municipais constituem-se como reféa8namportantes na edificacdo de um
processo inovador da relacédo Estado e sociedadleemivque se combinam formas tradicionais
de representacdo politica com a participacdo daatpopulacdo organizada. Tal instrumento

circunscreve-se em um processo que se coloca, srmartempo,

como elemento viabilizador da criacdo de estrutulas formacdo e de
reproducdo de uma opinido publica independente wir pda critica e

desenvolvimento de uma consciéncia coletiva soBrag@es do Estado no
enfrentamento dos problemas da cidade, e também et@mento que concorre
para modificar o préprio Estado em suas estrut@rasclacbes de poder
(ABREU, 2002, p. 215).

A execucdo do OP em Fortaleza iniciou-se em 200Bocresultado do Programa de
Governo da entéo prefeita Luizianne Lins, do Partdds Trabalhadores (PT), que trazia como
diretriz central a participacdo popular e a demo@edo dos processos de gestdo da cidade. O
OP se desenvolveu ao lado de outros instrument®yigavam a efetivacdo e o aprimoramento
dos processos patrticipativos como, por exempldaondPlurianual Participativo, o Plano Diretor

'Em 2009, dados do Observatério Internacional doa@ento Participativo mostravam a realizagdo desta
experiéncia, resguardadas suas especificidadesagaum dos continentes. Desde a América do Ntéta Asia,
foram mapeados 24 paises que de alguma forma gratic OP, dentre eles destacamos: Canad4, El Salvado
Argentina, Portugal, Cabo Verde e india (INFOORQ®0No Brasil, segundo levantamento realizado pefjeto
Democracia Participativa em 2004 (UFMG, 2004) - €tava sendo desenvolvido em 194 municipios. G0, 2

foi criada a Rede Brasileira de Orgcamento Partisipague se propds a reunir, articular, fortalegeronsolidar as
experiéncias de OP das cidades brasileiras. FiadBede, atualmente, encontram-se 62 municipasiosque 18
estdo em processo de adesdo. No Ceard, um breamdmento realizado por nés em 2010, por meio fiws s
eletrdnicos das prefeituras municipais, demonst@eer em funcionamento no Estado seis experiéidadP, a
saber: Barbalha, Cascavel, CrateUs, Fortalezagidaaio Norte e Mauriti.
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Participativo, as Conferéncias Municipais, os Clmse Municipais e a Coordenadoria da
Participacdo Popular (PPA 2010-2013)

Assim, o OP emerge na cidade se propondo a criar ‘enitura de controle social e
fiscalizacdo das verbas publicas e de definicOdimtégicas para o municipio, através da
participacdo dos cidadaos sobre os destinos deidade” (PROGRAMA DE GOVERNO “POR
AMOR A FORTALEZA”, 2004, p. 13 Segundo publicacbes especificas sobre o OP em
Fortalez4, seus principais objetivos sdo: efetivar a paticéio, a formacéo cidada e o controle
social da populacdo na escolha e elaboragdo e gde@alas politicas publicas, de modo a
viabilizar a gestdo compartilhada no planejamemt@mtamento municipal, fazendo surgir uma
nova cultura politica na cidade.

O objetivo deste artigo é refletir sobre a implgdtado OP em Fortaleza, atendo-se as
suas dimensdes institucionais, de modo a percel#s singularidades em relacdo a outras
experiéncias congéneres. Para tanto, fizemos wisit€oordenadoria de Participacdo Popular
(CPP), ente responsavel pela estruturacdo e fummiento do OP na cidade, e analisamos
documentos relacionados a esse processo: carglhaenfletos, regimento interno, revista e
jornais do OP, atas do Conselho do OP, entre outros

Na primeira parte do artigo, trazemos uma caraetedio da redemocratizagéo brasileira,
com vistas a evidenciar a emergéncia e trajet@iayestao participativa em nosso pais. Em
seguida, discutimos o surgimento do OP em Fortalezperspectiva de delinear o contexto de
sua emergéncia. Por fim, tratamos da configuracdioneionamento do OP, explicitando as
principais modificagbes em sua estrutura e os mssahfrentados nesse espago de modo a
consolidar uma gestéo publica verdadeiramentecjztiva.

1. Redemocratizacao brasileira: emergéncia e trajétia da gestédo participativa

A participagdo da sociedade na gestdo das poljpiglakécas € algo relativamente recente
no Brasil, resultado, em grande parte, da efermesgéolitica iniciada ainda nos anos 1970, na
luta contra o Estado ditatorial, estendendo-s@at@gnos 1980 com a atuacdo da sociedade civil

na luta pela redemocratizacdo. Neste periodo, aestss a emergéncia dos chamados novos

2 Guia do Orcamento Participativo, publicado em 2006Caderno de Formac&do do OP, publicado em 2007,
Regimento Interno, dentre outros.
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movimentos sociais que colocaram em pauta suaidaacoes especificas provocando a
redefinicdo dos direitos (BARBALHO, 2005). Taisviedicacdes trouxeram para a conjuntura
brasileira a discussdo e o nascimento de demargfssificas, fazendo emergir mudancas
significativas nos processos decisorios das patitspciais, com a abertura de novos canais de
interlocucéo e de atuacéo da sociedade civil.

O épice deste processo foi a promulgacdo da Coigéiit Federal de 1988, que
incorporou varios elementos colocados em pautaeps segmentos organizados, de modo a
efetivar a construgdo do que se convencionou chdmaestdo participativa. O surgimento de
praticas participativas de gestao local possibditeomper, em nivel legal, com a centralizacdo
das decisfes e recursos no nivel federal, defintndtuacdo articulada entre os niveis federais,
estaduais e municipais. Nesse aspecto, o podel &oltpuiriu relevancia enquanto espago
politico, “no qual se expressam a representacatia@ca e a disputa de interesses na formulacao
e execucdao de politicas publicas” (SILVA, 20011 ).

Os OP’s surgiram nesse contexto de redemocratiziggmmis. Momento em que atores
das classes subalternas, diante de um projeto dermpacao excludente, entram em cena na
tentativa de modificar a relagdo Estado e socieded®rasil. E ainda, momento em que os
partidos considerados de esquerda tém a oportinidiadjalgarem niveis de poder, fato inédito
em nossa histoéria politica (FEDOZI, 2008). Confomoes informa Santos(2009), por exemplo,
metade das gestbes municipais que adotaram o ant@participativo entre 1997 e 200 estava
sob o governo do Partido dos Trabalhadores (PT).

As experiéncias pioneiras foram criadas nas cidddd2orto Alegre e Vitéria, em 1989, e
Belo Horizonte, em 1993. Todavia, o0 OP de Porto gAde destacou-se nacional e
internacionalmente como pratica emblematica de desw@a participativa em contextos
complexos. Esta experiéncia tem sido alvo de unséavaroducéo teodrica (AVRITZER, 2003,
2004; FEDOZI, 2008; SANTOS, 2009; VITALE, 2004, WANMER; AVRITZER, 2004) e
devidamente reconhecida como inspiradora para damgtdo deste espaco em outros
municipios do pais, como foi o caso de Fortaleza.

O OP de Porto Alegre, caracteriza-se pela partéipalireta da populaciem diferentes

fases de preparacéo e de deliberacdo orcamerdarfarma a apresentar, pelo menos no plano

% Em seu estudo sobre o efeito redistributivo dcawento Participativo em Porto Alegre, Marqueti @08presenta
o perfil dos participantes do OP e demonstra gtes @ertencem aos segmentos pobres e organizadpspdlacao,

Ciéncias Sociais em Perspectiva v.14 — n°. 27: p. 268 — 287; 2° sem. 2015 4



ORCAMENTO PARTICIPATIVO E GESTAO MUNICIPAL: A EXPERIENCIA DE FORTALEZA (2005-2008)

normativo, 0s seguintes principios para a suazagb: participacdo aberta a todos os cidadaos;
combinacdo de regras de democracia direta e deccepresentativa, realizada por meio das

instituicbes que estabelecem uma mediacdo e i@@rpermanente entre as organizagdes
comunitarias e as unidades administrativas do Execudescentralizagdo dos processos

decisorios; utilizacdo de método objetivo de deéini das prioridades e alocagdo dos recursos
publicos (SANTOS, 2009).

O ciclo do OP articula-se em torno de dois eixssdiacussdes regionais as plenarias
tematicad O processo participativo nas discussdes sobiistabdicdo dos recursos publicos,
tanto em nivel regional como em relacdo a temateadiza-se, por sua vez, em duas etapas: na
primeira etapa, a participacdo dos interessaddsetadpor meio de reunides preparatorias das
assembleias plenarias regionais, das assemblaasrijgls tematicas; e na segunda etapa, a
participacdo ocorre por meio da constituicdo doufdiRegional do Orcamento, do Férum
Temético do Orgcamento e do Conselho do Orcamentipativo (COP). Nas assembleias sao
apresentados, respectivamente, o relatério de efealo plano de investimento aprovado para o
orcamento em vigor e as propostas priorizadas jpapalacdo para compor o orgcamento do
proximo ano. Os Féruns Regional e Tematico - cotmgopelos representantes da populacéo
eleitos nas assembleias regionais e nas plenér&titas - tém por funcdo o controle social, 0
monitoramento da implementacéo das deliberagcdegrenaocdo de um maior envolvimento da
comunidade nas atividades do OP. O Conselho dont@mga Participativo, principal instituicéo
participativa do OP, discute e estabelece, juntopader publico, os critérios gerais para
distribuicdo dos recursos, representando e defelodas prioridades das regibes e dos temas
escolhidos pelos cidadaos (SANTOS, 2009).

Apesar da experiéncia do OP em Porto Alegre reé@aeas demais dentro e fora do pais,
ndo se pode desconhecer as varias dificuldadessée® que a permeiam. Conforme observa
Navarro (2003), a apreensao desses limites é alggnte, pois o primeiro ciclo de ascensdo do

OP gerou um conjunto de estudos e pesquisas ideatizrelativamente otimista, porém quase

uma vez que a maioria é filiada a organizacdes odarias, possui uma renda familiar baixa de atalrios
minimos e ndo detém educacéo formal ou ndo comptetalucagéo primaria.

* Nas discussdes regionais, os moradores dos bdiroada uma dessas regies relinem-se para @efisgalonar
as exigéncias e prioridades regionais, eleger lEgaedos e os conselheiros e avaliar o desempenlexeatutivo
(AVRITER, 2002; SANTOS, 2009).

® As plenérias Tematicas: “dizem respeito a cinceasir- salde e assisténcia social, transporte elagém,
organizacgédo e desenvolvimento da cidade, cultleaex e desenvolvimento econdmico. O critério déigpacao é
o interesse pelo tema” (AVRITZER, 2002, p. 578).
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sempre incapaz de revelar as contradicdes e inpgsesentes no seu desenvolvimento.
Somente nos ultimos anos, afirma o autor, as @&sasbre este espaco comecaram a indicar
alguns dos impasses do OP e revelar limites obsddoenos estudos anteriores.

A andlise da literatura que examina as experiérid@aBorto Alegre (AVRITZER, 2002;
ALBUQUERQUE, 2004; FEDOZI, 2008; GENRO E SOUZA, T99SANCHEZ, 2002;
SANTOS, 1999; SILVA, 2004) revela o tom celebradergrande parte desses estudos. Segundo
tal perspectiva analitica, este espaco de parti@&gpaossibilitaria uma maior presenca do cidadao
na gestao dos recursos de investimento da cidadecbmo uma maior transparéncia e controle
social do orcamento publico.

N&o obstante o reconhecimento das potencialidaal€d Navarro (2003) certifica que 0
mecanismo instituido em Porto Alegre materializqeras parcialmente as perspectivas e
promessas formuladas em seu inicio, sobretudo agjuelacionadas aos processos sociopoliticos
e as mudancas “eficazes” de praticas sociais pessers discursos politicos. Contudo, néo
podemos deixar de reconhecer o sucesso do OP émAegre, sobretudo no que diz respeito
ao seu carater redistributivo, devidamente demaastnos estudos de Marquetti (2003). E por
afirmar que a sua consolidacdo esti atrelada aulagfo de um conjunto de condicbes
favoraveis, dentre as quais destacamos: a tradagsmciativa local; a vontade e o
comprometimento politico do governo de encorajapagticipacdo popular; e as proprias
condicdes sdcio-historicas e politico-culturaisapetjuais passavam o pais no periodo de sua
emergéncia (LUCHMANN, 2002; AVRITZER, 2009).

Este contexto, porém, difere-se totalmente dageeleque emerge o OP em Fortaleza,
tema que trataremos na proxima se¢do de modo anevédl alguns elementos significativos que

marcam o cenario de sua implantacdo em nosso rpimici
2. Cenario de implantacao do Orgamento Participativ em Fortaleza

Em Fortaleza, a implantacdo do Orgamento Partiegpaniciou-se em 2005 como
resultado do Programa de Governo da entdo preffeiizdanne Lins, também do PT. Seu

programa trazia como um dos lemas principais acg@atao e a democratizacdo dos processos

de gestédo da cidade:
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A gestdo democratica e popular tem na participag@ohomens e mulheres da
cidade seu pilar central. O diferencial da nosstagesera a alteracdo da cultura
politica da cidade e da maquina publica municipilo queremos fomentar
ideias salvacionistas ou ilusGes burocraticas. @ep@ublico deve estar a
servico da satisfacdo da maioria da populagdo ecsoltrole direto dessa
(PROGRAMA DE GOVERNO “POR AMOR A FORTALEZA", 2004, 12).

E a partir desta concepgdo que a proposta do OPgensen Fortaleza. Porém, as
discussdes sobre sua implantacdo aconteceram amdperiodo eleitoral quando a entdo
candidata adotou como principio a participacdo [@guara montar seu programa de governo.
Sua coligacdo percorria a cidade a fim de levaatalansiedades e propostas da populacao
(GADELHA, 2010). O artigo publicado na Revista dB €onfirma essa posic¢ao:

Em 2004, durante as eleicdes municipais, a colm&gitaleza Amada prop0s a
superacdo dos padrfes tradicionais de se fazdicpotia capital cearense e
estabeleceu como um de seus principios de govepadiaipacao popular. Essa
ja era uma demanda reivindicada pela sociedadecaciyanizada, que cobrava
da gestdo municipal a abertura ao projeto popultgrgsto; e foi uma bandeira
recorrente nas vinte e duas plenarias popularesf@uearam o projeto de
governo que levaria Luizianne Lins ao comando dds (FORTALEZA,
2009, p.22).

O excerto acima nos apresenta um dado muito imgersobre a emergéncia do OP em
Fortaleza, qual seja, o envolvimento da sociedadé ma sua proposi¢cdo. Desta forma, o
surgimento do OP vincula-se a luta de alguns grufzosociedade civil fortalezense que ao
conhecer, em 2000, no Férum Social Mundial, a e&peia do OP em Porto Alegre, resolveram
reivindica-lo em Fortaleza. Tal afirmativa estagarge na fala de um dos conselheiros do OP em

entrevista cedida a Arao:

O Orgamento Participativo a gente vem brigandoel@8@0, quando nés fomos
para o Rio Grande do Sul e participamos do FoérumiaBdiundial [...] o
primeiro foi no Rio Grande do Sul e nés ja comegaeta luta, porque no Rio
Grande do Sul havia um movimento muito forte sab@P e a execucédo do OP
e de I4 pra ca a gente vem sempre brigando, ngsstxes do Juraci Magalh&es
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e chegou a oportunidade da gente fazer a campanhaizianne e conseguimos
vencer as elei¢des, em cima de pau e pedra agameguiu vencer as elei¢cdes
e através dessas lutas da gente, a gente consegaimelhor compreensao por
parte da prefeita que o OP era de necessidadeta participar e ela com o
compromisso que ela teve, ela botou em praticagugoméo é sé ter o
compromisso tem que botar em pratica e dai nésgammes a desenvolver o OP
[...] Eu sou um dos fundadores, desde 2000 queserhiovcom essa luta, junto
com outros companheiros da Central Unica do Traloalles (CUT), da
Federacdo de Bairro e Favelas, da Unido das Coemesd(TEBAS apud
ARAO, 2009, p. 106).

Outra alocucédo que nos remete a participacdo dadsale civil na luta pela implantacéo
do OP em Fortaleza € de Maria Gorete Fernandes difagwa presidente da Federacdo de
Entidades de Bairros e Favelas de Fortaleza eravistat a Gadelha: “O orcamento participativo
a gente precisa em primeiro lugar falar de quen&teapareceu por aparecer. Ele € uma luta de
todos os movimentos populares, de décadas ai quéuv@ndo para que a gente possa participar
do orcamento participativo” (NOGUEIRA apud GADELH2010, p.104)

Por fim, transcrevemos a entrevista de Neiara deaidldezerra, coordenadora do OP
durante a gestéo de Lins, a Revista do OP, queétanalfirma o envolvimento da sociedade civil
na formacao local do OP: “Além de ser a tradicdanualo petista de governar, de criar esses
canais para a participacdo popular, a gente tith&Lidade uma sociedade civil fortemente
organizada que também reivindicava essa partiopjja(@EZERRA apud FORTALEZA, 2009,

p. 14). Assim, observamos que, embora o projet@m@amental e a decisdo politica da gestdo
petista tenham sido decisivos, ndo foram os Unggmentes para a inauguracdo do OP em
Fortaleza.

Antes de apresentarmos a experiéncia do OP no fpimichamamos a atencao para
alguns pontos que caracterizam o contexto séctorfiie e politico-cultural de sua emergéncia.

A capital cearense se reproduziu de forma desigug@roducéo de seu espaco urbano,
fruto de um crescimento desordenado provenientdldro de migracdo do campo para a cidade,
decorrente, sobretudo, das secas, evidencia asldddes e as contradicbes que permeiam a sua
formacdo (GADELHA, 2010). Fortaleza caracterizassemo uma cidade de nascimento
espontédneo que agrega areas extremamente heteaasgé€rsegmentadas nas quais se alca um
extraordinario contraste social. Assim, pobrezajeeza defrontam-se na disputa pelos espacos
da Cidade.

® Trata-se de nome ficticio para proteger a idedgdip interlocutor entrevistado.

Ciéncias Sociais em Perspectiva v.14 — n°. 27: p. 268 — 287; 2° sem. 2015 8



ORCAMENTO PARTICIPATIVO E GESTAO MUNICIPAL: A EXPERIENCIA DE FORTALEZA (2005-2008)

Em seus estudos sobre o perfil urbano de Fortalera, oferece-nos uma ilustracéo da
formacédo desse espaco dicotdmico:

A Aldeota consolidava-se como reduto da burguegize exercia a sua
hegemonia nos diferentes setores da vida urbah# [nova Aldeota ‘era um
dos mais belos bairros residenciais do Brasil. Nfamrs palacetes, luxuosos
bangal6s, despontam a todo momento. Os aristoctateislade ali se plantaram.
Cadilacs, meninos ricos, cercados de cuidadosaispabincam nas calcadas
[...] A preocupacdo com isolar a pobreza parecianahor remédio para
salvaguardar a cidade: * muitas células vivas dagma abandonada... casebres
de palha e lata velha, tugurios de tdbuas de cagpémitas afundadas na lama,
arranjos hibridos ou heterogéneos de madeira, &venaria, pendentes no alto
das dunas... contrastavam evidentemente com actafermosura dos bangal6s
modernos e dos clubes & beira-mar’. Havia diveos@gsos onde a caréncia das
minimas condicbes de bem-estar era marcante (JRAB, p. 40-47).

Deste modo, a desigualdade social reflete-se mmmapacial, na segmentacdo da cidade
entre areas dotadas de infraestrutura e servigosnos, predominantemente habitadas pela
populagcdo de padrdes médio e alto de renda; eamghabitadas pelas camadas de baixa renda
em que predomina a caréncia generalizada destagoserE € exatamente em relagdo ao acesso
desigual a estes bens individuais e coletivos quexplicita, em nossa cidade, a questdo social;
em outros termos, as caréncias urbanas explicisaantagonismos vigentes na cidade e produz

guestionamentos sobre a realidade vivida, conforosecertifica Barreira:

As caréncias de servi¢cos urbanos, ao lado da mz@&le privilégios, passam,
na elaboracéo da critica, a remeter a contetdaireiéos ou justica social. As

reivindicagBes urbanas trazem novas representagiiesais, através das quais
as formas de gerir e pensar a politica sdo questasn (BARREIRA, 1992, p.

49).

E importante atentarmos para isso, pois 0s prosesg@nizativos em Fortaleza tomam
forca em funcéo da luta pelo suprimento de necadsglimediatas, como infraestrutura béasica,
moradia e emprego. Em estudos sobre a trajetésiambeimentos sociais urbanos em Fortaleza,

Fernandes, Diégenes e Lima (1991) afirmam que

Nessas areas as marcas da desigualdade sociadialsinsem meios termos:
condi¢bes subumanas de moradia, precario e insofiiciatendimento escolar,
de salde, e alimentar. Nao é sem razdo também quessas areas sao
constituidas os principais atores no processo deafgio politico social da
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realidade cearense (...) ndo é sem razdo que &teigd® dos movimentos
sociais urbanos em Fortaleza, origina-se e se depeam mais intensidade na
presséo popular sobre a terra, reflexo da incapdeida renda dessa populacéo
na aquisicdo desse bem essencial que é a mor&RNENDES, DIOGENES;
LIMA, 1991, p.51-58).

Segundo ainda as autoras, € possivel falar donsemgd destes movimentos na cidade
desde a década de 1950. O grande expoente nessmntadoi 0 Movimento do Pirambeontra
0 despejo que promoveu uma passeata que reunaiderinte mil pessoas até o Palacio da Luz,
sede do governo estadual. Contudo, conforme Bar{&892), somente a partir dos anos 1970 é
gue esses movimentos obtiveram visibilidade pub#cpassaram a ter dimensdes, se nao
prioritarias, relevantes na percepcao de variosieatps da sociedade.

Se por um lado o contato com as desigualdades pamtkizir a politizacdo da vida
urbana, por outro pode estimular a pratica e peém@a de comportamentos autoritarios e/ou
clientelistas no atendimento das demandas da pgmujsor parte do Estado. A historia politica
de Fortaleza (em termos de Estado) caracterizopesanuito tempo, pela alternancia do poder
politico nas maos de uma elite social e econénoical ([BARREIRA, 2002). Assim vimos, nas
gestdes municipais das Ultimas décAdasconsolidacédo dessas caracteristicas conseasador
elitistas pela utilizacdo de mecanismos de repoessdde cooptacdo dos movimentos sociais
urbanos, das organizagdes comunitérias, e especitdrdas associacdes de bairros (PEREIRA,
2007).

Frente a esta realidade, em 2004, a entdo professiversitaria e deputada estadual
Luizianne Lins (PT) propde sua candidatura a RrefeiMunicipal de Fortaleza como alternativa
ao modelo vigente de administracdo publica. Compuograma de governo que trazia como
diretriz central o classico discurso do PT: a nedesle de construir uma gestdo publica
participativa e popular, tendo como eixos centraislemocratizacdo e participacdo popular;

distribuicdo da riqueza; meio ambiente urbano; itdse humanos para todos e todas

" Movimento de luta dos moradores do bairro Pirampéla posse da terra. O bairro Pirambu constitdesema
grande &rea maritima, situada no lado Oeste ddeida Fortaleza, ocupada inicialmente por pescadopdvoada
nos anos 50 por familias de migrantes oriundasi@oior do Estado por ocasido da seca de 1958, momeando
se inicia o referido movimento. (BARREIRA 1992)

8Um fato histérico importante, acontecido no intgne das sucessées politicas da Prefeitura Munidip&ortaleza,
foi a eleicdo da Prefeita Maria Luiza Fontenele, 1986, primeira vitéria do PT em uma capital, fate se torna
mais relevante pelo fato ser uma candidatura ferainA gestdo de Fontenele significou uma ruptuegdoshl no

ambito das forgas politicas tradicionais de Fortale procurou construir uma administragdo poputarqee os
temas cidadania e participacéo evidenciaram-se cbmigolo do seu agir politico (GADELHA, 2010).
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(PROGRAMA DE GOVERNO “POR AMOR A FORTALEZA”, 2004).uizianne Lins “caiu no

gosto populdr e mesmo sem o apoio doRjgnhou as eleicdes em Fortaleza.

3. OP em Fortaleza: continuidades e inovacoes

Assim, com a vitéria do PT, o grande desafio esfawsto: como operacionalizar uma
gestdo participativa? Logo no primeiro ano, a gestidfrentou o desafio de realizar o Plano
Plurianual Participativo (PPA)} Para definir como seria esse processo, Neiarddeis
Bezerra, ex-coordenadora do OP, em entrevista gsm@ pesquisa, afirmou que se formou um
grupo de trabalho com representantes de todascestaséas, de modo a envolver os demais
6rgdos da Prefeitura na elaboracéo do desenhexenacdo do PPA

O PPA realizou-se em dois ciclos — preparatorieldeérativo — por meio de assembleias
publicas territoriais em todas as seis Secretdfiescutivas Regionais (SER), que dividem
administrativamente a cidade, e com sete segmeaitiais: criancas e adolescentes; idosos;
jovens; LGBTs (lésbicas, gays, bissexuais, tragestiransexuais e transgéneros); mulheres,
pessoas com deficiéncia; e populacdo negra. Assipnpcesso do PPA participativo reuniu ao
todo um total de 6.860 pessoas. Foram apresentaalasie 650 propostas de programas e acoes
sobre praticamente todas as areas de investimentgoderno municipal. Destas,141 foram
definidas como prioritarias pelos participantesompguseram o PPA da cidade (FORTALEZA,
2005). A tabela abaixo apresenta o niumero de deasaaqtovadas por areas de investimento do

governo municipal.

Tabela 1. Distribuicdo das demandas propostas pefalacdo para o PPA por area de

investimento

Areas de Investiment NuUmeros de proposta
Cultura, Esporte e Laz 1C
Educaca 18

°Em 2004, Luizianne Lins enfrenta uma campanha bestarbulenta. Boicotada pelo préprio partido gpeiava a
candidatura do deputado federal Inacio Arruda (ABJdbins ndo recebeu recursos. Ainda assim, a dateli
insistiu e, em resposta ao boicote, formou uma dE@poio de grande parte das forcas politicassdaeeda
fortalezense, que legitimaram a sua candidatura.

120 Plano Plurianual Participativo (PPA) é instrutoede planejamento que define diretrizes, objefivostas e
programas a serem implantados no quadriénio (FOREEZN, 2005).

1 Entrevista concedida a Aréo via e-mail, no dialéGgosto de 2011.
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Sauds 33
Segurang 04
Assisténcia Soci 06
Direitos Humano= Criangas e Adolescen 04
Direitos Humano=— Raca e Etni 02
Direitos Humano— LGBTTs 06
Direitos Humano= ldosos e idosi 02
Direitos Humanos Pessoas com deficién 03
Politica Urban 3C
Politica Ambiente 03
Direito ao trabalho e ren 2C
Total 141

Fonte: PPA Participativo(2005) — Elaboragéo prépria
Para a gestdo Luizianne Lins, a efetivacdo do P&#cppativo consolidava o inicio de

um novo momento na cidade em que o resgate daaridadas pessoas comuns promoveria uma
gestdo participativa, popular e transformadora (FAIEEZA, 2005). Contudo, essa pretensdo
deve ser questionada, uma vez que a abertura des ¢gastitucionalizados de participagéo por si

s6s ndo garantem a democratizacdo da gestdo, @nmentamos na parte anterior, em relacdo a

Porto Alegre.

Concluido o processo do PPA, iniciou-se, ainda 8@b%2a elaboracédo do OP. Apesar de
tomar como referéncia as experiéncias nacibhdimvia uma preocupacdo dos organizadores
locais em dar a ele uma feicdo peculiar. A faldNde&ra de Morais Bezerra, ex-coordenadora do

OP, em entrevista concedida para esta pesquis@ndéia essa preocupacao:

O OP é hoje uma das mais experimentadas inovagdaecdaticas em todo o

mundo e esta presente em todos 0s continentes. Comsequéncia, essa
designacgdo tem sido utilizada para processos ndiféoentes. Em Fortaleza
sabiamos que o processo deveria ser deliberatiém €onsultivo, que as regras
deveriam ser feitas pela populacdo e que todakastarias deveriam estar
envolvidas, ou seja, a participacdo ndo poderiavegs um departamento na

Prefeitura, mas sim uma nova forma de gové?‘nar

12 Nao apenas a experiéncia de Porto Alegre foi tentatho referéncia pela Prefeitura Municipal de &feria, mas

também a de Sao Paulo, Recife e Belo Horizonte.

13 Entrevista concedida a Aréo via e-mail, no dialéGgosto de 2011.
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Tomando como referéncia a experiéncia de Porto rd)Jeglentificamos no OP de
Fortaleza algumas caracteristicas que os distingAepnimeira relaciona-se a sua organizacao.
Em Porto Alegre, este se organiza em &reas regiorai que sdo priorizadas as propostas
especificas para as diferentes regides da cidaden @reas tematicas, em que as propostas
priorizadas atendem necessidades mais gerais dacipian Dentre os temas discutidos,
destacamos a saude, a assisténcia social, cuinea,e transporte. Em Fortaleza, em vez de se
reservar um momento para as discussées sobreasstéaneaticas, o OP prioriza 0 debate em
torno das especificidades dos segmentos sociaippgrconsiderados historicamente excluidos
dos espacos de participacéo e de decisdes dasgmptiblicas. Desta forma, no ciclo do OP de
Fortaleza-CE somam-se as discussdes regionaisgagominadas de territoriais, as questdes em
torno das necessidades dos segmentos de mulhdeessis(as), LGBTTs (Lésbicas, gays,
bissexuais, transgéneros, transexuais e travepisgoas com deficiéncia, populacdo negra,
criancas e adolescentes.

Outra novidade no OP de Fortaleza diz respeitasasissdes e deliberacdes dos servicos
publicos. Com isso, além de elencar as priorida#esbras da Prefeitura, a populacdo pode
solicitar a melhoria da qualidade e do atendimeio® servicos, bem como a revitalizacédo dos
equipamentos publicos. Outro aspecto que caraateriexperiéncia do OP Fortaleza é a sua
articulacdo com outros mecanismos de participag@éteates na cidade, como, por exemplo, 0
Plano Plurianual Participativde os Conselhos municipais de politicas pUblicasentativa de
interligar as politicas setoriais do municipio. &gimento interno prevé assento no Conselho do
Orcamento Participativo (COP) para representantess @onselhos Municipais existentes na
cidade (Crianca e adolescente, Assisténcia Sétadlitacdo, Saude e Trabalho).

E por fim, outro atributo que diferencia o OP enrtéleza das demais experiéncias
realizadas no Brasil diz respeito ao modelo debdeicdo implantado desde 2010, por meio do
qual as propostas devem ser negociadas pelosijpanties da assembleia decisiva e nao mais
pelo COP. No OP em Porto Alegre, por exemplo, esgciacdo continua acontecendo por
meio do COP.

1 para uma discussdo sobre OP em Fortaleza de acordoarea tematica, especificamente a cultura, ver
BARBALHO (2008; 2009).

5 Instrumento de planejamento das ac¢ées do podéicpitue define as principais metas e diretrizas ppiatro
anos (2006-2009), que também foi construido coraricipagédo da populacdo, logo que a Prefeita hoim Lins
assumiu a gestdo (FORTALEZA, 2007).
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Na opinido da ex-coordenadora do OP, a realizagd®RA e do OP no primeiro ano de
gestdo, quando ainda ndo se tinha estrutura adegisadima grande ousadia. Gadelha (2010),
em estudo recente sobre o OP de Fortaleza, afimeangsse momento inicial a Prefeitura
contava apenas com uma pequena equipe para dar @ertbda sua elaboracdo e execucao.
Existiam ainda, por parte dessa equipe, muitagdds§wjuanto a questdo metodoldgica. Entdo, no
intuito de sanar essa deficiéncia, foi contratads consultoria da Pontificia Universidade
Catolica (PUC) de Séao Paulo, sob a coordenacéaeldeJanchez, ex-coordenador do OP de S&o
Paulo (2000-2004), que durante dois anos orientealZzacao do processo.

Observamos, assim, que primeiramente foram criambosaparatos organizacional e
institucional® e s6 depois a populacdo foi chamada a fazer papesar de termos visto a
reivindicacdo da sociedade civil por esse espago, pudemos constatar, no momento de
implantacdo, a sua participacdo no que diz respeitoonstrucdo e a elaboracdo de sua
metodologia. Nesse sentido, a participacdo no Ofedala de cima para baixo e ndo o contrario,
por meio de mobilizacdes “espasmébdicas e esposidinas termos de Demo (1988), que
movimentam plateias alheias e, inicialmente, sentidade com a proposta participativa.

A atitude da gestdo de Luizianne Lins em orientte g@rocesso foi justificada pela
auséncia de uma cultura participativa na Cidad&e€ho abaixo, extraido do seu Programa de
Governo (2004) elucida bem esta ideia e indicafar@gs a ser empreendido pela Prefeitura para

a criacao e consolidacao deste espaco:

Fortaleza nunca experimentou uma iniciativa dessi po que determina que a
Prefeitura faca macicos investimentos na educacdopdpulacdo sobre
orcamento publico e importancia da participacdadidna formatacdo das pecas
or¢camentarias (PROGRAMA DE GOVERNO “POR AMOR A FOR'EZA”,
2004, p 13).

Assim, as primeiras atividades do OP - assemblgiesparatorias, assembleias

deliberativas, Féruns de delegados(as) e Consah®Rl (COPY - foram constituidas pela

' Em seu programa de governo, Lins j& previa a &tiate uma coordenadoria que trataria exclusivamegmte
organizacgédo do processo do Orgamento Participativo.

7 Atividades realizadas no periodo de um ano e gusdatidam o ciclo do OP. Nas assembleias prepéajdrs
participantes recebem todas as informacdes ne@ssébre o processo do OP; As assembleias séentiedizadas

e realizadas em cada uma das Secretarias ExecRegienais (SERs) do municipio, nelas a popula¢égeee
decide quais as principais demandas que deverameggciadas para entrar no orgamento municipal ro a
subsequente e ainda escolhem o0s seus represergaatesmpordo as instancias representativas deot®sbcial

do OP: o Férum de delegados(as) que, também deafdescentralizada, € constituido em cada SER. Os(as
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Prefeitura Municipal de Fortaleza mediante um regito interno que previa a possibilidade de
mudancas futuras no processo do OP por meio deesisfio anual por parte dos conselheiros
eleitos. Apesar da existéncia deste instrumentafjoeenos que nos primeiros anos a estrutura
proposta pela Prefeitura sofreu poucas modificag@esparte do COP. Apenas em 2010, os
conselheiros propuseram uma alteracdo em seu forqme modificou significativamente a

atuacdo da populagcéo nas decisdes sobre as denaasel@sn incluidas no orgamento municipal.
Com isto, queremos chamar atencdo para o0 riscocquem as experiéncias de gestédo
participativa provenientes da concessao dos pogerelcos instituidos. Demo (1988) afirma

que as propostas participativas, particularmentadssndas do governo, tendem a camuflar
novas e sutis formas de dominacdo. Dominacdo astasq expressa na manipulacdo dos
mecanismos participativos por meio da delimitagddaspaco permitido” para a participacéo e
enfraquecimento de outros espacos nao institudaaas; na reproducdo de praticas de
corporativismo e de interesses setoriais e teitorvoltados tdo somente a legitimacao,
credibilidade e referendo das propostas do govéBhov/A, 2001; CARLOS, 2009). Tensbes

que perpassam esses arranjos participativos, ecqofgrme ja nos referimos, podem fortalecer

ou debilitar a acdo politica de quem deles pa#icip

4. Consideracdes finais

Nosso trabalho investigativo ndo nos permite fecloaiclusdes acerca da participacéo e
da experiéncia do Orcamento Participativo em FextalO OP é um processo, € como processo,
esta sempre em aberto, sendo construido e recilzspelos sujeitos sociais ali presentes. Desta
forma, 0 que apresentamos nesse artigo sdo apsmaementos iniciais da institucionalizacao
dessa experiéncia em Fortaleza no governo Luizikimse

Ao analisarmos esse governo ja em sua primeir@gegércebemos a multiplicidade de
canais abertos a participagédo da populagéo, esiaais se inclui o OP. Contudo, a partir do que
foi discutido ao longo do texto, observamos comas s#paratos organizacional e institucional

foram criados sem a participagéo popular, mesmaddE tenha sido, durante a campanha, um a

delegados(as) acompanham e fiscalizam as a¢6eP @oiformam a comunidade sobre o andamento daandizs
aprovadas, e ainda elegem os(as) conselheiros{@Pdos quais, até 2009, eram responsaveis pgteingedo das
propostas que entrariam no orgamento municipabjantpoder publico municipal. E ainda, seguindeilcfpio de

autorregulamentagédo que baliza o OP de Fortalémagestes(estas) conselheiros(as) que elaboranprs rgue
orientam o processo do OP, mediante revisdo daviReqo Interno.
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reivindicacao de parte sociedade civil. Portanboente a abertura desses espacos nao significa
a efetiva democratizacdo da gestdo da cidade, wmague outras areas da gestdo nao se
democratizam, logo a participacdo parece estaliramd apenas em lugares determinados, sem
nenhum incentivo fora desses lugares.

Porém, ainda € muito cedo para afirmarmos se oe@RBtabeleceu ou hdo como um novo
valor na cultura politica da cidade. Faz-se neciesg#ara tanto, uma observacao pormenorizada,
de cunho etnografico, de como vem se compondoegsteicio de participacdo direta. Com as
eleicdes de 2012 e a derrota do candidato de Bbrgnto, de Luizianne Lins, coloca-se ao
pesquisador um contexto rico para se observarasmae permanéncia do OP, como sinalizou o
candidato eleito, Roberto Claudio, do PSB, as nuadibes, ou ndo, que esse instrumento de

participacao ira sofrer a partir de novas oriergagioliticas.
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