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Resumo

Este artigo analisa a participacdo na gestdo publica com um olhar especifico sobre o processo
participativo adotado na elaboracéo e execucdo do plano plurianual (PPA) de Macapda-AP parao
quadriénio de 2014 a 2017. Trés inquietacdes relativas a gestdo proposta no periodo delimitado
por nosso recorte da pesquisa (2013 a 2016) emergiram como elementos norteadores do
estudo: a) De que modo as intencionalidades do processo participativo de gestdo foram
integradas ao planejamento da administracdo publica de Macapa apds a criagdo do Estado do
Amapd? b) De que modo o processo participativo de gestdo integrou a ideologia, filosofia e
plataforma da equipe de governo que assumiu a administracdo publica de Macapa nos anos
de 2013 a 20167 e ¢) De que modo os membros da gestdo publica municipal incorporaram o
desenho participativo na estrutura da Prefeitura de Macapa e nas dinamicas de elaboracéo e
execuc¢ado do plano plurianual para o quadriénio 2014-2017? Sob essa perspectiva, a obtencdo
de documentos oficiais da Prefeitura Municipal e da Camara de Vereadores de Macapd e
a realizacdo de entrevistas com membros da gestdo publica municipal foram os principais
meios para a coleta de dados. Estes foram submetidos a técnicas de andlise documental e de
andlise de conteldo, com o propdsito de resgatar os elementos vinculados aos processos de
gestdo da participacao e os elementos que distinguiram o desenho participativo adotado pela
gestdo publica municipal que exerceu seu mandato no periodo delimitado por nosso recorte
da pesquisa.
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social; participacao popular.

1 Texto compilado com base no Capitulo 2 de Galindo (2017).
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Participatory processes in municipal public management: the multi-year
plan (2014-2017) of Macapa, Amapa, Brazil

Abstract

This article analyzes participation in public management with a specific look at the participatory process
approach in the development and execution of the multi-year plan (plano plurianual [PPA]) of Macapa, Amapa,
Brazil, for the quadrennium 2014-2017. Three concerns linked to the proposed management within the period of
our research outline (2013-2016) have emerged as the study’s guiding elements: a) How were the participatory
management process’s purposes connected to public administration planning in Macapa after the creation of
the State of Amapd? b) How did the participatory management process connect the ideology, philosophy, and
platform of the government team that took over the public administration in Macapa from 2013 to 20167 and ¢)
How did the municipal public management members incorporate participatory design into the structure of the
Macapa City Hall and into the development and execution dynamics of the multi-year plan for the quadrennium
2014-2017? From this perspective, obtaining official documents from the Macapa City Hall and City Council and
conducting interviews with municipal public management members were the main data collection means. This
data set has undergone documentary analysis and content analysis, aiming to gather the elements linked to
participatory management processes and the elements that distinguished the participatory design used by the
municipal public management that was in office within the period of our research outline.

Key words : democracy; participatory democracy; participation; social participation; popular participation.

Procesos participativos en la gestion publica municipal: el plan plurianual
(2014-2017) de Macapd, Amapa, Brasil

Resumen

Este articulo analiza la participacion en la gestién publica con una mirada especifica al proceso participativo
adoptado en la preparacién y la ejecucion del plan plurianual (plano plurianual [PPA]) de Macapd, Amapa,
Brasil, para el cuatrienio 2014-2017. Tres inquietudes relacionadas con la gestién propuesta en el periodo
delimitado por nuestra investigacion (2013-2016) han emergido como elementos rectores del estudio: a)
¢Como se integraron las intenciones del proceso de gestion participativa en la planificacion de la administracion
publica de Macapa luego de la creacién del Estado de Amapd? b) ¢Como el proceso de gestion participativa
integrod la ideologia, la filosofia, y la plataforma del equipo de gobierno que asumid la administracion publica
de Macapa de 2013 a 2016? y ¢) ¢Como los integrantes de la administracion publica municipal incorporaron el
disefio participativo en la estructura del Municipio de Macapa y en la dindmica de preparacion y ejecuciéon del
plan plurianual para el cuatrienio 2014-2017? Desde esta perspectiva, la obtencion de documentos oficiales
de la Alcaldia y el Consejo del Ayuntamiento de Macapa v la realizaciéon de entrevistas con miembros de la
gestion publica municipal fueron los principales medios de recoleccion de datos. Este conjunto de datos ha sido
objeto de analisis documental y analisis de contenido, con el objetivo de recoger los elementos vinculados a los
procesos de gestion participativa y los elementos que han distinguido el disefio participativo adoptado por la
gestion publica municipal que estuvo en ejercicio en el periodo delimitado por nuestra investigacion.

Palabras clave democracia; democracia participativa; participacion; participacion social; participacion popular.
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Processus participatifs dans la gestion publique municipale: le plan
pluriannuel (2014-2017) de Macapda, Amapa, Brésil

Résumé

Cet article analyse la participation a la gestion publique avec un regard spécifique sur le processus participatif
adopté dans la préparation et I'exécution du plan pluriannuel (plano plurianual [PPA]) de Macapa, Amapa,
Brésil, pour le quadriennat 2014-2017. Trois préoccupations liées a la gestion proposée dans la période délimitée
par notre recherche (2013-2016) ont émergé comme éléments directeurs de I'étude: a) Comment les intentions
du processus de gestion participative ont-elles été intégrées dans la planification de 'administration publique
a Macapé aprés la création de I'Etat d’Amapa? b) Comment le processus de gestion participative a-t-il intégré
I'idéologie, la philosophie, et la plate-forme de I'’équipe gouvernementale qui a assumé 'administration publique
de Macapa de 2013 a 2016? et ¢) Comment les membres de I'administration publique municipale ont-ils intégré
le design participatif dans la structure de la Mairie de Macapa et dans la dynamique d’élaboration et d’exécution
du plan pluriannuel pour le quadriennat 2014-2017? Dans cette perspective, I'obtention de documents
officiels de la Mairie et du Conseil Municipal de Macapa et la réalisation d’entretiens avec des membres de
'administration publique municipale ont été les principaux moyens de collecte de données. Cet ensemble de
données a fait 'objet d’une analyse documentaire et d’une analyse de contenu, visant a rassembler les éléments
liés aux processus de gestion participative et les éléments qui distinguaient le design participatif adopté par
'administration publique municipale qui a exercé son mandat dans la période délimitée par notre recherche.

Mots-clés démocratie; démocratie participative; participation; participation sociale; participation populaire.

Aspectos introdutorios

A descricao de dinamicas vinculadas ao processo participativo de elaboracdo e
execucao do plano plurianual (PPA) de Macapa-AP para o quadriénio de 2014 a 2017 exige
certa cautela daqueles que trilham o percurso reflexivo, a medida que continuidades e
rupturas de gestdo compartilham estreitas relacdes tanto com as trajetorias de formacdo
politica e ideoldgica de liderancas locais que assumiram postos na estrutura de poder da
Prefeitura Municipal quanto com um contexto nacional caracterizado pela perspectiva
democratica indutora de abertura de canais institucionalizados de participacao social no
desenvolvimento de politicas publicas.

Trés questdes relativas a proposta de gestdo do periodo delimitado por nosso recorte
de pesquisa (2013 a 2016) emergiram como elementos norteadores deste estudo:

1. De que modo as intencionalidades do processo participativo de gestdo foram
integradas ao planejamento da administracdo publica de Macapad apds a criacdo do
Estado do Amapa?

2. De que modo o processo participativo de gestao integrou a ideologia, filosofia e
plataforma da equipe de governo que assumiu a administracdo publica de Macapad
nos anos de 2013 a 20167
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3. De que modo os membros da gestao publica municipal incorporaram o desenho
participativo na estrutura da Prefeitura de Macapa e nas dinamicas de elaboracdo e
execucdo do plano plurianual para o quadriénio 2014-20177?

Sob a perspectiva da abordagem empirica, relacionada a descricdo do processo de
elaboracao do PPA de Macapa, a trajetoria metodoldgica perpassou a analise documental e
a realizacao de entrevistas semiestruturadas com representantes da Prefeitura de Macapa.
A pesquisa documental envolveu esforcos voltados a identificacdo, localizacdo e obtencdo
de diversos documentos oficiais que integraram o corpus compreendido: a) pelos 5 ultimos
PPA do municipio; b) pelas leis de diretrizes orcamentarias e pelas leis orcamentarias anuais
vinculadas ao PPA vigente; ¢) pelos relatérios de gestao da Prefeitura; d) pelas 4 mensagens
do prefeito a Camara Municipal apresentadas na abertura dos anos legislativos de 2013 a
2016; e e) pelo relatoério do processo de elaboracdo do PPA de Macapd para o quadriénio
de 2014 a 2017, contendo a metodologia, os dados registrados e as atas transcritas de todas
as assembleias.

As narrativas dos representantes da Prefeitura foram lidas por meio das entrevistas
realizadas com o prefeito, os secretarios municipais, 0s técnicos e os servidores envolvidos
nos processos de concepcdo metodoldgica, gestdo, mobilizacdo e sistematizacdo, com o
proposito de descortinar aspectos descritivos do desenho institucional implementado por
tal experiéncia participativa.

Mediante esse esforco de pesquisa, apresenta-se a seguir uma leitura das
intencionalidades declaradas de abertura de canais de didlogo com a sociedade e de gestdo
da participacdo nos processos de elaboracao e execucao do planejamento municipal dos
governos eleitos apds a criacdo do Estado do Amapa, bem como se analisa a trajetdria de
implantacao da proposta de gestdo ampliada do governo que assumiu a administracdo
municipal nos anos de 2013 a 2016, implantando experiéncias participativas com variados
modelos e denominacdes, a exemplo de “O Povo no Comando”, “Congresso do Povo” e
“Prefeitura na sua Rua”, dentre outras.

Plano plurianual (2014-2017) de Macapa: uma experiéncia tucuju

O orcamento, cuja palavra deriva do termo ndutico italiano orzare, pode ser
considerado 0 mais importante instrumento de gestdo dos recursos publicos, a medida
que sua elaboracdo, considerada um exercicio de poder, possibilita identificar previamente
0s recursos a disponibilizar e aplicar segundo as prioridades estabelecidas pelo governo,
cujo uso pode variar da fixacao das despesas a pagar em dado exercicio a divulgacdo das
acoes planejadas do governo junto a sociedade (Pires & Motta, 2006).
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O orcamento publico, fruto de uma evolucao histérica iniciada no século Xlll, tem
sido incorporado na administracdo das financas publicas brasileira desde a vinda da Familia
Real, em 1808, e configura um poderoso instrumento de controle e uso dos recursos gerados
pela sociedade, cujas caracteristicas, avancos, limitacdes, e dilemas tém variado de acordo
com as transformacdes do regime politico, sendo refletidas nas cartas constitucionais e
nas relacdes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo diante das competéncias de
elaboracao, aprovacao, implementacdo e controle (Cavalcante, 2007; Dallari, 1996; Longo,
1994; Paulo, 2010).

Atualmente, o Governo Federal e os estados e municipios brasileiros, seguindo a
ordenacdo estabelecida pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF, 1988),
integram suas funcdes de planejamento no médio prazo, de orcamentacao e de execucao
orcamentario-financeira por meio dos PPA, das leis de diretrizes orcamentarias (LDO) e
das leis orcamentadrias anuais (LOA) em ciclos que cumprem uma ritualistica normativa
caracterizada por: a) formulacdo do PPA pelo Poder Executivo; b) apreciacao e adequacao
do PPA pelo Poder Legislativo; ¢) proposicdo de metas e prioridades anuais para a
administracao e sua politica de alocacao de recursos (LDO) pelo Poder Executivo; d)
apreciacdo e adequacdo da LDO pelo Poder Legislativo; e) elaboracdo da proposta anual
de orcamentos (LOA) pelo Poder Executivo; f) apreciacdo, adequacao e autorizacdo da
LOA pelo Poder Legislativo; g) execucdo dos orcamentos aprovados; e h) avaliacdo da
execucao e julgamento das contas (Sanches, 1993).

As experiéncias participativas vinculadas aos ciclos de gestdao orcamentaria que
implicam o desenvolvimento de PPA podem ser consideradas um fendmeno relativamente
recente no Brasil. Oliveira (2013a, 2013b), ao destacar as experiéncias participativas no
ambito federal, discorre sobre o processo de aperfeicoamento e integracdo dessas pecas de
planejamento desde o primeiro PPA, elaborado para o quadriénio 1991-1995, e afirma que
s6 depois de 13 anos, no PPA do quadriénio 2004-2007, foram abertos canais de didlogo
com a sociedade durante seu processo de elaboracao, sendo considerado o primeiro
PPA com participacdo social no planejamento federal brasileiro. Tal experiéncia envolveu
27 féruns estaduais com entidades representativas da sociedade civil, o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) e os secretarios estaduais de planejamento,
em encontros regionais e nacionais.

Ainda no que se refere a esse processo, Simionatto (2004) destaca que a
implementacdo dessa primeira experiéncia em nivel federal possibilitou forte mobilizacdo
e conscientizacdo da sociedade no que diz respeito aos diversos caminhos possiveis
de intervencdo na construcdao de um projeto democrdtico pautado na socializacao
da participacdo politica e de sua riqueza socialmente produzida. Entretanto, também
constatou frustracdes sob a perspectiva do controle social da gestao publica e o fato de
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gue a construcdo de um projeto para o Brasil, pautado no aprofundamento das estruturas
democraticas, apresentava frageis sinais de continuidade.

O PPA subsequente (quadriénio 2008-2011) foi realizado com niveis mais timidos de
participacdo no ambito de alguns conselhos setoriais de politicas publicas e a instituicdo
de um grupo de trabalho formado por membros governamentais e ndo governamentais
com a finalidade de elaborar a proposta de participacdo social no acompanhamento e na
execucado das pecas de planejamento. Esse processo ndo conseguiu levar seu proposito a
termo, de tal modo que ndo houve participacdo social no respectivo ciclo de gestao do PPA
(Moroni, 2009; Oliveira, 2013a, 2013b).

Ja o modelo de participacdo social do PPA para o quadriénio 2012-2015, como expde
Oliveira (20133, 2013b), foi desenhado com base nas experiéncias anteriores, inicialmente
com debates entre a quase totalidade dos conselhos setoriais e depois com a realizacao
de um forum interconselhos consultivos com representantes indicados de 33 conselhos
setoriais e de 4 comissGes nacionais de politicas publicas, envolvendo cerca de 300
conselheiros e 100 membros de movimentos sociais e entidades da sociedade civil de
cardter nacional. Entretanto, enquanto por um lado os processos de elaboracao dos ultimos
3 PPA certamente contribuiram para a democratizacdo da administracao publica federal
(incentivando a acdo colaborativa entre Estado e sociedade civil), por outro, tais processos
apresentaram limitacdes, gerando desafios a superar - o principal se refere a necessidade
de ampliacdo do processo participativo para além das etapas iniciais de elaboracao dos
PPA, devendo ser estendido para todo o ciclo de gestdo.

Os estudos sobre as experiéncias de implementacdo de processos participativos na
elaboracao de PPA nas esferas estaduais e municipais ainda sao divulgados em menor
numero. Entretanto, no contexto de nosso estudo, vale citar as experiéncias relatadas por
Pomponet (20123, 2012b) e Reis, Pinheiro, Pereira e Vasconcelos (2013) sobre a elaboracéo
do PPA do guadriénio 2008-2011 de Minas Gerais e da Bahia, respectivamente. Por mais
gue os desenhos institucionais tenham sido diferentes, os relatos apontaram perceptiveis
avancos no estreitamento das relacdes entre Estado e sociedade civil no processo de
construcdao democratica dos PPA e também obstaculos a superar, em especial no que
diz respeito a: a) pequena disponibilizacdo orcamentaria para as regides administrativas
estabelecidas no PPA; b) incompatibilidade entre as bases territoriais estabelecidas na
elaboracdao do PPA e as bases utilizadas por diversos orgaos do governo estadual; ¢)
auséncia de critérios uniformes de alocacdo de recursos e categorizacao de atividades; d)
dificuldade de acesso a informacdo; e e) necessidade de aprimoramento de mecanismos
de avaliacdo das politicas implementadas.

No ambito municipal, o PPA guarda estreita relacao com o plano diretor do municipio
e é concebido como um produto dos processos sociopoliticos locais (Procopiuck, Machado,
Rezende, & Bessa, 2007), no qual o atual paradigma participativo se propde para além
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do mero encontro entre um corpo técnico-burocratico, representantes politicos do Poder
Executivo e do Poder Legislativo e representantes da sociedade civil em audiéncias publicas
(De Avila & Allebrandt, 2014).

Ao resgatar a experiéncia institucional de elaboracao e execucdo do PPA de
Macapa, realizada em 2013, optou-se por trilhar um percurso metodoldgico que visou a
integracdo de informacdes advindas de documentos vinculados ao processo de elaboracao
e implantacado desse PPA, com as informacdes obtidas nas entrevistas semiestruturadas
com representantes da Prefeitura que atuaram em diversas esferas de gestdo. Para a
elaboracdo do corpus deste estudo foram identificados, selecionados e obtidos documentos
considerados relevantes (Quadro 1), além da transcricao das entrevistas gravadas em
formularios especificos.

Quadro 1. Relacao dos documentos que compuseram o corpus da pesquisa.

¢ PPA do Municipio de Macapd dos quadriénios 1998-2001; 2002-2005; 2006-2009; 2010-
2013; 2014-2017.

* Mensagens dos prefeitos para a Camara de Vereadores encaminhando os PPA dos
quadriénios 1994-1997; 1998-2001; 2002-2005; 2006-2009; 2010-2013; 2014-2017.

* Programa de Governo e Mensagens a Camara Municipal na abertura dos anos
legislativos de 2013 até 2016.

e LDO e LOA do Municipio de Macapa dos anos 2014; 2015; 2016; 2017.

e Relatérios de Gestao da Prefeitura dos anos 2014; 2015; 2016.

¢ Relatodrio do processo de elaboracao do PPA para o quadriénio 2014-2017, contendo
metodologia, estrutura e registro da execucao das atividades de elaboracao do PPA (atas
das assembleias com transcricao das falas, relacdo da composicdo das mesas de trabalho,
relacdo de pessoas presentes, relacdo de demandas por assembleia etc.).

¢ Documentos relacionados a estruturacao e implementacao do Congresso do Povo,
Comissoes Populares de Fiscalizacdo (COFIS) e Conselho Popular do Congresso do Povo
(CONPOP) (Regimento Interno, pautas e atas de reunides, planos de trabalhos, relatorios de
atividade, sl/ides de apresentacdes etc.).

e Atas e Pautas das Sessdes Ordinarias da Camara Municipal nos anos legislativos de
2013, 2014, 2015, e 2016

(até 30 de junho de 2016) e outros documentos relativos a estrutura e ao funcionamento da
Camara Municipal.

Documentos relacionados a estrutura e ao funcionamento da Prefeitura de Macapa
(Lei Organica Municipal e documentos descritivos da Estrutura Organizacional da
Prefeitura).

Legenda: PPA = plano plurianual; LDO = lei de diretrizes orcamentarias;
LOA = lei orcamentaria anual.
Fonte: Elaborado pelo autor.
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O procedimento de leitura dos dados se baseou em uma abordagem sistematica de
analise documental e de analise de conteldo das narrativas, com o proposito de delinear
0s contornos institucionais que caracterizaram os processos de elaboracdo dos PPA em
Macapa e os elementos vinculados a dinamica de desenvolvimento do ultimo PPA, sob a
otica dos representantes da administracao municipal envolvidos. Nesse olhar, buscou-se
analisar de que modo: a) o processo participativo integra a ideologia, filosofia e plataforma
da equipe de governo; b) os membros do governo municipal incorporaram o0 processo
participativo na estrutura da Prefeitura e na dindmica de elaboracdo/implantacdo do PPA;
e ¢) como se configuraram os principais avancos e desafios encontrados nesse processo de
didlogo com a sociedade civil.

No horizonte temporal que nos foi permitido acessar, resgataram-se informacdes
relativas aos 6 ultimos PPA elaborados no municipio, cobrindo uma faixa de 23 anos de
pretensdes declaradas pelos respectivos prefeitos em exercicio (Quadro 2).

Quadro 2. Relacdo dos planos plurianuais elaborados no Municipio de Macapa.

PPA Prefeito Partido Quadriénio de Denominagao
vigéncia do PPA

1 Jodo Bosco Papaléo Paes* pPSDB 1994 até 1997  —mmmeeee-

2 Annibal Barcellos PFL 1998 até 2001  —memmeee-
Jodo Henrigue Rodrigues PSB 2002 até 2005 Macapa Sustentavel
Pimentel

4 Jodo Henrique Rodrigues PT 2006 até 2009 Macapa para Tod@s
Pimentel

5  Antbénio Roberto Rodrigues PDT 2010 até 2013 Macapa Forte
Goes da Silva

6  Clécio Luis Vilhena Vieira PSol 2014 até 2017 O Povo no Comando

* Nao foi possivel obter o PPA do Prefeito Jodao Bosco Papaléo Paes (apenas sua mensagem
de encaminhamento do PPA a Camara de Vereadores e o projeto de lei de aprovacdo do
PPA).

Legenda: PSDB = Partido da Social Democracia Brasileira; PFL = Partido da Frente
Liberal; PSB = Partido Socialista Brasileiro; PT = Partido dos Trabalhadores; PDT = Partido
Democratico Trabalhista; PSol = Partido Socialismo e Liberdade.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Comamparo naretrospectiva documental, constata-se que a gestao institucionalizada
da participacdo social no desenvolvimento das politicas publicas em Macapa tem sua
intencionalidade traduzida no planejamento das acdes governamentais desde 2002, com
a criacao do programa Mobilizacdo Social, e obteve contornos diferenciados a cada ciclo
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de gestao, conforme os objetivos inerentes a cada programa (Quadro 3) e 0s recursos
orcamentarios destinados as suas respectivas execucdes.

Quadro 3. Programas relacionados a gestdo da participacdo social contidos nos
planos plurianuais do Municipio de Macapa.

Programa PPA Objetivo do programa
1. Mobilizacao 2002- Atender as entidades comunitdrias, possibilitando-lhes a
Social 2005 representatividade e a participacdo nas acdes de assisténcia social
por meio de um redimensionamento das relacdes entre gestdo publica
municipal e comunidade.
2006- Implementar e incentivar o desenvolvimento de acdes comunitarias
2009 de organizac¢des e ampliar a participa¢do popular, contribuindo para a
melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo por meio da formacao
e geracao de emprego e renda.
2010-  Combater a exclusdo social e as desigualdades sociais a partir das
2013 organizacdes comunitarias representativas dos diversos segmentos
2014- sociais de Macapa.
2017
2. Comunidade 2010- Promover acdes de qualificacdo de agentes comunitarios sociais, com
Forte 2013 0 objetivo de implantacdo de projetos que visem a assistir melhor a
comunidade.
3. Espaco da 2010- Desempenhar o papel de animador, mobilizador e articulador das
Cidadania 2013 acoes sociais, servindo como elemento facilitador e incentivador
de todas as iniciativas que visem a solucdo de problemas coletivos,
promovendo mudancas efetivas dos habitos e condicdes de vida,
estimulando e induzindo a convivéncia comunitaria, por meio de
atividades e acbes de fortalecimento de politicas publicas sociais.
4. Olho Vivo 2014- Promover e estimular a participacao dos municipes para a melhor
no Dinheiro 2017 aplicacdo dos recursos publicos.
Publico
5. Macapa 2014- Fortalecer a gestdo publica de forma eficiente e com efetividade;
Gestao e 2017 ampliar e qualificar a participacdo da sociedade na gestao da cidade,
Cidadania reforcando a cooperacdo interinstitucional, a transparéncia e controle
social das iniciativas empreendidas pelo governo municipal.
6. Ouvidoria- 2014- Oferecer um canal de comunicacdo para servir de elo entre os
Canal Aberto 2017 cidaddos, os 6rgdos e os servidores municipais, além de fornecer
e Participacao informacdes, orientacdes, denuncias, sugestdes e elogios.
da Populagao
7. Povo no 2014- Ser o principal instrumento da Prefeitura na construcdo de uma
Comando 2017 nova forma de governar e de uma nova cultura politica, baseada na
participacao popular.
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8. Incluséo, 2014~ Fortalecer a cultura popular do municipio por meio da realizacao

Cultura 2017 de eventos, acdes de capacitacdo dos agentes culturais e
e Cidadania - representantes dos segmentos para o fortalecimento do modelo
Viver Cultura de participacdo coletiva, baseado em conselhos e conferéncias.

Qualificar os produtores para o desenvolvimento cultural de
qualidade e autossustentaveis, a fim de agregar valor aos segmentos
e ao desenvolvimento do empreendedorismo cultural.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Um fato que chama atencdo diz respeito ao significativo aumento do nimero de
programas governamentais vinculados a gestao institucionalizada da participacdo social
e o expressivo aumento do volume de recursos disponibilizados para esses programas a
partir de 2014 (Grafico 1).

Graéfico 1. Total de recursos orcados no plano plurianual para programas relacionados a
gestdo institucionalizada da participacdo social na Prefeitura de Macapd de 1998 até 2017*.
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* Valores em Reais (R$) ajustados de 12 de janeiro de cada ano base até 12 de agosto de
2016 pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (IPCA).
Fonte: Elaborado pelo autor.

Sob uma perspectiva comparativa entre os ciclos de planejamento, esse fato aponta
a significativa atencdo a participacado social no ultimo PPA. O preceito participativo, como
slogan adotado pelo referido governo, é refletido pelo montante de recursos alocados
(equivalente a 6,4 vezes o valor de todos os PPA anteriores somados) e por um programa,
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de mesmo nome, cujos recursos equivalem a 2,9 vezes o total alocado para o conjunto dos
programas vinculados a gestao da participacdo no PPA anterior.

Vale destacar que se considerou apenas a intencionalidade declarada no inicio dos
mandatos na Prefeitura de Macapa, utilizando como critério os recursos alocados no PPA
em sua primeira versdo. A analise da concretizacdo dessas intencionalidades, refletidas
na destinacdo e execucdo dos respectivos recursos, foge ao escopo deste estudo, mas
€ considerada uma importante pauta para futuras pesquisas, a medida que os ajustes
orcamentarios e financeiros sdo realizados com frequéncia, alterando os montantes das
dotacdes e os valores empenhados, liquidados e pagos. Também se projeta a analise da
concretizacao dessas intencionalidades, sob a otica da execucdo operacional durante a
vigéncia do PPA, para além do horizonte deste estudo - trata-se de assunto relevante para
futuros estudos sob a perspectiva da eficiéncia no uso dos recursos publicos, da eficacia no
alcance dos objetivos almejados e da efetividade nos impactos gerados.

Por mais que os desenhos institucionais assumidos pelas diversas praticas
participativas sejam oriundos do tipo de interacao entre sociedade civil e sociedade politica
(Avritzer, 2009), a iniciativa da abertura dos novos canais de didlogo entre a Prefeitura
e a sociedade ocorreu a partir dos atores do governo recém-eleito, sob a conducdo do
prefeito no exercicio de seu mandato. Tal protagonismo propositivo, frequentemente
observado e considerado um fator importante na realizacdo de experiéncias dessa natureza
(Rocha, 2011; Wampler, 2005), remeteu o prefeito e sua equipe de governo a centralidade
no desenvolvimento das dindmicas implementadas, influenciando significativamente a
conducao de todo o processo.

A ideia de “Povo no Comando” como diretriz programatica, voltada a instrumentalizar
a sociedade por meio de suas entidades representativas, visando a acompanhar e controlar
as acdes da Prefeitura e a aplicacdo dos recursos publicos, foi inspirada no Orcamento
Participativo e do Congresso da Cidade, implementados em Belém-PA, nos anos de
1997 a 2004, e ajustada ao contexto macapaense por meio de um desenho institucional
denominado “Congresso do Povo”, na qualidade de instrumento de participacao.
Nesse desenho foram dinamizadas as Assembleias Populares Consultivas; o Congresso
Deliberativo; e as Comissdes Populares de Fiscalizacao (COFIS) (Figura 1).

1 Para um estudo mais aprofundado sobre a estrutura e dindmica da experiéncia de participacdo conduzida pela
Prefeitura de Belém, recomenda-se a leitura dos estudos de Barros (2012), Malato (2006), M. L. R. Martins (2000), Rodrigues e
Novaes (2002) e Rodrigues, Novaes e Aratjo (2002), que trilham uma reconstituicdo e discussdo dos processos de realizacdo
do Orcamento Participativo (durante os anos de 1997 a 2004) e da implementacdo do Congresso da Cidade (no periodo de
2001 até 2004) em Belém.
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Figura 1. Configuracao do processo institucionalizado de participacdo da Prefeitura
de Macapa (Povo no Comando) em 2013.
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Fonte: Elaborada pelo autor.

Por mais que um numero significativo de pessoas da administracdo municipal tenha
se envolvido nas atividades, percebeu-se que a garantia da conduc¢ao do processo decorreu
da convergéncia e integracdo da vontade politica de 5 atores que ocuparam funcdes-
chave na estrutura interna de poder da Prefeitura. Esse conjunto de atores, denominado
“Nucleo” neste estudo, subdivide-se em: a) Nucleo Estratégico-Gerencial (composto pelo
Prefeito e pelo Secretdrio da Secretaria Municipal para Assuntos Extraordinarios [SEMAE]);
e b) Nucleo Gerencial-Operativo (composto pelo Secretdrio da Secretaria Municipal de
Planejamento-SEMPLA; por 1 dos técnicos de mobilizacdo oriundos da experiéncia de
Belém; e por 1 técnico responsavel pela coordenacao da equipe de sistematizacdao). O
restante dos atores, aqui denominados “Equipe Técnico-Operacional”, atuou na conducédo
das atividades de mobilizacdo da sociedade, organizacao da infraestrutura local, registro
dos eventos e sistematizacdo das informacdes geradas.

O municipio foi dividido em 2 zonas (Norte e Sul) e 17 dreas territoriais, que agrupavam
localidades, bairros e distritos conforme sua proximidade geografica e sua facilidade
de acesso, sendo realizada uma Assembleia Popular em cada area territorial. Também
houve uma Assembleia Popular especifica, com o propdsito de envolver integrantes da
sociedade vinculados as tematicas Igualdade Racial, Mulheres, Negros, LGBT, Juventude,
Empreendedorismo, Funcionalismo Publico, Acessibilidade, Cultura, Esporte e Lazer. As
assembleias foram estruturadas para permitir o didlogo direto entre os participantes, de
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modo que se pudesse verificar as principais demandas e selecionar os representantes
locais que iriam participar do Congresso Deliberativo, na proporcdo de um delegado
representante para cada 10 participantes do evento.

As atividades realizadas nas assembleias geralmente tinham esta sequéncia: a)
credenciamento dos participantes; b) composicao da Mesa de Trabalho (prefeito, secretarios
municipais, técnicos da Prefeitura, agentes distritais e vereadores e outras autoridades
presentes); ¢) abertura do evento com as falas dos integrantes da Mesa de Trabalho; d)
abertura de espaco para o uso da palavra pelos integrantes da comunidade que quisessem
se manifestar, sendo suas propostas enquadradas nos eixos de Desenvolvimento Humano,
Desenvolvimento Social, Gestdo e Infraestrutura; e) uso da palavra pelo prefeito para fazer
um apanhado das demandas apresentadas pela comunidade; f) eleicdo dos Delegados
Representantes; e g) encerramento da assembleia. Na Assembleia Setorial, os participantes
eram divididos em grupos de trabalho, com o propdsito de elaborar propostas e indicar
delegados representantes nas seguintes areas: a) cultura; b) igualdade racial; c) servidor
publico; d) acessibilidade e mobilidade urbana; e) juventude; f) LGBT; g) mulheres; h)
esporte e lazer; i) empreendedorismo e melhor idade.

Durante esse ciclo houve a participacao do prefeito e da equipe técnica nos debates
realizados, a presenca registrada de vereadores em quase todas as assembleias e um
ndmero expressivo de integrantes da sociedade (Tabela 1). As propostas, em sua maioria,
traduziam demandas circunscritas as areas geograficas e, em varios casos, ao ambito dos
interesses individuais de moradores. Entretanto, como também observou Malato (2006),
nos grupos tematicos da Assembleia Setorial havia propostas com maior abrangéncia.

Tabela 1. Quantidade de participantes, delegados eleitos, falas e propostas
apresentadas nas Assembleias Populares Consultivas do 12 Congresso do Povo.

N Assembleia Presentes Delegados Quantidade Quantidade
popular Vereadores Sociedade eleitos de falas de propostas
1* Area 1

427 43 22 24

4
2 Area 2 7 606 61 34 27
3*  Areca 14 3 325 32 16 16
4*  Area3 10 265 26 30 18
52 Area 5 4 212 21 15 4
6*  Areal5 2 330 33 25 24
7* Area 7 e Area 8 4 511 51 22 29
8 Area 16 2 112 11 12 15
9*  Area 10 2 318 32 30 13
10*  Area 9 1 638 64 28 6
11°  Area 4 3 656 66 57 15
12*  Area 17 2 226 23 14 [
13*  Area 13 2 266 27 30 22
14"  Area 6 2 344 34 18 18
15*  Area 12 7 630 63 28 27
16" Sectorial - 738 74 400 235%*
17°  Area 11 12 300 30 19 4
18"  Area 18 2 92 9 16 8
TOTAL 19* 6.996 700 772 497

* Total extraido da relacdo nominal dos vereadores presentes citados nas atas das
Assembleias Populares.

** Total extraido das informacdes registradas nos 10 grupos de trabalho da Assembleia
Popular.

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Ao término do ciclo de Assembleias Populares foram realizadas palestras de
nivelamento, ministradas pelo Tribunal de Contas do Estado, sobre processo e instrumentos
de planejamento publico para os delegados eleitos, com o propdsito de prepara-los para as
atividades deliberativas do Congresso do Povo. Os espacos deliberativos foram estruturados
para acolher os delegados em 4 dias de atividades, onde houve a finalizacdo das atividades
dos grupos de trabalho e, em seguida, as propostas definidas como prioritarias foram
agrupadas em um texto final e apresentadas para a aprovacdo em uma Assembleia Geral,
composta por todos os delegados presentes.

Na etapa deliberativa do Congresso do Povo foram credenciados 458 delegados
(equivalente a cerca de 65% dos 700 representantes indicados nas Assembleias Populares
Consultivas) e 75 convidados presentes no evento, totalizando 533 participantes.

A medida que as deliberacdes ocorriam, por consenso ou votacdo, havia a real
probabilidade de haver predominancia de decisdes fundamentadas no autointeresse,
oriundas das assimetrias de poder geradas pela forca que o conjunto de votos de
segmentos sociais com maior nimero de delegados tinha para direcionar as aprovacdes
em beneficio proprio, como relatado nas experiéncias de Belém (Barros, 2012; Malato,
2006) e observado por Almeida e Cunha (2011). Com o propdsito de mitigar os efeitos
desses desequilibrios, a equipe técnica da Prefeitura, além de atuar formalmente como
coordenadora das atividades nos grupos de trabalho, e como moderadora dos debates e
delibera¢des, atuou como intermediadora de conflitos nos embates sobre questdes que se
polemizavam ao observar a nitida assimetria de poder.

Ao término da Assembleia Final foi encerrado o 12 Congresso do Povo com a
geracao de um Documento Final contendo as 166 demandas prioritarias a incluir no PPA,
e encaminhamentos praticos voltados a ampliacdao da natureza do “Povo no Comando”,
visando a dar aos delegados dos bairros e distritos o poder de acesso, controle e
fiscalizacdo das atividades da Prefeitura por meio da criacdo das COFIS que atuariam no
acompanhamento de obras e na fiscalizacdo das Unidades de Saude do municipio?.

As demandas foram incorporadas a sistematizacdo da peca técnica pela Secretaria
Municipal de Planejamento e o PPA foi protocolado em setembro de 2013, na Camara de
Vereadores, que realizou uma Audiéncia Publica em novembro e aprovou-o em dezembro
do mesmo ano.

Tanto os relatos dos representantes da Prefeitura quanto os documentos analisados
sinalizam que diversas COFIS foram instituidas e geraram significativa quantidade de
registros sobre o andamento das obras e servicos prestados durante o ano de 2013 e o
primeiro semestre de 2014. Ressalta-se que a dinamica de funcionamento das COFIS se
caracterizava pela participacdo voluntaria dos delegados sem nenhuma remuneracdao ou

2 Inspiradas nas Comissdes de Acompanhamento e Fiscalizacdo das Obras e Licitagdes (instrumento de controle
social durante a gestdo dos Orcamentos Participativos) instituidas em Belém em 1997 (Malato, 2006).
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ajuda de custo por parte da Prefeitura. Cada delegado tinha autonomia para acompanhar as
obras e 0s servicos prestados e comunicar suas impressdes diretamente aos responsaveis
pelos 6rgdos da Prefeitura ou nas reunides convocadas para esse fim. Entretanto,
percebeu-se que a dificuldade de executar integralmente a crescente demanda que era
apresentada pelos delegados, somada a resisténcia de alguns gestores em atender os
delegados, tornaram-se fatores limitantes.

Enquanto um vetor de participacao institucional se configurava por meio da pressao
de delegados na direcdao dos 6rgaos da Prefeitura, outro vetor de mesma natureza se fez
gradativamente presente na direcdo inversa, por meio da implementacdo das “Caravanas
do Povo no Comando” - que se caracterizaram como mutirdes operacionais da Prefeitura,
integrados pela SEMAE, com o propdsito de realizar acdes e servicos em conformidade
com as secretarias que estavam a frente das demandas mais requisitadas pela populacao
gue morava em areas de risco ou periféricas. Os servicos de terraplanagem e tapa-buraco
nos bairros eram considerados os principais eixos direcionadores das caravanas, sendo
complementados com atividades realizadas em conjunto com outras secretarias, por
exemplo, o Programa Saude em Casa pela Secretaria de Saude e atividades de educacao
ambiental pela Secretaria de Meio Ambiente.

Percebendo as dificuldades operacionais para gerir diretamente as demandas
provenientes de todos os delegados eleitos no 12 Congresso do Povo, a Prefeitura
reconfigurou o desenho institucional do processo participativo na intencdo de proporcionar
aos respectivos delegados a possibilidade de autogestdo e o estabelecimento de uma
instancia de interlocucdo com um numero mais reduzido de delegados. Nesse contexto,
a concepcao do 22 Congresso do Povo se ancorou na apresentacdo do balanco das acdes
realizadas em 2013 e na transformacao do Congresso do Povo em um instrumento publico
ndo estatal de gestao e participacao popular composto por um conselho na qualidade de
orgao de direcdo. Dessa forma, ocorreram varias reunides preparatorias com os delegados
eleitos e a equipe gestora da Prefeitura, de fevereiro a abril de 2014, solicitado-se aos
representantes das secretarias e dos érgdos municipais que elaborassem os balanc¢os sobre
as acdes que estavam previstas no PPA.

O 22 Congresso do Povo, realizado em maio de 2014 durante 5 dias com a participacdo
de 533 pessoas, teve a apresentacao do balanco geral e a prestacdes de contas setoriais
das acdes da Prefeitura, a apresentacdo do Regimento Interno do Congresso do Povo, a
eleicdo dos membros do Conselho Popular do Congresso do Povo (CONPOP) e a aprovacao
de seu Regimento Interno.

A ambiéncia que caracterizou as atividades do 22 Congresso do Povo envolveu a
preocupacdo, por parte dos gestores, de apresentar as metas que foram cumpridas e a
previsao das acdes para o ano de 2014. Sob a perspectiva dos delegados presentes, houve
um conjunto de manifestacdes que aglutinou demonstracdes de reconhecimento dos
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avancos obtidos, insatisfacdes diante da dificuldade de acesso as secretarias municipais
e falta de recursos para custear as despesas dos delegados nas atividades de fiscalizacdo,
além das expectativas diante da configuracdo gerada com a instituicdo do novo conselho.

De acordo com o Regimento Interno, aprovado na plendria e assinado pelo prefeito,
o0 CONPOP foi composto por 41 conselheiros com direito a voz e voto, eleitos entre os
delegados presentes no Congresso do Povo, e por 37 conselheiros que seriam indicados
pela Prefeitura com direito apenas a voz. A coordenacao foi definida como bipartite, com
6 pessoas, sendo 3 delegados e 3 representantes da Prefeitura, sob a coordenacao geral
da SEMAE.

Dentre as atribuicdes do Congresso do Povo foram incorporadas as competéncias
de: a) deliberar sobre os planos de investimento e de acdo das atividades da Prefeitura;
b) analisar, deliberar e coordenar os debates populares sobre o PPA e a LDO; e ¢) analisar,
opinar e coordenar os debates populares sobre a politica tributaria do municipio. No que
se refere ao CONPOP, como 6érgdo diretor, foram incorporadas, em suas competéncias,
as seguintes atribuicdes: a) coordenar todo o processo de atividades do Congresso do
Povo; b) propor a Plendria Municipal do Congresso do Povo, a mudanca total ou parcial
do regimento; ¢) analisar, emitir parecer sobre o plano de obras e servicos da Prefeitura;
d) acompanhar a execucdo orcamentdria anual e fiscalizar o cumprimento do plano de
investimento; e) receber, em tempo habil, dos érgdos do governo - e ter acesso a - todos
os documentos imprescindiveis a formacao de opinido dos conselheiros e conselheiras,
relativos ao orcamento publico, e plano de acdes; f) discutir e deliberar sobre o regimento
interno das COFIS; g) elaborar os critérios técnicos e o estudo orcamentario e de viabilidade
para recebimento de demandas das comunidades; e h) organizar a eleicdo de delegados e
delegadas, e de conselheiros e conselheiras, inclusive para a recomposicdo do quadro de
delegados e de conselheiros.

Com essa reestruturacdo do desenho institucional (Figura 2), o Povo no Comando
assume uma nova configuracdo, tencionando direcionar a centralidade da gestao
deliberativa para o CONPOP.
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Figura 2. Configuracao do processo institucionalizado de participacao da Prefeitura
de Macapa (Povo no Comando) em 2014.
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Fonte: Elaborada pelo autor.

Essa configuracdo representa o olhar sobre os dispositivos instituidos no Regimento
Interno do Congresso do Povo e na pratica das “Caravanas do Povo no Comando”
instituidas pela Prefeitura. Entretanto, o direcionamento da gestdo deliberativa para os
delegados eleitos do CONPOP foi comprometido por alguns fatores estruturais, financeiros
e de gestdo.

Por mais que se busque evitar restringir a analise aos aspectos normativos, ao
observar o conjunto desses fatores, deve-se dar atencao ao fato de que a complexidade
inerente a gestdo participativa reclama o estabelecimento de regras procedimentais
(Nogueira, 2005), e que a forma como essas regras sdao configuradas influencia a dinamica
de funcionamento e as relacdes de poder de tal modo que podem tornar-se um fator
impeditivo ou potencializador.

Sob a perspectiva estrutural, o fator limitante que se destaca diz respeito a
obrigatoriedade da Coordenacdo Geral do CONPOP ser exercida pelo Secretario Municipal
para Assuntos Extraordinarios, mantendo-o diretamente vinculado a estrutura da Prefeitura
e impedindo, regimentalmente, que o respectivo conselho seja liderado por delegados
eleitos capazes de ter autonomia e celeridade na conducdo da coordenacdo geral das
atividades e expedicdao de documentos diante das demandas provenientes da agenda
programatica assumida pelo Congresso do Povo.

Sob a perspectiva financeira, os efeitos da crise fiscal que comecaram a surgir em 2014
geraram impactos na gestdao municipal, dificultando a execucao de diversos projetos e a
conclusao de obras e servicos programados. Embora o prefeito tivesse anunciado a Camara
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de Vereadores, em sua mensagem de abertura do ano legislativo de 2014, que pretendia
superar os desafios encontrados no primeiro ano de mandato e vivenciar um cenario de
melhoria de investimentos, o que ocorreu, na pratica, foi a implementacao de medidas de
mitigacao diante da reducdo dos repasses constitucionais do Fundo de Participacao dos
Municipios. Essa situacdo foi exposta em sua mensagem aos vereadores, na abertura do
ano legislativo de 2015, anunciando que as novas medidas para enfrentar a crise seriam
fundamentadas em uma politica de governo que teria como prioridades a austeridade fiscal
e a implantacdo de um plano de obras vinculadas a obtencdo de transferéncias voluntarias
federais (predominantemente de emendas parlamentares).

A implementacdo dessas medidas dificultou o aumento da canalizacdo de
investimentos na esfera da gestao da participacdo, a medida que cortes orcamentarios
foram realizados em varios programas. No caso do programa “Povo no Comando”, o
contingenciamento foi crescente a cada ano e atingiu 46,25% do montante total estimado
pelo PPA para os anos de 2014 a 2016, dificultando o pleito por aporte de recursos para
impulsionar o funcionamento do CONPOP em suas demandas administrativas e de
infraestrutura (Grafico 2).

Griéfico 2. Valores da reprogramacédo orcamentdria do programa Povo no Comando
dos anos 2014 até 2016.
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Sob a perspectiva da gestado, foram 3 os fatores limitantes para o funcionamento do
CONPOP. O primeiro diz respeito a nao efetivacdo plena da indicacdo dos 37 representantes
da Prefeitura que deveriam integrar o conselho. Nesse sentido, vale destacar que o relatorio
de atividades do CONPOP de 2014 até dezembro de 2015 registra apenas 1 reunido
ordinaria e uma reunidao extraordinadria dentre as 90 atividades realizadas. E, ao analisar os
registros relacionados as respectivas reunides, constata-se que nenhuma foi regularmente
constituida, ndao havendo quérum qualificado conforme estabelece o Regimento Interno.
Ao observar a natureza das atividades do CONPOP se percebe que sua atuacao esteve
mais voltada ao acompanhamento das acdes da Prefeitura e a participacdo em eventos
do que concentrada no estabelecimento de uma agenda de trabalho, envolvendo reunides
ordindrias e extraordindrias, com pautas relativas ao fortalecimento da autogestdo (Tabela 2).

Tabela 2. Atividades do CONPOP em 2014 e 2015.

ATIVIDADES Quantidade (%) Total

2014 2015 2014 2015 Geral (%)

Reunides ampliadas 1 4 5,56 5,56 5 5,56
Reunides ordinarias - 1 - 1,39 1 1,11
Reunides extraordinarias - 1 - 1,39 1 1,11
Participagdo em eventos 3 33 16,67 45,83 36 40,00
Presenca em agdes da Prefeitura 14 25 77,78 34,72 39 43,33
Qutras atividades - 8 - 11,11 8 8,89
Total 18 72 100 100 90 100

Fonte: Elaborada pelo autor.

O segundo fator, que surge como desdobramento do primeiro, refere-seaincapacidade
do CONPOP assumir a centralidade na conducao do processo de regulacdo das COFIS
que foram concebidas desde o 1?2 Congresso do Povo. As COFIS atuavam de maneira
descentralizada, com pautas difusas e sem mecanismos de integracao e compartilhamento
de informacdes com o CONPOP. Sem garantir essa centralidade, o CONPOP se tornou uma
instancia sem vinculo com as COFIS e sem participacdo em seus processos de criacao.

O terceiro fator se refere aquilo que se pode denominar “limbo gerencial”, a medida
gue a coordenacao bipartite de 6 pessoas (sendo 3 conselheiros eleitos e 3 conselheiros
membros do governo municipal fixados regimentalmente) ndo conseguiu funcionar. A
despeito dos esforcos de alguns conselheiros para manter ativos os processos gerenciais,
ndo houve, nos documentos disponibilizados pelo CONPOP, nenhum registro de reunido
conjunta entre os 6 membros da coordenacdo para conduzir os trabalhos de gestao desse
conselho.

Como ja mencionado, a diminuicdo da capacidade propria de investimento municipal,
gue ocorreu a partir de 2014 e agravou-se em 2015, provocou dificuldades na entrega de
diversas obras e servicos predefinidos nos prazos previstos, gerando consequente aumento
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da pressdo da sociedade sobre os 6rgaos da Prefeitura e perceptivel reducdo de seus niveis
de envolvimento nos canais de didlogo que eram abertos.

Nesse periodo, as “Caravanas do Povo no Comando” vinham cada vez mais assumindo
um papel relevante como instrumento frequentemente utilizado pela Prefeitura para a
realizacdo de pequenos servicos generalizados em varias localidades do municipio, com
um custo acessivel e significativo grau de didlogo e negociacdo com os moradores e as
liderancas locais.

Percebendo a reducao dos niveis de participacao, 0 aumento da pressao social sobre
a estrutura da Prefeitura e os resultados obtidos pelas “Caravanas do Povo no Comando”,
a Prefeitura voltou seus esforcos para reconfigurar novamente o desenho institucional do
processo participativo, com a intencdo de enfrentar os efeitos da crise fiscal sem perder sua
capacidade de prestar servicos publicos com uso de canais de didlogo com a sociedade.

Consequentemente, a partir de 2015, a concepc¢ao que caracterizava a marca central
do governo (O Povo no Comando) foi redefinida, havendo uma perceptivel alteracdo
no vetor de relacdo que era desejado no inicio da gestdo (a sociedade assumindo o
protagonismo no estabelecimento direto das prioridades e controlando/fiscalizando as
acOes da Prefeitura). Embora o preceito da participacdo ainda marcasse a légica da relacdao
entre Prefeitura e sociedade, a direcdo e natureza desse fluxo sofreu uma inversdo a medida
gque a Prefeitura assumiu explicitamente a responsabilidade de definir as acdes que seriam
prioritarias diante da incapacidade de atender a todas as demandas.

Essa transformacdo foi marcada pela implementacdo, em junho de 2015, de uma
estratégia de gestao voltada a colocar a Prefeitura mais préoxima da populacdo por meio
da realizacdo difusa de servicos em menor escala de recuperacdo e revitalizacdo de
espacos publicos, denominada “Prefeitura na sua Rua”3, cuja coordenacdo dos trabalhos
relativos a sua operacionalizacao foi assumida pela Secretaria Especial de Coordenacao
das Subprefeituras (SECSUB).

Dessa forma, a logica fundante da principal diretriz participativa de governo, a partir
desse momento, também se pragmatizou assumidamente no atendimento de demandas
difusas para além das prioridades advindas dos foéruns deliberativos instituidos antes.
Inclusive, pode-se afirmar que o preceito subjacente aos principios de gestdo do Povo
no Comando (traduzido como “O Povo decide, a Prefeitura faz!”) foi substituido por uma
[6gica de gestdo pretendida pela “Prefeitura na sua Rua”, capaz de ser assim traduzida: “A
Prefeitura vai para a sociedade, negocia o que pode ser feito, e faz!”.

A operacionalizacdo da “Prefeitura na sua Rua” se caracterizou por reunides semanais
de gestao conjunta, coordenacdo de acdes integradas entre os 6rgaos da Prefeitura e apoio

3 Estratégia comunicada pelo prefeito a CAmara Municipal em sua mensagem aos vereadores na abertura do ano
legislativo de 2016.
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operacional nos processos de levantamento de demandas, mobilizacdo social, negociacao
de prioridades e realizacdo de eventos, inclusive o Congresso do Povo.

As reunides, que ja ocorriam desde janeiro de 2015, sob a denominacdo Povo no
Comando, envolviam os responsaveis e os técnicos dos varios 6rgaos da Prefeitura para
estabelecer nivelamentos de informacao e deliberacdes sobre a execucao dos servicos
integrados que deveriam ocorrer em conformidade com a agenda do municipio definida
pelos secretdrios e pelo prefeito. As acdes que integravam as pautas das reunides incluiam:
a) levantamento de servicos necessarios nos bairros; b) execucdo de obras/servicos/
eventos; ¢) lancamento/inauguracdo/entrega de obras; e d) realizacdo de mutirdes
(também denominados “caravanas”) em bairros, distritos e localidades. Com base nas
listas de frequéncia de 33 reunides realizadas até fevereiro de 2016 foi possivel identificar
o envolvimento de 29 6rgdos municipais, com uma média de 16 pessoas por reunido,
com significativa participacdo da Secretaria Municipal de Obras e Infraestrutura Urbana
(SEMOB) e da Secretaria Municipal de Manutencdo Urbanistica (SEMUR).

Nesse contexto, sob a coordenacao exclusiva da Prefeitura, a concepcao e realizacdo
do 32 Congresso do Povo se direcionou principalmente a apresentacao das prestacoes
de contas das acdes até 2015 e a reestruturacdo do CONPOP, com a participacao de 217
pessoas em 2 dias de trabalho.

O processo de prestacao de contas foi desenvolvido por meio de rodadas de exposicao
dos responsaveis pelos setores da administracdo municipal e posterior abertura para que
os delegados presentes se manifestassem. Nessa etapa, as manifestacdes gravitaram
principalmente em torno de reivindicacdes sobre demandas locais, de relatos sobre
dificuldade de acesso aos 6rgdos da Prefeitura e ndo obediéncia a ordem de prioridades
estabelecida de atendimento aos bairros. Outro aspecto relevante diz respeito ao fato de
que as intervencdes ndo foram agregadas a capacidade deliberativa sobre os assuntos em
questdo. A abordagem foi predominantemente informativa, mesmo que os representantes
da Prefeitura dialogassem com os participantes, anotassem as demandas e os orientassem
sobre os procedimentos a adotar.

No processo de reestruturacdo do CONPOP, como exposto pelos integrantes da
mesa de trabalho, as 13 vagas existentes seriam preenchidas pelos delegados presentes
que se candidatassem e fossem eleitos pela plenaria. Antes da reestruturacdo do CONPOP
houve a apresentacdo da programacdo prevista para o funcionamento do Congresso do
Povo, para o ano de 2016, e abertura de espaco para debate com a plenaria. Dentre as
intervencdes dos participantes houve manifestacdes relativas a: a) falta de envolvimento
por parte de varios conselheiros; b) necessidade do apoio da Prefeitura para ajudar a cobrir
custos dos trabalhos desenvolvidos pelos delegados; e ¢) nao observancia dos dispositivos
do Regimento Interno na conducdo das atividades.
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Com esse reordenamento, o desenho institucional da participacdo assumiu nova
configuracdo, marcada pela mudanca da logica de relacionamento da Prefeitura com a
sociedade (por meio da Prefeitura na sua Rua) e por um dilema estrutural provocado pela
coordenacdo e desenvolvimento das atividades do Congresso do Povo pela Prefeitura fora
dos dispositivos estabelecidos por seu Regimento Interno (Figura 3).

Figura 3. Configuracdo do processo institucionalizado de participacdao da Prefeitura
de Macapa (Povo no Comando/Prefeitura na sua Rua) em 2015.
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Fonte: Elaborada pelo autor.

Este estudo ndo enfocou a realizacdo de uma analise da execucao operacional e
financeira dos programas de gestdo da participacdo que foram estabelecidos no PPA.
Entretanto, faz-se oportuno tecer um breve comentario sobre alguns elementos resgatados:
a) dos registros documentais; e b) das narrativas dos representantes da Prefeitura e sob a
otica das varidveis relacionadas a institucionalizacdo, democratizacao e representatividade
de instituicoes participativas.

A Secretaria Municipal de Planejamento procedeu, regularmente, ao monitoramento
de varias acdes da Prefeitura, por meio de diversas consultas periddicas junto aos seus
6rgaos internos, e elaborou relatérios e balancos de gestdo. Com base nos documentos
disponibilizados constatou-se que, até o inicio do segundo semestre de 2016, cerca de 48%
das demandas priorizadas no 12 Congresso do Povo, e incluidas no corpo do PPA, foram
executadas de acordo com as informacdes oriundas dos diversos érgaos. Os principais
fatores limitantes ao atendimento pleno das demandas dizem respeito: a) a falta de recursos
financeiros; b) ao tempo de tramitacao dos projetos; e ¢) a competéncia institucional de
execucao das demandas (tabelas 3 e 4). Vale destacar que, até o momento em que os dados
eram analisados, algumas demandas ainda vinham sendo atendidas, com a possibilidade
de serem executadas até o final do respectivo mandato.
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Tabela 3. Demandas do 12 Congresso do Povo executadas até o inicio do segundo
semestre de 2016.

Total d Execucao
Eixo Tema del(:lt:n d:s Q}lantida~de ] (%) _
Sim Nao Sim Nao
Desenvolvimento ~
da Gestaoe  Ocstdo e Controle 10% 6 4 60 40
social
Humano
Saneamento 10 6 4 60 40
Politica Ambiental 11 4 7 36,36 63,64
Desenvolvimento Iluminag¢do Publica 3 - 3 - 100
da Infraestrutura Transporte e Transito 21 11 10 52,38 47,62
Trabalho e Renda 16 8 8 50 50
Habitagao 7* 1 4 - ---
Educacao 10 8 2 80 20
Esporte e Lazer 12 5 7 41,67 58,33
. Cultura 15 5 10 33,33 66,67
Desenyolvimento  Tyrismo 7 1 6 1429 85,71
Seguranca Publica 4 4 - 100 -
Saude 25 16 9 64 36
Assisténcia Social 19 5 14 26,32 73,68
TOTAL 167* 80 87 47,9 52,1

* Uma das demandas foi desdobrada para execucao por dois 6rgaos municipais.

** Nao constava no balan¢co o resultado informado de duas demandas pelo 6rgdo
responsavel.

Fonte: Elaborada pelo autor.

Tabela 4. Fatores limitantes na execucao das demandas do 1¢ Congresso do Povo
relatados pelos 6rgaos da Prefeitura.

Fator limitante Quantidade (%) (%) acumulada
1 Falta de recursos financeiros 47 46,53 46,53
2 Plano/projeto em fase de preparagdo* 25 24,75 71,29

3 Servigo executado por outra entidade** 8 7921 79,21
4 Plano/projeto/lei ndo elaborado(a) 5 4,95 84,16
5 Falta de contratagdo de profissionais especializados 4 3,96 88,12
6 Execugdo ainda ndo concluida 3 2,97 91,09
7 OQutrog*** 9 8,911 100

TOTAL 101 100

* Plano/projeto em negociacdo, estudo de viabilidade, elaboracéo, licitacdo.

** Via concessao; Estado ou Governo Federal.

*** Dificuldade de articulacdo com outros 6rgaos; Falta de aquisicao de equipamentos; Ndo
houve reforma administrativa; Falta de logistica e terreno préprio; Falta de demanda para
capacitacao.

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Sob a dtica dos representantes da Prefeitura, os principais avancos relativos ao
processo participativo de elaboracdo e execucdo do PPA dizem respeito: a) a escala de
mobilizacdo social; b) ao alinhamento das acdes da administracdo municipal com as
demandas locais; ¢) ao empoderamento por parte da populacdo no estabelecimento de
pautas na agenda de planejamento; e d) ao aprendizado ocorrido. Como ja observado por
Barreira (2012), Bezerra (2012) e Heredia (2012), os relatos sinalizaram que a participacdo
assumiu um papel educativo quanto: a) ao exercicio da cidadania; b) ao processo de
estabelecimento de novos lacos geradores de mudanca nas estruturas das relacdes de
poder; e ¢) a capacidade de promover capital simbdlico potencialmente capaz de gerar
novas formas de reconhecimento social e politico. Entretanto, as narrativas apontaram
gue essa aprendizagem esta vinculada tanto as experiéncias adquiridas pela populacdo
(conhecimento sobre as caracteristicas do planejamento publico e aperfeicoamento
dos processos de negociacdo de interesses) quanto a propria equipe de servidores da
Prefeitura (desenvolvimento de novas praticas de gestao e aperfeicoamento dos processos
de relacionamento e negociacdo com a sociedade).

No que diz respeito aos principais problemas identificados pelos entrevistados,
destacaram-se alguns relatos acerca da estrutura administrativa e dos processos de
elaboracdo e execucdo do PPA. Quanto ao aspecto estrutural, a falta de uma reforma
administrativa alinhada a filosofia de governo almejada no inicio da gestdo se mostrou um
fator limitante, a medida que a Prefeitura continuou mantendo uma configuracdo estrutural
hierarquica-funcional e predominantemente piramidal que dificulta a formalizacdo e
execucdo de acdes transversais e integradas®. Esse efeito foi percebido pelos gestores apods
se ter aproveitado apenas a estrutura ja existente e adaptado as propostas integradoras
da diretriz participativa em secretarias municipais isoladas que nao tinham, por natureza
regulatoria, as atribuicdes necessarias.

As principais dificuldades apontadas na elaboracdo do PPA gravitaram em torno: a)
da resisténcia de alguns membros da propria equipe da Prefeitura para se integrarem mais
profundamente nas dinamicas participativas; b) do descrédito inicial, de parte da sociedade,
com a classe politica; e ¢) da reduzida equipe técnica da Prefeitura para processar, traduzir
e sistematizar todas as informacdes geradas. No que diz respeito a execucdo do PPA,
os entrevistados apontaram principalmente as dificuldades provenientes da crise fiscal,
provocando atrasos no atendimento das demandas por falta de recursos, e as dificuldades
decorrentes do acompanhamento das acdes e do pleno acesso dos delegados aos varios
setores da Prefeitura.

4 Para uma andlise introdutdria dos efeitos da modelagem organizacional no funcionamento das instituicoes
publicas e da influéncia da estrutura organizacional nos processos de oferta de servigos do setor publico para a sociedade,
recomenda-se a leitura de Capuano (2008), Inojosa (1998), H. F. Martins (2004) e P. E. M. Martins, Imasato e Pieranti (2009).
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Sob a perspectiva da analise dos desenhos participativos proposta por Faria e Ribeiro
(2010, 2011), entende-se que as varidveis que englobam as dimensdes da institucionalizacéo,
democratizacdo e representatividade podem ser observadas no Congresso do Povo, nas
COFIS e no CONPOP.

Aoanalisarasrespectivasvaridveis envolvendo tempo de existéncia, regimentointerno,
estrutura organizacional, funcionamento das reunides, proporcionalidades representativas,
gestao de pauta, processo decisorio e critérios de acesso (Quadro 4), constata-se que
as trés instituicdes participativas enfocadas se apresentam como experiéncias novas e
exitosas quanto a incorporacdo da sociedade civil na fase inicial de elaboracdo do PPA
e da criacdao de uma ambiéncia capaz de proporcionar empoderamentos e aprendizados
capazes de gerar mudanca no inicio do processo. Entretanto, os desenhos institucionais
implementados denotaram fragilidades nas etapas de execucdo e controle do PPA,
especialmente no que se refere: a) a ndo regulacao do funcionamento das COFIS; b) ao ndo
funcionamento regimental do Conselho Popular; e 3) a forte centralizacdo da Prefeitura no
controle do funcionamento do Congresso do Povo, restringindo sua respectiva autonomia
e autogestao.

Quadro 4. Varidveis relacionadas ao desenho institucional do processo participativo
em Macapa - Congresso do Povo, COFIS e CONPOP.

Variaveis Congresso do Povo COFIS CONPOP

Tempo de existéncia | - 2013. -2013. -2014.

Ano de criagdo do RI | - Nao havia Regimento | - Nao ha*. -2014.
= Interno.
g
'% Existéncia de - Plenéria Municipal. - Ndo ha. - Coordenacdo Bipartite (3
S | estruturas - CONPOP. delegados eleitos e 3
g organizacionais - Plenérias de representantes da
= Delegados. Prefeitura).
E - Plenarias Setoriais. - Coordenagcéo Geral
3 exercida pelo Secretario
= da SEMAE
g (Regimento)**.
© Frequéncia de - Plenarias: Anuais. - Néo ha. - Nao ha.

reunides obrigatorias | - CONPOP:

Nio definido.
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os representantes da
sociedade civil se
tornam conselheiros

Regras sobre como
os representantes do
governo se tornam
conselheiros

- Indicagdo do prefeito.

critérios de
proporcionalidade.

Numero de - Plendrias: S6 - Nio ha. - 41 delegados eleitos e 37
distribuigdo entre sociedade civil. representantes da
segmentos do - CONPOP: 41 Prefeitura.
governo e sociedade | delegados eleitos e 37
civil representantes da
Prefeitura.
Critérios sobre 0 - Néo ha. - Néo ha. - Néo ha.
o | processo decisorio
® ~
& | (regras de votagéo e
& | prerrogativas da
g presidéncia)
)
ga Quem elabora a - Coordenacdo do - Nio ha. - Coordenacdo do
o | pauta e sob quais CONPOP. CONPOP.
'g critérios - Néo ha critério - Nao ha critério definido
g definido de elaboragao de elaboracdo de pauta.
S de pauta.
Critérios para - Néo ha. - Néo ha. - Ndo ha.
alteragdo da pauta.
Critérios sobre quem | - Ndo ha. - Nao ha. - Nao ha.
pode propor
alteracdo no RI
Definigao prévia de - Nao ha. - Nao ha. - Nao ha representagio de
categorias nas entidades para além dos
entidades que podem 37 representantes da
demandar Prefeitura.
representacio
3 Numero de cadeiras | - Nao ha. - Néo ha. - Nao ha.
S | destinadas a cada
= | segmento
g
§ Formas pelas quais - Nao ha. - Nao ha. - Nao ha.
g essas definigoes
2 ocorrem
D
E Regras sobre como - Nao ha. - - Votagdo por meio de
bl
&)

- Indicag@o do prefeito.

* Compete ao CONPOP discutir e deliberar sobre o Regimento Interno das COFIS.

**Mesmo sem alteracdo regimental, a Coordenacao Geral das atividades do CONPOP, a partir
de 2015, tem sido realizada pela Secretaria Especial de Coordenacdo das Subprefeituras

(SECSUB).

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A proposta do Congresso do Povo e de seu Conselho Diretor (CONPOP), como
instrumentos publicos de gestdo e participacdo social fomentados pela Prefeitura,
apresenta caracteristicas que indicam ainda haver um caminho a ser percorrido para além
de uma configuracao regulatéria que a torna vulneravel, pois, como ja observado por Gohn
(2011) e Barreira (2012), em municipios sem tradicdo organizativo-associativa, os conselhos
tendem: a) a se tornar instrumentos nas maos dos gestores, ndo atendendo aos objetivos
de controle e fiscalizacdo; ou b) a se transformar em meros “conselhos no papel”.

Consideracoes gerais

Tendo-se trilhado o percurso demarcado pelos PPA de Macapd, com especial atencdo
a0s processos de elaboracao e execucao do PPA para o quadriénio 2014-2017, convém
tecer alguns comentdrios que podem ser compreendidos como tracos caracteristicos da
incorporacao de dinamicas participativas na cultura de planejamento e gestao do municipio.

A primeira consideracao diz respeito ao fato de que a intencionalidade declarada
de promover a participacdo social na gestdo de Macapad integra os registros vinculados
aos processos de planejamento plurianual desde os primeiros governos municipais
eleitos. Entretanto, essa intencionalidade declarada sé se mostra traduzida em programas
governamentais com dotacao orcamentaria para a gestdo institucionalizada da participacao
no ano de 2002, com a criacao do programa Mobilizacao Social vigente até o momento em
que este estudo estava sendo realizado.

A segunda consideracao aponta o fato de que o primeiro processo registrado de
elaboracao participativa de um PPA em Macapa foi executado no ano de 2009, sendo
caracterizado por uma experiéncia de carater eminentemente consultivo, incorporando
trés programas de gestdo da participacao social com previsao de dotacdes orcamentarias.
Nessa experiéncia, a participacdo se centrou na representatividade de entidades da
sociedade civil organizada, com um reduzido numero de participantes e sem a criacao de
mecanismos de controle social para a implementacdo do plano.

A terceira consideracado se refere ao fato de que o primeiro processo registrado de
elaboracao participativa do PPA em carater deliberativo foi realizado em 2013 (PPA para o
quadriénio 2014-2017), caracterizando-se inclusive como a experiéncia de elaboracdo que
agregou maior numero de pessoas do municipio até o momento desta pesquisa. Além de
haver participacdo direta de pessoas residentes em varios distritos, bairros e localidades,
foram instituidos mecanismos de gestdo e fiscalizacdo social para a implementacdo do
respectivo PPA, por meio da criacdo de instituicbes participativas, como o Congresso do
Povo (composto por um Conselho Diretor) e as COFIS.
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Dentre os PPA que traduziram em suas pecas a intencionalidade declarada de
promover a participacao social na gestdo do municipio, o PPA para o quadriénio 2014-2017
se caracterizou como aquele que instituiu o maior nimero de programas de gestao da
participacdo e o maior aporte orcamentario.

A quarta consideracao se refere aos avancos e as dificuldades que a equipe gestora
entrevistada havia percebido. Os principais avancos nesse sentido dizem respeito: a) ao
processo de gestdo (alinhamento das acdes da administracdo municipal as demandas
locais); b) ao exercicio participativo na etapa de elaboracdo do PPA (empoderamento por
parte da populacdo no estabelecimento de pautas na agenda de planejamento); e ¢) ao
aprendizado por parte da equipe gestora e dos outros atores que integraram o processo.
Entretanto, o desenho das instituicdes participativas criadas mostrou graus variados de
vulnerabilidade diante: a) dos efeitos da falta de aderéncia interna de membros da prépria
estrutura administrativa da Prefeitura; b) do descrédito por parte da sociedade para com
a classe politica; ¢) da reduzida equipe técnica para processar, traduzir, sistematizar e
atender a todas as demandas geradas; e d) da falta de recursos financeiros para atender a
totalidade das demandas e para financiar o préprio processo participativo.

A quinta consideracao diz respeito a mudanca na légica fundante de relacionamento
participativo entre a Prefeitura e a sociedade (proposta na diretriz declarada como “Povo
no Comando”), quando sobreposta pela implementacdo de uma estratégia de gestdo
integrada entre os 6rgaos municipais denominada “Prefeitura na sua Rua”. Em paralelo
a essa mudanca, também se percebeu a transformacdo do protagonismo propositivo do
governo municipal em centralidade na gestao das instituicdes participativas criadas, em
especial no Congresso do Povo, por meio de seu Conselho Diretor, gerando restricoes
quanto a autonomia e a autogestao das respectivas instituicoes.

Com o olhar centrado nos desafios que emergem do interesse em aprimorar a
experiéncia de gestao participativa vivenciada em Macap3, a sexta consideracdo se traduz
na percepcao da necessidade de reducao da centralidade do governo na gestdao das
instituicdes participativas e da efetiva ampliacdo do processo participativo para além das
etapas iniciais de elaboracao do PPA, visando a superar as dificuldades encontradas no
acompanhamento das ac¢des (fiscalizacdo e controle) e no acesso dos representantes da
sociedade aos varios setores da Prefeitura.

Assumindo o pressuposto de que a participacdo é um elemento fundante do ideario
que caracteriza o processo democratico, e que a abertura de canais institucionais de didlogo
direto entre atores da sociedade e agentes que ocupam posicdes na administracao publica
possibilita o alinhamento da gestdo e o empoderamento social, podemos, inspirados pelas
experiéncias da Prefeitura de Macapad, sugerir alguns vetores para futuras agendas de
pesquisa sobre as praticas de gestdo local.
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Nesse conjunto de sugestbes se incluem os estudos voltados a analisar as
intencionalidades de desenvolvimento declaradas nos PPA do municipio, visando a
descortinar: a) as rotas almejadas e os elementos envolvidos em suas efetivas realizacdes;
b) as continuidades e as rupturas de planejamento ocorridas nas gestdes municipais, tanto
no aspecto programatico quanto na alocacdo e execucdo de recursos orcamentarios;
¢) os impactos da estrutura organizacional da Prefeitura no(a) criacdo/funcionamento
das diversas instituicdes participativas; e d) as configuracdes institucionais capazes de
promover adequadamente a participacdo, ndo sé na etapa de elaboracdo, mas também nas
etapas de execucdo e controle do PPA, e as leis de diretrizes orcamentarias e de orcamento
anual, para além das audiéncias publicas.
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