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E vida, ndo é morte.

E perene, ndo é temporario.

E presente,
 FP——— E garantia,
i E tudo que
| PJO“TJCOS = Nao o que
| IN'Uelicas
Introducao

Vivemos em uma sociedade marcada pe
contrastes. Embora o Brasil seja a oitava €
nomia do mundo, possua um PIB de mais d
trilhdo de reais ou 400 bilhdes de ddlares,
passa do 73° posto quando avaliado em ter
de desenvolvimento humano (ID%) e os re-
cursos sao distribuidos de forma desigual,
rando grande concentracdo de renda de um
e disseminacéo da pobreza do outro. Além
recursos financeiros, outros recursos nao
compartilhados como espaco de participag
informacao, oportunidades e poder de decig

nao é passado.
ndo refém.
somos,
temos.

gue a AATR, com o apoio ddISEREORe da
Katholische Zentralstelle fir Entwicklungs-
Idslfe, desenvolve d°’rograma de Formacéo e
céssessoria em Politicas Puablicas e Cidadania
edue tem o objetivo principal de subsidiar as or-
naganizacdes da sociedade civil organizada na su
mossercao ativa no processo de municipalizacac
das politicas publicas através de a¢cbes no can
g@o da formacado e da assessoria juridica.
ado
dos O Programa de Politicas Publicas, parte da
s@oncepcdo de que, para mudarmos a realidad
applitica atual da maioria dos municipios brasi-
ateiros e efetivarmos nossos direitos garantidos
na Constituicdo Federal de 1988, é preciso

E com o objetivo de intervir nessa realida

deeinventar a maneira de se definir e implementat

! Adaptacdo do poema Poesia agora do livio Amor e

Risos (sem fronteiras) de José da Boa Morte.

2 indice de desenvolvimento humano medido pela ONU.
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as politicas publicas no Brasil, sobretudo,
plano local, distribuindo de maneira mais eql
tativa os recursos disponiveis.

A democratizacdo e a universalizacao ¢
direitos requerem tanto uma sociedade ¢
fortalecida, como espaco e voz para poder
ticipar efetivamente. Contudo, a participacdo
sociedade civil nas politicas publicas pressu
0 acesso a informacao precisa e inteligivel, ¢
base na qual a populacéo possa refletir sol
realidade, conhecer opinides diversas sobrg
problemas, tomar posicdo, fundamentar s
argumentos e articular-se a grupos sociais i
ressados em interferir nos rumos da gestao
blica municipal.

O presente artigo tem como proposta dis
tir alguns aspectos da experiéncia acumul
pela AATR na discussao das politicas publi
no ambito municipal. No primeiro moment
tentaremos fundamentar, do ponto de vista
ridico-positivo, o direito a participagao popul
nas politicas publicas. Em outras palavras, &
caremos demonstrar, como o sistema jurid
brasileiro assegura o direito a participacéo
elaboracdo e na fiscalizagao das politicas p(
cas, com vista a uma gestdo democratic
participativa. No segundo momento, apres
taremos alguns pontos para reflexdo sobre &
tervengcdo da AATR e das entidades parce
no campo das politicas publicas.

1. A participagcdo como um direito

Nos Ultimos anos vem crescendo o recon
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nde participar na gestdo dos recursos publicos
i-Novas diretrizes estdo sendo adotadas e surge!
experiéncias concretas de participacao popular
sobretudo, a nivel local. Contudo, a concepcac
lode participacdo popular que fundamenta as pra
viiicas e aspiracdes dos diversos atores (govern
agspecialista e sociedade civil) ainda é muito di-
deersa e conflitante. Adicionalmente, a eficicia
pdea abrangéncia das experiéncias realizadas a
oim presente momento vém sendo fortemente ques
rdianadas por diversos setores da sociedade ¢
© g8, principalmente, 0s movimentos sociais.
eus
nte- Diante disso, € importante procurar compre-
pénder o conteldo da legislacéo existente, discu
tindo e entendendo os direitos previstos e asse
gurados na CF/88 e nos demais textos
cdegislativos, notadamente os mecanismos poli-
adeos, administrativos e judiciarios de partici-
cagacao popular, pois, somente assim, poderemo
b,caminhar no sentido de efetivacdo de uma cida
jdania emergente, conquistando e assegurand
amovos direitos.
us-
ico O constituinte patrio, movido por pressdes
nda sociedade civil, principalmente, daqueles
bketores mais organizados, procurou dotar o Bra
a sl de normas juridicas que podem ser conside
erradas avangadas em comparacdo com Const
) itwicOes anteriores. Todavia, 0os avancos nao fo
raam maiores dadas as forgas de grupos conse
vadores e privatistas, que tentaram a todo cus
to, garantir os interesses das elites e a manu
tencdo dcstatus quo

he- Com a CF/1988, h4 uma redefinicao do Es-

cimento da sociedade civil sobre a importan

citado brasileiro, bem como dos direitos funda-

3J. E. Romado (1992,p.7) alerta que no Brasil tem sido comum identificar o poder local com governo municipal.

Tal confus@o se dd, primeiramente, por uma remissdo d

o local ao municipal e, em segundo lugar, pelo equivo-

co de igualar poder e govemo. Embora o bloco hegeménico tenha no governo seu mais forte instrumento de

poder, o locus e as modalidades de exercicio deste Ulti

Mo nem sempre coinciderm com os limites e as formas

de desempenho do Estado (poder publico), portanto, € preciso examinar as instituicoes sociais pelas quais se

disseminam as parcelas do poder local, suas relagcoes

mutuas, seus limites e suas virtualidades.
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mentais, instaurando-se uma nova ordem j
dica e politica no pais. A década de oitenta, O
siderada por muitos como uma década perq
do ponto de vista da economia, trouxe no ca
po social um conjunto de inovagdes que pret
diam dar ao Estado brasileiro uma feicédo
mocrética sepultando, de uma vez por todas
mazelas do regime autoritario.

A Carta magna estabeleceu, entre seus [
cipios fundamentais, a participacéo popular
gestédo publica como direito a cidadania. Em
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Urédo e a defesa de seus interesses. Possibilita-lhe

ominda, a atuacao e a efetiva interferéncia na ges
idao dos bens e servigos publicos (SILVA,1992).

Am-

en- O jurista Pedro B. de Abreu Dallari refere-

lese a esta questao da seguinte forragartici-

, @acdo popular significa a satisfacdo da neces-
sidade do cidaddo como individuo, ou como
grupo, organiza¢cdo, ou associacdo, de atuar

ripela via legislativa, administrativa ou judicial

nao amparo do interesse publico - que se traduz
senas aspiracdes de todos os segmentos sdciais

artigo 1°, paragrafo Unico, o legislador cons
tuinte, expressa o

ti(DALLARI:1996).

principio da sobe-
rania popular pelo

"a participacAo popular
qual ‘todo o poder  Significa a satisfagdo da
emana do povo necessidade do cidaddo...”

Além desta norma genérica, ou-
tros artigos da CF/1988 prevéem a
participacdo do cidaddo na gestéo
publica, seja através da participa-

gue o exerce atra-
vés de seus repre-
sentantes ou diretament®& na forma
estabelecida pela Constituicdo. Este princil
articula as concepcdes de democracia repre
tativa e democracia direta, de modo a somar ¢
efeitos em beneficio da coletividade, objeti
final do Estado e da Administragdo Publig
numa nova concepc¢ao conhecida como de
cracia participativa.

Essa nocao de participacao popular estg
trinsecamente ligada a prépria concepgao de
dadania que esta prevista na CF/1988 que
além da concepcgéo liberal de titularidade
direitos civis e politicos, que reconhece o in
viduo como pessoa integrada na sociedade, ¢
o funcionamento do Estado estd submetid

¢do da comunidade no sistema Uni-
co de saude e na seguridade social
(art. 198, Il e art. 194, VII), seja como r@af-
piticipacao efetiva dos diferentes agentes econd
semicos envolvidos em cada setor da prodticéo
e(at. 187, caput). E ainda, nos casos da assis
vdéncia social e das politicas referentes a criang
ae ao adolescente ondgarticipacdo da popula-
modo se dagor meio de organizagdes representa-
tivas’ (art. 204, 227 § 1°).

in- Para Lyra (2000:17) s6 ha participagao po-
> @ular efetiva quando existe democracia
vparticipativa, quando o cidadao podptesen-
dtar e debater propostas, deliberar sobre elas e,
disobretudo, mudar o curso de acéo estabelecide
naielas forcas constituidas e formular cursos de
D0 @;do alternativo§ ou seja, sempre que houver

vontade popular, como base e meta essencial fitwmmas de o cidad&o participar, decidindo, opi-

regime democratico e do Estado de Direito.

Para SILVA, a participacdo popular previ
ta na CF/1988 é um principio inerente a den
cracia participativa, garantindo aos individu
grupos e associacdes, o direito ndo apen

nando, diretamente, ou de forma indireta, por
meio de entidades que integra, a respeito de um
s-gama diversificada de instituicbes, no ambito
hata sociedade (familia, empresas, midias, clu:
hshes, escolas, etc.) ou na esfera publica (conse
adhens, orcamento participativo, plebiscito, refe-

representacdo politica, mas também a informaendo etc.).
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Fica claro, portanto, que a democrad
participativa ndo se confunde com a demog
cia representativa, embora possa coexistir |
feitamente com ela, como, alias, ocorre no B
sil. Nas palavras de Lyra (2000:18)s“consti-
tuintes optaram por um modelo de democra
representativa, com temperos de principios
institutos de participacédo direta do cidadao n
processo decisério governamerital

2. Reflexdes sobre o Programa de
Assessoria em Politicas Publicas e
Cidadania

Como vimos, a Constituicdo Federal de 19
consagrou a democracia participativa como
gime politico-juridico em nosso pais garant
do ao cidadao o direito de participar diretame
te na gestéo publica. Diante disso, organizag
populares, sindicatos, ONG’s etc. passara
manifestar, com freqiiéncia, o interesse por al
morar conhecimento e adquirir informacéo g
Ihes permitissem interferir de forma consequ
te no encaminhamento e na solucédo dos pro
mas que atingem diretamente as camada
populacdo que representam.

Contudo, a participacdo da sociedade c
organizada sofre limitagdes e enfrenta impas
gue necessitamos superar. Este processo
acontecido com muita dificuldade em funcéo
dominacéo oligarquica e opressiva exercida
los detentores do poder local, cuja tradicéo
apropriacdo dos recursos publicos e sua apl
¢ao em projetos de interesse eleitoreiro, e de
de condicdes e preparo das organizacdes p
lares na maioria dos municipios baianos. |
outro lado, a falta de um acompanhamento
tematico e um suporte técnico, juridico e pol
co permanente, que possibilite as organizag
populares a formulac&o de propostas de po
cas publicas a partir da sistematizacao de e
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da sociedade civil e mesmo de alguns governo:
idocais, tem agravado esse quadro.
ra-
ner- A experiéncia tem mostrado que quando as
ravrganizagfes populares conseguem aprovaca
de emendas as leis orcamentarias, 0s recursc
ciprevistos ndo sédo liberados porque nédo ha inte
5 gesse politico. Em relacéo a fiscalizacdo, varios
oartificios administrativos sédo criados para a
negacao do exercicio do direito: falta de funci-
onarios para acompanhar o exame dos docu
mentos, falta de processos e documentos entr
outros.

Com relacao aos conselhos, estes sao for
8&ados por membros nomeados a critério do pre
rdeito, sem respeitar as determinacgdes legais, fun
ncionam irregularmente, para preencher as ne
srcessidades burocraticas com o fim de obter re
Oearsos; extrema dificuldade no acesso a docu
mnaentos e informacédo, auséncia de prestacao d
picontas da aplicacdo de recursos.
ue
en- Diante desse quadro, a AATR em parceria
bleem organizac¢6es locais resolveu desenvolve
5 dedes relacionadas com o poder local. Tais acoe

tornam-se ainda mais urgente diante da politi-

ca de municipalizacdo desenvolvida pelo gover-
viho federal, transferindo, de forma desordenada
S@Arios encargos e servigos publicos para a res
tponsabilidade dos municipios sem que estes te
daham estrutura para assumi-los. Esse papel ex
pee das organizagBes da sociedade civil ndo ape
éres um esforco de aprimorar sua estrutura, com
iceembém o de capacitar os seus quadros para es
alipo de atuacgdo, que implica a formulacdo de
bpoliticas, a articulagédo dos diferentes atores so
Pariais, a negociagao com agentes do poder poli
SiHcO.
"
0es Em 1996, a AATR criou o Programa de For-
lithacdo e Assessoria em Politicas Publicas e Ci
peadania com base nas experiéncias ja desenva

riéncias exitosas realizadas pelas organizag

Oeislas pelo MOC (Movimento de Organizacdes
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Comunitarias), em Feira de Santana, e
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de instrumentos para exercitar os di-
reitos de cidadania. Em 2001, a
AATR conquistou o apoio da
MISEREOR/ Katholische Zentral-
stelle fir Entwicklungshilfe para de-
senvolvimento do programa de poli-
ticas publicas na Bahia, o que per-
mitiu a ampliacéo tanto da formacao
como da assessoria juridica.

b | Para enfrentar os obstaculos a
participacdo da populacao, foi cria-

FASE (Federacdo de Orgdos para Assisténgeosta caso a caso, a partir do processc
Social e Educacional), na regido Sul da Bahigarticipativo que se queira implementar, seja de

A proposta era trabalhar com a formacéo, a
sessoria e 0 acompanhamento de grupos e ¢

nizacdes das diversas regides da Bahia, di

tindo temas relacionados com a elaborag

implementacéo e fiscalizacdo de politicas

blicas no ambito municipal. Nesse periodo

AATR realizou assessorias nas regides de
nhor do Bonfim e Paulo Afonso.

A partir de 1998, em parceria com o Dep

tamento de Ciéncia Politica da Faculdade de

losofia e Ciéncias Humanas da UFBA, e ap

da ABONG (Associacéo Brasileira de Orgar
zacOes N&o Governamentais), a AATR realiz

a capacitacdo e acompanhamento de ac¢be

letivas junto ao poder publico municipal, 1

sentido de exigir a implementacéo das conq
tas obtidas nos textos constitucionais e leg
Essa atuacéo visou basicamente as segu

areas: a) fiscalizagcao das contas municipais
acompanhamento do funcionamento do leg

lativo, com participacdo das organizacdes

sessdes das Camaras de Vereadores, inclus|

uso da Tribuna Livre; c) discusséo das leis
¢amentarias, tentando introduzir projetos d
atendessem as necessidades das comunid
d) capacitagdo e acompanhamento de repre
tantes das organizacdes nos diversos conse
municipais; e) orientacdes aos cidaddos no

?[:eliaa uma metodologia de intervencao que € com

aptanejamento urbano, discussao do orgcamento
rgatervencao nos conselhos ou outra. A monta-
sogem da turma deve seguir alguns principios
abasicos: 1) As entidades e pessoas participante
bido curso devem se comprometer a participar dc
@arocesso de elaboracdo do orcamento munici
Spal e nos conselhos municipais. 2) Os parceiro:
devem se comprometer a serem multiplicadores
da tematica. 3) devem ter interesse a participa
arde uma rede em torno das politicas publicas
Hesbogamos aqui alguns principios basicos vin-
piculados a discusséo sobre politicas publicas qu
ni-devem ser levados em conta no estabelecimer
oto de uma politica de intervengdo nas politicas
5 potblicas no ambito municipal.
o}
lis- Busca-se, portanto, otimizar as agfes ja de
aisenvolvidas por outras entidades na linha de
ntEpacitacdo, oferecendo-lhes um suporte técni
; bd, juridico e institucional, e amplia-la no sen-
igido de uma ac¢édo no campo juridico. A articu-
ndacdo da AATR com outras entidades locais po-
ivderd propiciar a formulagdo conjunta de estra-
ot€gias, sistematizando e aprofundando experi
uéncias locais. Nesta acéo alguns resultados j4 fc
adan) obtidos. Podemos enumerar 0s seguintes:
sen-
Ihos 1) aintrodug&o na agenda do legislativo mu-
usicipal e estadual de temas relacionados com a
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politicas publicas essenciais (agricultura, edwzao coletiva dos problemas, ao invés de tenta

cacao, saude, emprego e renda, segurang
blica);

pésolvé-los no d&mbito individual, familiar ou de
vizinhancga, o que pode significar um sinal de

2) introducéo da discusséo e da intervengd@madurecimento e aprendizagem de cidadania

de segmentos da sociedade junto ao Legisla
levando este a aprimorar os projetos oriun
do Executivo, através de emendas sugeri

pelas organizac@es populares apés realizacg

diagnéstico participativo nas comunidades;

3) inicio de funcionamento de alguns co

selhos municipais, mesmo que ainda sem e
cer o papel efetivo de influir nas decisées e
controle da aplicacdo dos recursos;

4) algumas iniciativas de fiscalizacéo
contas municipais, identificando irregularid

ivo,

dos Depois de despertado o interesse coletivo ¢

damportante incorporar-se a experiéncia da or-

oglmnizacao coletiva, onde tudo deve ser aprendi
do, a comecar pelo dominio das regras do de

nbate, até a divisdo de tarefas com base no taler

xeo de cada um. Muitos destes conceitos e prati

ncas podem ser aprendidos pela simples repeti
¢do, mas o mais dificil é a mudanca nas rela:

decdes interpessoais.

a_

des, mas, sem ainda levar as Ultimas consg
éncias, providéncias legais cabiveis (denurn
junto ao Tribunal de Contas, representacao ju

2qU- Superar conflitos, negociar, manter o res-
cizeito as pessoas mesmo quando elas falhan
ntolerar, submeter-se a regras definidas por ou

ao Ministério Publico, acédo popular etc).

Analisando os resultados apresentados g

cluimos que:

No caso de populagbes desorganizadas,

tros de forma democratica, sentir-se responsa
vel pelo sucesso de todos, tudo isso exige un
onenvencimento interior de que vale a pena per-
severar, apesar dos reveses. Apesar dos altos
baixos, a vivéncia dos debates e das acdes col
umas deixam marcas, principalmente nos mais

dos principais resultados da participacéo € o desnvolvidos e esta aprendizagem permite que

pertar do interesse pelo coletivo, pois o inter
se espontaneo da maioria destas pessoas €
culado a problemas de sobrevivéncia e a q
tdes pessoais e familiares. E sabido que no |
sil as pessoas de baixa renda exercem nat
mente uma solidariedade interpessoal, fam
ar ou de vizinhanga, mas a idéia de solidarie
de coletiva, grupal ou social, materializada
acdo de um Estado, ndo foi ainda absory
completamente em nossa sociedade. Desta
ma, os momentos de debate e acdo podem p
ciar a compreenséo da necessidade de ultra
sar 0s interesses pessoais e imediatos em 1
do interesse coletivo e facilitar a compreensag
necessidade de cobrar do Estado seu papel.

Outro aspecto importante € a compreen
da globalidade dos problemas a partir do di

esArias outras pequenas iniciativas coletivas pos
\8am ser encaminhadas.
les-
Bra- O surgimento de liderangas € um outro as-
urpecto concreto importante da participacdo. A
ileidadania € um exercicio pessoal e coletivo e «
daivéncia da cidadania coletiva € mediada pela
naxisténcia de liderancas. Fazer surgir e susten
idar liderancas é um sinal de grande maturida:
fale para uma comunidade pobre. Isto s6 aconte
rope-em meio a um grupo que tem uma auto-esti
pasa elevada e uma capacidade de acéo autdne
oma razoavel.

da

Por fim, a mudanca na relacdo com as auto.

ridades municipais pode ser analisada como un
s&os resultados do processo. A relagdo da po
agulacdo dos bairros periféricos com as autori-

noéstico participativo. Esta atitude visa a reso

ludades municipais € uma relagéo distante, con
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base na dependéncia e em alguns breves
mentos de pressdo organizada. Apés um |
cesso de pedagogia da participacdo deverd
possivel observar nitida diferenca na postura
habitantes em relacdo as autoridades.

A cobranca de solucdes, que antes tinha
base apenas a sensibilizacdo de alguém que
poder para os problemas cotidianos de uma
pulacé@o carente, torna-se uma atitude cida
Esta cobranca partird de um grupo conhece
dos dados e das légicas dos problemas que
tdo em discussao, ciente do valor da opiniag
cada um e da forca do grupo. Quando aco
cem no processo a¢des coletivas de melhoriag
condicdes de vida, esta experiéncia colocg
cidadaos envolvidos numa posicdo mais fa
ravel em relacdo aos poderes publicos. Ve
como uma comunidade organizada, capaz de
alizacbes pelo bem comum valoriza-os e q
bra a relacéo tradicional de dependéncia, a
ximando-os de uma relacao cidada onde qu
tem o poder presta contas ao municipe.

Todas estas mudancas significam transt
macdes nos alicerces do exercicio do poder
cidadania e s6 a partir dai se pode esperar
um processo participativo seja realmen
includente. Includente tanto no sentido politi
— de escuta da opinido dos excluidos — comg
sentido socio-econdmico, em que o resulta
das decisdes, tomado de forma democrét
transforme o modelo iniquo da sociedade
que vivemos.
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