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RESUMO

A participagcdo social no processo de elaboracdo de politicas publicas é um
importante mecanismo de gestao ao permitir o didlogo entre os diferentes atores
sociais junto ao poder publico, mas apenas o0 processo de escuta ndo € suficiente
para sua implementacéo, sobretudo no que se refere ao orcamento. A fim de
conhecer a efetividade da participagdo social no orcamento publico, por meio do
estudo de caso, busca-se analisar as atividades do projeto de educacédo
ambiental para gestdo ambiental publica, o NEA-BC no municipio de Campos
dos Goytacazes/RJ. Ancorado na proposta de uma educacdo ambiental critica e
libertadora, o projeto busca contribuir com sujeitos emancipados, capazes de
refletir sobre o meio e a coletividade e assim, impedir ou minimizar as injusticas
ambientais, por meio de uma gestao participativa. Assim, analisa-se como as
intervencdes no orcamento publico oriundas do PEA séo efetivas e em que
circunstancias nos ciclos orcamentérios (2014-2017 e 2018-2021), referentes a
aplicacdo do Plano Plurianual e demais pecas or¢camentérias. Para isso, a
pesquisa do tipo exploratoria, articulou a triangulacdo dos instrumentos —
questionario, entrevista e analise documental — com participantes do NEA-BC
(sujeitos da acdo educativa e educadoras) e representante do poder publico. A
realizacdo da coleta de dados obedeceu a critérios ndo probabilisticos por se
tratar de pesquisa qualitativa, a tabulacéo se deu por meio de livro de cédigos
no Excel e a andlise de dados através da analise de conteudo. Os resultados
apontam para um conjunto de processos educativos realizados pelo NEA-BC
que permitiram “dialogar” com o poder publico em diferentes espagos de controle
social e fortalecem a gestdo orcamentaria participativa, todavia, apesar do
namero de propostas apresentadas, quatro foram aprovadas e quatro
executadas. Conclui-se que, a democracia participativa constitui um elemento
fundamental para a participacdo, contudo € preciso avancar nas formas de
participacdo apresentadas pelo poder publico, para além da consulta a

populacao, a fim de promover a cidadania e o fortalecimento da justica ambiental.

Palavras-chaves: Participacéo social; Orgcamento publico; Educacado ambiental,

Democracia.



ABSTRACT
Social participation in the process of developing public policies is an important
management mechanism, as it allows dialogue between different social actors
and public authorities. However, listening alone is not enough to implement the
policy, especially when it comes to the budget. In order to understand the
effectiveness of social participation in the public budget, this case study aims to
analyze the activities of the environmental education project for public
environmental management, the NEA-BC, in the municipality of Campos dos
Goytacazes/RJ. Based on the proposal of critical and liberating environmental
education, the project seeks to contribute to emancipated subjects, capable of
reflecting on the environment and the community and thus preventing or
minimizing environmental injustices through participatory management. Thus, it
analyzes how interventions in the public budget originating from the PEA are
effective and under what circumstances in the budget cycles (2014-2017 and
2018-2021), regarding the implementation of the Multi-Year Plan and other
budget items. To this end, the exploratory research involved triangulating
instruments — questionnaire, interview and document analysis — with NEA-BC
participants (subjects of the educational action and educators) and
representatives of the government. Data collection followed non-probabilistic
criteria, as this was a qualitative study; tabulation was done using an Excel
codebook and data analysis was performed using content analysis. The results
indicate a set of educational processes carried out by NEA-BC that allowed for
“dialogue” with the government in different spaces of social control and
strengthened participatory budget management. However, despite the number of
proposals presented, four were approved and four were implemented. It is
concluded that participatory democracy is a fundamental element for
participation; however, it is necessary to advance in the forms of participation
presented by the government, beyond consulting the population, in order to

promote citizenship and strengthen environmental justice.

Keywords: Social participation; Public budget; Environmental education;

Democracy.
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INTRODUCAO

Uma histéria popular narra a saga de um governante que resolveu se
disfarcar e caminhar a noite pelas ruas da capital, pois era o Unico modo de saber
0 que as pessoas comuns pensavam a seu respeito. Seria indtil interrogar os
ministros, pois 0 mais provavel era que sO respondessem 0 que O monarca
queria ouvir. Podia recorrer a informantes que ouvissem as escondidas as
conversas em tavernas e outros locais publicos, e em seguida o relatassem
sobre o que ouviram, mas as suas informac¢des nao seriam confiaveis, pois eram
pessoas pagas para produzi-las regularmente, tivessem ou ndo descoberto
alguma conversa sediciosa. De qualquer modo, nem mesmo espiar e escutar as
conversas das ruas proporcionaria ao monarca a oportunidade de saber tudo
gue desejava e precisava, portanto, ouvir o povo de forma aberta e clara seria a
melhor opcao?.

A trama acima faz referéncia a um sistema politico monarquico, onde a
escuta e participacdo da populacdo serviriam apenas de instrumentos para
manutencdo do poder como nos apontou Maquiavel em sua obra O Principe.
Mais tarde, esses processos de escuta foram incorporados ao sistema politico
por meio do modelo democréatico, mas ainda de forma incipiente. Os modelos
politicos foram atualizados e ordenados considerando o contexto histérico de
cada pais, as relacdes econdmicas e as disputas de poder, o que ainda hoje se
faz latente. Da mesma forma, o processo de escuta foi se aperfeicoando e
atualmente, discutimos a institucionalizacdo da participacdo social, seus
resultados e impactos, reconhecidos enquanto mecanismo de construcdo de
politicas publicas que amenizem as desigualdades sociais, assim como o
exercicio do controle social.

No Brasil, a participagéo social foi instrumentalizada ao final da década
de 80 com a redemocratizacdo do pais e o estimulo as instituicdes participativas
(IPs), por meio dos conselhos gestores, orcamento participativo (OP),

conferéncias, audiéncias publicas, dentre outros. Esses espacos tornam publico

! Adaptado do conto popular extraido da reportagem com o tema A ignorancia na politica e a politica da

ignorancia, publicado na da revista Piaui, por Peter Burke | Edicdo 168, setembro, 2020. Disponivel em:

<https://piaui.folha.uol.com.br/materia/ignorancia-na-politica/>
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e inclusivo o processo de tomada de decisdo, dando a ele legitimidade e poder
para impactar positivamente nos resultados das politicas publicas ao aproxima-
las daqueles que sao por elas afetadas e garantem o exercicio da cidadania.

Dentre as IPs, chama a atencdo o OP, que tem suas primeiras
experiéncias no pais nos anos 80 e apresenta-se como um instrumento a partir
do qual sociedade civil (cidaddos e entidades) participa diretamente das
decisdes de gastos do governo e de fiscalizar a gestdo orgamentaria (SANTOS,
2010). Essa talvez fosse a solugdo para a questdo do governante, indicada
inicialmente, mas no Brasil, apesar de diretrizes para a sua institucionalizacao
na Constituicdo Federal (CF) de 1988 e no Estatuto das Cidades, ndo € um
modelo politico de amplitude no pais. Em 2016, 350 municipios dos 5570
adotaram o mecanismo?. Nos lugares em que sua implementacéo foi realizada,
enfrenta-se outras questdes referentes aos interesses politicos, conhecimento
técnico, atuacao e interesse da sociedade civil.

Aqui, estdo referenciadas duas importantes questbes em relacdo a
politica nacional. A primeira delas é a que trata da participagéo social, enquanto
processo de intervencdo da sociedade civil nas politicas publicas e a segunda,
gue corresponde ao orcamento publico, enquanto instrumento de gestao dessas
politicas. Ambas correspondem a espacos de disputa e de poder e, portanto, sdo
delicadas de serem abordadas quanto a sua operacionalidade. Ainda assim,
extremamente relevantes para compreensdo dos avancos na democracia
nacional.

Criar espagos de fala n&o implica na inclusdo dos atores sociais no
processo de gestdo, ou seja, ndo concretiza o0 processo de participacao,
tampouco contribui para autonomia dos sujeitos e dos grupos sociais. E
necessario conhecer como ocorrem 0s processos de tomada de decisado, seja
na sociedade civil, seja no Estado e na sua inter-relagéo. A formacéao da agenda
politica, o jogo de interesses, as coalizdes entre governos e 0s interesses
partidarios tém um peso relativo sobre as tomadas de decisfes politicas e o
or¢camento publico é um dos cenarios dessas disputas. Por outro lado, existem
processos de fomento a participagdo social que fortalecem as acdes da

sociedade civil e a forma como exercem o controle social. E o caso dos projetos

2 Rede Orgamento Participativo Brasil.
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de educacédo ambiental ligados ao licenciamento ambiental federal que visam
promover a educacao no processo de gestdo ambiental publica.

As politicas ambientais resultam de inUmeras lutas, em ambito nacional e
internacional, mas sobretudo, a criacdo do Programa Nacional de Educacao
Ambiental (PRONEA) e a Politica Nacional de Educacao Ambiental (PNEA) em
1999 fortaleceram as diretrizes de elaboracao, implementacdo, monitoramento
e avaliacdo de programas e projetos de educacéo ambiental (PEA) por meio da
educacdo ambiental critica, que dentre outros propositos, visa construir
conhecimentos e fortalecer a autonomia dos grupos sociais quanto a
democratizacdo e a participacdo popular °nas decisdes sobre a questdo
ambiental. Logo, a atuacdo em espacos de controle social (conselhos gestores,
conferéncias, sessfes da Camara, audiéncias publicas com diversos fins e no
OP) passam a ser fomentadas, de acordo com as diretrizes de acéo dos projetos
em questao, mas sempre mediada pela proposta de uma educacéo critica, com
a organizagao de “momentos e espagos de troca de saberes para troca de
conhecimentos e habilidades para o desenvolvimento de atitudes” (IBAMA, p.
10).

Importa destacar que ha uma multiplicidade de fatores que podem
contribuir ou impedir o processo participativo e uma analise holistica de todos
eles se faz complexa e até mesmo reducionista. Talvez por isso, 0 tema seja
objeto de inUmeros estudos e pesquisas que se dedicam a conhecer a eficiéncia
dos processos participativos, com a analise dos mecanismos que viabilizam sua
realizacdo e sua instrumentalizacdo, na formacao de uma cultura politica. No
entanto, abordar a participacao social, considerando o papel empreendido por
uma politica publica destaca-se por corresponder a uma nova perspectiva da
participacdo, por se tratar de organizacbes que atuam junto ao poder publico
com indicacdo de propostas no orgcamento publico e no monitoramento destas
propostas, ainda que orientados por diretrizes especificas, como a legislacao
vigente e os planos de trabalho (PT).

Nosso objetivo de pesquisa é conhecer a efetividade da participacdo
social no orcamento publico tendo como objeto de estudo as atividades

desenvolvidas pelo PEA e para tal, selecionamos o projeto Nucleo de Educacao

3 LOUREIRO, 2009, p.20.
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Ambiental da Bacia de Campos (NEA-BC). Este PEA, tem suas atividades
realizadas em 13 municipios da Bacia de Campos desde 2009 e visa contribuir
para a mitigacdo dos impactos ambientais decorrentes da exploracdo de petroleo
e gas na regido, por meio de formacdo continuada dos sujeitos da acgdo
educativa* de forma a qualificar e favorecer um dialogo simétrico, ou o mais
préximo disso, entre sociedade civil e poder publico. A escolha do projeto tem
relacdo ainda com a minha trajetdria enquanto pesquisadora e neste momento,
peco licenca para falar em primeira pessoa, pois vou colocar aqui a minha
posicdo, ndo apenas como estudante do doutorado, mas como trabalhadora da
Associacdo Raizes, nas atividades do projeto NEA-BC, desde 2014.
Inicialmente, como educadora social e depois, como pesquisadora social,
sempre estive em contato com o processo de constru¢cdo do conhecimento e
sobretudo, do acompanhamento dos resultados. Dentro dessa trajetéria, sempre
me chamou a atencdo a inovacdo da participacdo social, orientada por um
projeto de educacdo ambiental critica, com estrutura e fomento de estratégias
de controle social. Conhecer a efetividade dessa participacao é significativo, para
além dos indicadores do projeto, mas para construcdo do processo de
democratizacao e, por isso, objeto desta pesquisa de tese. Encerro aqui minha
fala na primeira pessoa do singular.

A pesquisa justifica-se pela proposta de uma gestédo participativa, como
diretriz do projeto, mas também das legislacdes orcamentarias, como € o caso
do disposto no art. 44 do Estatuto da Cidade, que apresenta a gestdo
orcamentdria participativa (GOP) como diretriz e traz a participacdo popular para
0os mais diversos meios de deliberacdo sobre os gastos publico. O diferencial
ofertado por esses projetos € uma estrutura participativa continua, no controle
das propostas ao longo do processo de elaboracdo, mas também em suas
execucdes. Para isso, serdo acompanhadas as propostas de politicas publicas
indicadas por esses grupos e se elas tém maior efetividade que a dos demais, a
partir de sua incorporacéo e implementacdo, assim como os impactos que elas

geram na vida da comunidade. N&do obstante, sera analisado o cenario politico

“Denominacdo dada ao publico atuante nos projetos de educacdo

ambiental.
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do periodo e como as agendas politicas contribuiram para sua consecucao.
Utilizaremos como estudo de caso as atividades desenvolvidas pelo projeto
NEA-BC no municipio de Campos dos Goytacazes. O municipio é atendido por
projetos de educacdo ambiental desde 2008, com atuagcdo expressiva no
orcamento publico em funcéo das rendas petroliferas que afetam diretamente as
politicas publicas municipais e por isso, apresenta-se como um cenario favoravel
para conhecermos a efetividade da participacéo e do controle social no ambito
do PEAs. Outra importante experiéncia do municipio é a implementacdo do OP,
0 que nos permite analisar a efetividade da participacdo social para dois ciclos
orcamentarios diferentes, observando que um deles, referente a 2014-2017 néo
existia 0 OP, enquanto no periodo seguinte, 2018-2021, ja existia. Dessa forma,
ser& possivel conhecer a atuacdo do PEA em virtude de uma maior abertura do
poder publico ou néo.

Na busca para alcancar o objetivo geral da pesquisa, busca-se nos
objetivos especificos:

» descrever o processo de capacitacao e incentivo a participacdo social
desenvolvidas no NEA-BC junto as liderancas comunitarias e sociedade civil
organizadas;

+ identificar as ferramentas de intervencao social que contribuem com o
processo participativo;

« verificar a incorporacéo das propostas populares no orcamento publico;

« analisar a implementacdo das propostas incorporadas nas politicas
publicas municipais.

Partindo desse panorama, as seguintes questdes foram levantadas para
nortear a construcao deste trabalho:

* Em que medida os projetos de educacdo ambiental contribuiram para
fomentar a participacéo social no orcamento publico?

* Quais as estratégias e metodos de organizacdo do PEA NEA-BC para
atuar no orgamento publico?

* Quais politicas publicas foram executadas a partir das reivindicacdes
populares?

Com vistas a responder aos problemas postos anteriormente, levantou-

se a hipétese de que a participacdo no orcamento publico, por meio de
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capacitacado e fomento de estratégias como as que acontecem nos PEAs tem
maior efetividade que as dos demais grupos sociais.

O estudo de caso, por meio de uma analise exploratéria, buscou analisar
as acdes pedagdgicas e de controle social desenvolvidas pelo projeto entre os
anos de 2013 e 2020. Esse recorte temporal, além de coincidir com o periodo do
ciclo orcamentério, também coincide com a realizacdo das primeiras atividades
do NEA-BC no orgcamento publico. Para tratar desses temas, dividimos a
pesquisa em quatro capitulos, além do introdutorio.

No capitulo 1, denominado “Democracia, participagdo social e gestao
publica” abordamos a relagao entre os conceitos de Democracia Representativa
e Democracia Participativa para melhor compreenséo de suas caracteristicas e
principios. Por meio dessa revisdo de conceitos e autores, é possivel tracar
paralelos entre a teoria politica e as dificuldades enfrentadas quando da efetiva
aplicacdo dos modelos na préatica. A Democracia Representativa tem um papel
preponderante e recebe influéncia da Participativa, sendo que séo incorporadas
caracteristicas e acdes tipicamente encontradas na Democracia Participativa. O
capitulo abordou o conceito de participacdo social, 0s marcos tedricos para sua
analise, assim como o de efetividade e as estratégias incorporadas aos estudos
em ambito nacional para identifica-las. Por fim, foram introduzidos alguns marcos
conceituais e instrumentais para o debate sobre a participagéo social no Brasil a
partir das instituicdes participativas (IPs).

No Capitulo 2, “politicas publicas e a participacao social — diretrizes legais
e operacionais” busca-se compreender o processo de elaboracdo das politicas
publicas, tanto as setoriais, quanto as orcamentdrias e como elas sdo
influenciadas pelos diferentes agentes sociais. Apresenta-se ainda o conceito de
gestao orcamentaria participativa como elemento normativo e salutar a processo
de participacdo orgamentaria e de politicas publicas.

O capitulo 3, “Educacao ambiental e o processo de democratizacao da
participagdo social”, engloba o processo de construgdo da participagdo na
gestdo ambiental publica no Brasil e sua estruturacdo normativa. Aborda ainda
0S processos tedricos metodolégicos desenvolvidos no projeto NEA-BC e as
suas formas de fazer controle social.

No capitulo 4, “projeto NEA-BC e os caminhos de participacéo social —

acbes efetivas” apresenta-se o0s resultados da andlise documental, dos
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guestionarios e entrevista acerca da participacao social dos integrantes do NEA-
BC na gestdo ambiental publica.

Por fim, salientamos que este trabalho esta vinculado ao Programa de
Pés-graduacdo em Politicas Sociais (PPGPS), na linha Educacgéo, Cultura,
Politica e Cidadania, a medida que aborda questdes referentes a democracia,
cidadania e participacao social na gestdo ambiental publica. Em sua elaboracéo,
ndo trago apenas os resultados da minha pesquisa de pds-graduacdo, mas
também da minha atuacao profissional como pesquisadora social da Associacao
Raizes para execucao das acdes do projeto NEA-BC e por isso, me apresento
também como uma idealista do processo de participacdo para transformacéo

social.
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CAPITULO 1- DEMOCRACIA, PARTICIPACAO SOCIAL E GESTAO PUBLICA

“A experiéncia histérica mostra que do fundo da opresséao
e do desespero surgem, sempre, movimentos sociais de
diferentes formas que mudam as mentes e, através
delas, as instituicbes” (Castells, 2018)

1.1 Revisitando as teorias democraticas

A relacdo entre Estado e participacdo social esta associado a
consolidagcdo do processo democratico, o que traz em seu bojo diferentes
conceitos e abordagens. Ao falar de democracia, referimo-nos a um conceito
amplo e com variagcdes em funcdo do lugar, do tempo histérico e do povo
envolvido (Dahl, 2009). A inauguracdo do conceito, ainda na Antiguidade
Classica, faz alusdo ao governo exercido pelo povo, compreendidos como 0s
cidadaos livres, ou ainda, governo exercido pelos pobres, que segundo estudo
da filosofa Reis (2018, p.46) seria composto por “grupos de pequenos
comerciantes, marinheiros, lavradores, artesdos”, excluindo assim mulheres,
escravos e estrangeiros. Ainda que se apresente como um sistema excludente,
os chamados cidadaos participavam diretamente da formulacdo e execucéo
tanto da legislacdo, como de decisdes politicas e juridicas relativas a cidade. Ja
nessa época foram empreendidas duras criticas ao sistema, como as realizadas
pelo filésofo Platdo®, ao compara-la com uma nau desgovernada, na qual uma
turba de marinheiros ignorantes, alijando arbitrariamente de seu posto aquele
deveria estar a frente da embarcacéo (o piloto), conduziam o navio pelos mares
sem qualquer tipo de pericia ou conhecimento. Além de abordar os perigos da
demagogia contida no exercicio politico democrético, sua critica compreendia a
ideia de que a gestao publica requer uma determinada competéncia epistémica
e quando esta ndo fosse possivel, a administracdo seria realizada por aqueles
sem aptidao intelectual, de forma a promover o amadorismo e o diletantismo
como praticas politicas correntes e cotidianas. Com isso, 0 pensador questiona
a capacidade intelectual (cognitiva) e ética de seus participantes, pois as
considera elementos basilares para organizacéo da polis, concebida por ele, ndo

apenas como espaco para concessao de objetivos materiais (seguranga, o bem-

® As ideias do pensador estéo dispostas no livro A Republica, VI, 488 e 489 a C, p. 17.
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estar, a producdo de riquezas), mas também, como o lugar no qual deveria
prevalecer a justica e a virtude. Indicava assim a sofocracia® como modelo
politico ideal (Oliveira, 2014).

O que se observa na teoria de Platdo é uma critica a capacidade do povo
em participar/dirigir os rumos da cidade e nesse mesmo sentido, o debate sobre
o sistema, sobretudo a participacdo social é retomado nas teorias modernas a
partir do século XVIII, que dentre outros argumentos, é utilizado para se referir a
incapacidade popular de atuacdo direta no Estado, como nos aponta a
perspectiva da democracia representativa, num debate procedimental,
defendidos por pensadores como Schumpeter e Robert Dahl. Nesse mesmo
periodo, tem-se a defesa da democracia participativa, abordada por Rousseau
(1999), ao considerar a pélis grega como inspiracdo de modelo democratico, a
partir do qual os cidaddos poderiam dar voz aos seus interesses, embora
reconhecesse as dificuldades para sua implementacéo e por isso, sugere uma
nova forma de governo republicano, no qual os representantes fossem
delegados e buscassem, por meio do contrato social, colocar em prética a
vontade geral (soberana), superior a vontade dos individuos.

Ainda que a ideia de democracia seja universalmente popular e
amplamente debatida, o conceito parece ter um significado comum entre os
pensadores, que de um lado apresentam a ideia popularizada de governo do
povo e de outro, sua relacao direta com o processo eleitoral, como escolha de
seus representantes. Para Bobbio (2000) as democracias antigas, tal como as
tratadas por Platédo, tinham um conceito de povo restrito a um pequeno nimero
de cidadaos responsaveis pelas decisdes coletivas, enquanto nas democracias
modernas, a totalidade dos cidad&os ndo pode reunir-se em um mesmo espaco,
0 que exigia a representacado de seus interesses por alguém eleito. As mudancas
socioeconbmicas, 0s contextos historicos e a demanda relativa as politicas
publicas inclusivas e igualitarias demandaram um novo modelo de democracia,
adequado a esta realidade. A democracia moderna entao propde um debate que
atravessa a questdo da participacdo social, sob duas perspectivas, sendo a

primeira com a atuacao do povo de forma direta e proporcional, porém limitada

6 Teoria politica de Platdo, na qual a cidade deveria ser dirigida pelos mais sabios, que no sentido platdnico,
refere-se a aqueles que desenvolveram o bem, a ética e a verdade. Seriam os homens justos, capazes de
direcionar os demais, com relagdo a vida publica.
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a estrutura participativa e a segunda coloca o povo num papel limitado,
condicionado ao voto.

Em qualquer um dos modelos apresentados, aborda-se um sistema
politico que debate o processo participativo, seja para integra-lo ou critica-lo.
Assim, nosso objetivo neste capitulo € construir um arcabouco tedrico que
permita compreender o conceito de democracia participativa, abordando sua
constituicdo e entraves, sobretudo no cenério brasileiro e os elementos da
participacdo social que contribuem para o orcamento publico.

Ainda que a teoria democratica se apresente sobre diferentes vertentes,
tais como modelos democraticos como o liberal/procedimental, o participativo,
multiculturalista, o deliberativo e o republicano civico, nos dedicamos a explorar
os modelos de democracia representativa’ e a democracia
deliberativa/participativa e seus principais expoentes (Quadro 1) por
contribuirem diretamente com o debate sobre a participacédo popular, a partir de

conceitos como soberania popular, bem comum e a vontade geral/do povo.

Quadro 1 — Teorias democraticas

" A democracia representativa também é citada na literatura como formal, institucional ou procedimental,
enguanto a democracia participativa pode receber a denominacéo de democracia substantiva.
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Vertentes Principais caracteristicas Pensadores
tedricas
Representativa | -Sufragio universal como legitimacgao da Schumpeter,
representacdo das vontades dos cidadaos; Dahl, Sartori

-Voto como maior instrumento de responsabilizagédo
dos representantes;

- Tendéncia ao elitismo democréatico;

- Competicdo pela lideranga;

- Entendimento da participacéo popular como
possibilidade de instabilidade da democracia.

Participativa -Participacédo direta dos cidaddos na tomada de Patemam, Mill,
decisdo governamental; Rousseau,
-lgualdade politica entre atores socialis; Benhabib,
-Expectativa de evolugao civica com o fomento da Arnstein

participacéo;
- Absorcdo mais efetiva e direta das demandas dos

cidadéaos.

Deliberativa - Discussao de temas publicos envolvendo os Habermas,
cidadaos; Macpherson
- Legitimacéo das decisdes tomadas pelo
governo;

- Entendimento do cidaddo como capaz de
governar a si proprio;
- Prevaléncia da vontade da maioria por acatar
a voz de todos os envolvidos.
Fonte: Adaptado de Arruda e Teixeira (2016, p. 5)

1.1.1. Democracia representativa e sua caracterizacao

Norberto Bobbio (1989) qualifica a democracia representativa, modelo
alternativo a proposta da democracia classica no cenario moderno, como 0
conjunto de regras fundamentais que estabelece quem possui a autorizacao
outorgada pela maioria de tomar decisdes coletivas e com quais procedimentos.
Logo, determinante para a passagem do poder de decisdo do povo para um
grupo de representantes eleitos. Para abordar conhecer o sistema politico, e
como ele se contrapde a ideia de participagdo ativa, apresentar-se-a as obras de
Schumpeter (1961), Dahl (2005) e Sartori (1994) e a forma como elas se
desenvolveram.

A primeira abordagem aqui proposta é a do economista austriaco,
Schumpeter (1961, p. 295), que traz uma perspectiva realista do modelo em
questdo, definindo-a como um “(...) arranjo institucional para chegar a uma
decisdo politica (legislativa ou administrativa)”, um método para escolha dos

dirigentes politicos, a partir do qual o individuo adquire o poder de deciséo
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mediante a competicdo pelos votos do eleitor, reduzindo o papel dos cidadaos
ao processo eleitoral ou pleitos politicos, tais como participacdo em partidos
politicos e analise dos candidatos. Assim, o autor defende um sistema de
governo aprovado pelo povo e ndo para o povo, contrariando o modelo classico
ou mesmo aquele apresentado no século XVIII, no qual o povo detém o poder
da tomada de deciséo, pois, segundo ele: “o0 povo, como povo, hdo pode jamais
governar ou dirigir realmente” (SCHUMPETER, 1961, p. 301).

Sobre a capacidade de deciséo dos eleitores, Schumpeter (1984, p. 326)
afirma que “[...] sdo maus juizes, frequentemente corruptos e muitas vezes até
mesmo S80 maus juizes de seus proprios interesses de longo prazo, pois apenas
a premissa de curto prazo diz alguma coisa politicamente e apenas a
racionalidade de curto prazo se afirmar de modo efetivo”. Como traduzido por
Patemam (1992, p. 14), para Schumpeter: “A massa eleitoral é incapaz de outra
coisa que nao seja o estouro da boiada”, logo, seus lideres precisam estar
sempre atentos e possuir iniciativa para tomada de decisoes.

Sua critica esta associada ao carater ideoldgico que a democracia tomou,
impedindo-a de ser analisada e debatida racionalmente e por isso, sua pratica
torna-se vazia de sentido. Associa o fator ideologia ao credo religioso, que cria
diretrizes préprias a forma de pensar de cada populacao e impede que o sistema
democrético seja visto como um método, passivel de ser discutido racionalmente
(Pateman, 1992, p. 324), mas como coloca (Barreto, 2006, p. 16), torna-se uma
bandeira, utilizada como instrumento de mobilizacdo nas disputas de poder,
aplicadas a comunidades pequenas e com baixo grau de complexidade. Propde
entdo a democracia procedimental e minimalista como caminho. Por democracia
procedimental, compreende-se um sistema de regras para a escolha de
liderancas e esses sim, teriam o poder de tomada de decisdes politicas. J& por
minimalista, com pouco ou nenhum valor substantivo, como um arranjo para
formalizar as decisdes coletivas pelo voto popular, ou seja, um método politico.
A aplicacdo desse modelo concederia vantagens por desdobrar-se em
procedimentos técnicos como a elaboracdo de regras eleitorais visto que a
participacdo direta dos cidaddos é desfavoravel para a consolidacdo da
democracia.

Assim como em Schumpeter, para Robert Dahl, a democracia também

seria um método de governo, orientado a sua escolha, “a continua
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responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados
como politicamente iguais” (DAHL, 1997, p. 25). No entanto, o autor afirma que
nenhum pais conseguiu desenvolver o modelo politico de forma plena,
aproximando-se em algumas caracteristicas, mas ndo em sua totalidade.
Denominou essa aproximacdo como poliarquia, concebida como “regimes que
foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto €, fortemente
inclusivos e amplamente abertos a contestagéo publica” (DAHL, 2005, p. 31).

O funcionamento do sistema politico numa poliarquia esta representado
em duas categorias de analise que seriam a "participacao politica" e "competicdo
politica". A participacao politica diz respeito a inclusdo da maioria da populacao
no processo de escolha dos lideres e governantes; enquanto a dimensdo da
competicdo politica envolveria a disputa pelo poder politico que pode levar ao
governo. Quanto mais proximo dessas categorias, mais proximo de um regime
democrético.

O autor cria trés condicbes gerais para se chegar proximo ao ideal
democrético, amparado pelo pressuposto de que o governo deve ser responsivo
as preferéncias dos seus cidaddos — considerados politicamente iguais, ainda
gue deixe claro que apenas elas sozinhas ndo sao suficientes para a promocéao
do modelo democratico. Sao elas: “12. De formular suas preferéncias; 22. De
expressar suas preferéncias a seus concidadaos e ao governo através da acao
individual e da coletiva; 32. De ter suas preferéncias igualmente consideradas na
conduta do governo, ou seja, consideradas sem discriminacdo decorrente do
conteudo ou da fonte da preferéncia” (DAHL, 2005, p. 26).

Para que essas trés condi¢des/preferéncias sejam possiveis, apresenta
oito garantias institucionais que funcionam como uma espécie de instrumento
para desenvolvimento do processo democratico, descritas a seguir: 1. Liberdade
de formar e aderir a organizagdes, 2. Liberdade de expresséo, 3. Direito de voto,
4. Elegibilidade para cargos publicos, 5. Direito de lideres politicos disputarem
apoio, 5. Direito de lideres politicos disputarem votos, 6. Fontes alternativas de
informacdo, 7. Eleicbes livres e idoneas, 8. Instituicbes para fazer com que as
politicas governamentais dependam de elei¢Bes e de outras manifestacdes de
preferéncia. Tanto as condi¢cdes do processo democratico, quanto as garantias

institucionais estao sintetizadas no quadro 02.
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Quadro 02 — Sintese dos requisitos para democracia em Dahl

Condig¢oes Garantias institucionais
1. Liberdade de formar e aderir a organizacgdes;
I. Formular preferéncias 2. Liberdade de expressao;
Il. Exprimir preferéncias 3. Direito de voto;
lll. Ter preferéncias igualmente 4. Elegibilidade para cargos publicos;
representadas na conduta do 5. Direito de lideres politicos disputarem apoio;
governo. 6. Fontes alternativas de informacao;
7. Elei¢des livres e idoneas;
8. Instituicdes para fazer com que as politicas governamentais

dependam de eleicdes e de outras manifestacdes de
preferéncia.

Fonte: Adaptado de Dahl, 205.

A partir do momento em gque essas garantias se consolidem, logo as trés
preferéncias acima também seréo concretizadas, permitindo assim a existéncia
de uma democracia de fato. Contudo, ao considerar essas caracteristicas,
correlacionando-as a realidade empirica, Robert Dahl argumentou que as
democracias contemporaneas sao caracterizadas menos por uma imediata
participacdo popular, e mais pelo controle que grupos exercem sobre lideres
politicos e centros de decisao, a partir de uma pulverizacao de influéncias.

O pensador também chama a atencdo para a dimensdo que o tamanho
da populacdo pode ter no processo democratico, pois segundo este, quanto
menor a unidade, maior sua capacidade participativa. O contrario também é
verdadeiro, 0 que legitima o processo representativo (1998, p.110). Num
exercicio imaginario (tabela 1) para identificar as formas de participacéo direta,

€ possivel perceber como seria sua aplicabilidade na pratica.
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Tabela 1 — O preco da democracia participativa

Total de tempo disponivel por pessoa — 10 minutos

Numero de Minutos Horas Dias (jornada de

pessoas 8 horas)
10 100 1h40 -
20 200 3h20 -
50 500 8h30 1

500 5000 83h 10

1000 10.000 166h 20

5000 50.000 833h 104

10000 100.000 1666h 208

Fonte: adaptado de Dahl, 2001.

Se o tempo de fala das pessoas aumenta, logo, aumentard o tempo para
processa-la e encaminha-las, o que apresenta um empecilho a participacéo do
homem comum. De acordo com Barreto (2006, p. 55), além do tempo, existe
uma incapacidade técnica do Estado para tratar questdes politicas que fujam a
esfera privada de agdo ou mesmo, lidar com o baixo interesse popular para estar
nesses espagos.

Patemam (1992), ao analisar a obra de Dahl, atenta para o que o autor
chamou de perigo da participacdo do homem comum, quando a poliarquia
exigiria a atividade politica, ao mesmo tempo que imp&e uma complexidade nas
relacdes, inexequiveis aos grupos de baixo poder aquisitivo, que apresentam
baixo indice de atividade politica e personalidades autoritarios. Ou seja, trata-se
de um perigo a estabilidade do sistema democratico.

Os dois autores em guestdo abordam a teoria democratica por meio da
realidade pratica, como método, que debate o processo de participacdo e sua
face real. Nesse mesmo sentido, Giovanni Sartori, buscou um meio termo para
0 conceito de democracia, fazendo um paralelo entre a concepc¢ao racionalista e
a empirica, abordando dois aspectos importantes ligados ao processo
democratico. No primeiro deles buscou defender os interesses das minorias, de
como evitar que o principio da maioria, que caracteriza o regime democratico,
leve a exclusdo das minorias e o segundo, apresenta a questao de como seria

possivel viabilizar a democracia em larga escala, ou seja, para grandes Estados.
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Influenciado por sua vertente realista, apoiado na busca por uma
democracia possivel ao cenario politico contemporaneo, propde uma teoria
democrética do tipo verticalizada, na qual o poder é fragmentado em unidades

L. ]

de decisdo diminutas denominadas “comités”, que tendem a se proliferar no
regime democratico, garantindo um ambiente politico plural e competitivo
analogo ao funcionamento da instituicdo de mercado (RIBEIRO, 2010; LEISTER;
CHIAPPIN, 2013). Apresenta assim um modelo democratico do tipo
representativo e elitista, quando condiciona o papel do povo ao de eleitor, ou

seja, restringe o papel do cidadao ao voto. De acordo com Sartori (1994, p. 25):

Se a democracia garante, como realmente o faz, o direito de decidir o
destino de todo o povo, entdo, as opinides que indicam um consenso
ou, inversamente, uma discordancia generalizada em relacdo ao
governo, sdo opinibes expressas pelos eleitores em geral, nas
eleicbes, e somente através das elei¢cbes.

Segundo Sartori (1994), a garantia da democracia estaria tanto no
exercicio, com a realizacao de elei¢des livres, como no acesso a informacéao
para a constituicdo de opinido publica, visto que as elei¢des livres sem direito a
informacéo e opinido publica ndo tém efeitos praticos e ferem o conceito da
soberania popular. Assim, as eleicbes ou 0 processo eleitoral seriam um
mecanismo que garante a democracia indireta, pois o eleitor delega ao
representante o poder de decisdo. O representante, eleito, torna-se sensivel as
demandas de seus eleitores. Contudo, o processo democratico ndo contabiliza
apenas o voto em si, mas todo o processo de organizacdo das eleicdes, a
formacdo de opinides, a disseminacdo da informacédo, 0 que para o autor
caracteriza que as elei¢des sdo um meio para que se tenha um governo sensivel
as demandas populares. Portanto, a possibilidade de a democracia participativa
(ou o chamado modelo horizontal de democracia) acontecer seria reduzida ou
quase nula no cenario historico atual. Incentiva-la atrapalha a continuidade do
sistema de dimenséao vertical por meio de comparac¢des constantes.

Na mesma linha de Schumpeter, a definicdo de Sartori ndo se baseia no
ideal da participacao direta no processo de tomada de decisdes, representando
um discurso de cunho elitista, mas também de carater autoritario, preocupado

em compreender o funcionamento da democracia tal como ela se manifesta, mas
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também em contribuir com estrutura de pensamento que permitam que elas se
mantenham ativas.

As teorias elitistas, sdo assim conhecidas por restringirem o exercicio da
soberania popular ao momento de escolha de seus representantes (Ribeiro,
2010, P. 441), ou seja, o processo demaocratico fica restrito ao voto. Encontramos
na teoria de Macpherson uma critica ao modelo proposto na democracia liberal,
na qual as teorias pluralistas elitistas, representadas principalmente por Dahl e
Schumpeter, um meio de equilibrio, como “um método de escolher e legitimar
governos” (MACPHERSON 1991, p. 164). Dessa forma, “os lideres partidarios
sa0 0s empresarios, e os eleitores, os consumidores” e o “sistema é louvado por
sua eficiéncia em manter o equilibrio [entre a procura e a oferta de bens politicos]
e proporcionar certo grau de soberania aos consumidores” (Ibidem,1991, p. 126).
Contudo, para o autor, trata-se de uma condicdo desigual e ndo pode ser
considerada democratica, logo, essa definicdo “exclui qualquer nogao de
democracia como um tipo de sociedade em que haja igual oportunidade de uma
vida plenamente humana” (ibidem,1991, p.166).

A democracia representativa ou modelo hegemdnico, como denominado
por Santos e Avritzer (2002, p. 48) ndo conseguem representar agendas e
necessidades especificas da sociedade, o que demanda um novo debate
democrético, que visa um modelo democréatico mais abrangente, que reconhece
a pluralidade humana, nomeada como concepcao nao-hegemodnica da
democracia. As mudancas ocorridas no periodo pos-guerra e a emergéncia de
um novo modelo que compreenda a “gramatica social e cultural” (ibidem, p.51)
trazem a tona a reflex@o sobre a participacdo popular e de como ela poderia ser
operacionalizada.

1.1.2 Democracia deliberativa e participativa

Nesta sec¢do, busca-se levantar os principais autores que debatem sobre a
democracia participativa e a forma como elas poderiam ser aplicadas no cenario
social e politico, considerando a importancia da atuacdo da sociedade no
processo de construcdo das politicas publicas, junto ao poder publico. Como ja
citado, o0 modelo de democracia participativa utilizado na Grécia e Roma antiga,

apesar de inovador, também foi alvo de criticas entre os fildsofos de sua época.
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Na democracia moderna, o modelo politico foi revistado pelo francés Jean
Jacques Rousseau, ainda no século XVIII, por intermédio do conceito de vontade
geral. Este seria fruto de um pacto social de todas as pessoas, iguais entre si,
na busca pela manutencéo de suas liberdades e garantia de seguranca. Dessa
forma, a vontade geral consistiria no principio que legitima o poder e garante as
transformacdes trazidas pela nova sociedade, asseguradas por meio do contrato
social®. Considera como principio o bem comum, no qual os interesses privados
ndo devem se sobrepor aos interesses publicos. Logo, o que deve prevalecer
sobre o Estado séo os interesses publicos, por meio das leis, compreendidas

como a manifestacdo da igualdade entre todos. O pensador francés coloca:

(...) s6 a vontade geral poder dirigir as forgas do Estado de acordo com
a finalidade de sua instituicdo que é o bem comum, porque, se a
oposicdo dos interesses particulares tornou necessario o
estabelecimento das sociedades, foi o acordo desses mesmos
interesses que o possibilitou. O que existe de comum nesses varios
interesses forma o liame social e, se ndo houvesse um ponto em que
todos os interesses concordassem, nenhuma sociedade poderia
existir. Ora, somente com base nesse interesse comum é que a
sociedade deve ser governada (...). Afirmo, pois, que a soberania nao
sendo sendo o exercicio da vontade geral, jamais pode alienar-se, e
gue o soberano, que nada é sendo um ser coletivo, s6 pode ser
representado por si mesmo. O poder pode transmitir-se; ndo, porém a
vontade (ROUSSEAU, 1978: p. 43-44).

A igualdade seria transmitida no exercicio da vontade geral, sendo esta
soberana. A vontade geral ndo é colocada como a reunido de todos os interesses
particulares em um sé, mas corresponde a ideia do bem publico. Logo, a
soberania popular é convergente com proposta de coletividade e é a base
constituinte das acdes do Estado, que sé existe a partir/e em funcdo dela. A
reunido de todos constitui uma pessoa publica, denominado pelo fild6sofo como
“cidade, republica ou Estado, corpo politico e soberano” (ROUSSEAU, 1978, p.
33), expressos na vontade soberana.

A participagdo direta da populacdo na coisa publica nos leva a
compreender que Rousseau coaduna com a concepcgao classica de democracia,

apesar disso, o filésofo compreende a inviabilidade da aplicagdo do modelo

8 0 filosofo Rousseau esté entre os pensadores contratualistas, segundo o qual, o contrato social seria uma
exigéncia para seus membros alienarem todos 0s seus bens e direitos particulares possuidos no estado de
natureza. A alienacéo gera um total estado de igualdade entre seus participantes, o que permite a formacédo
de um corpo homogéneo, sem a interferéncia de interesses particulares (BARRETO, 2006)
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democratico ao considerar a combinacéo de diferentes fatores como o tamanho
do pais, costumes, distribuicdo de bens, dentre outros e coloca que o sistema
estaria mais sujeito a insurreicdes e revoltas, exigindo suas constantes
manutengdes. Ainda assim acreditava na democracia direta em detrimento da
representativa e construiu argumentos para defendé-las, embora muitas vezes
tenha sido considerado contraditorio por pensadores da filosofia politica.

A democracia direta seria viabilizada pelos principios da igualdade e da
participacdo politica. No primeiro principio, o autor faz referéncia a igualdade
tanto no aspecto legislativo, onde todos seriam iguais diante do poder soberano,
guanto no aspecto material no sentido de ndo existir diferencas econémicas
entre os cidadaos, logo, haver comprometimento com as decisdes politicos e a
participacdo social como exercicio da liberdade civil, igualdade e o dominio do
interesse publico (BARRETO, 2006, p. 51). A vida em sociedade e suas
atividades econbmicas alteram o modus de vida e comportamento da natureza
e veem no contrato social o caminho para submeter as liberdades individuais as
leis, ou seja, perde-se a liberdade individual no ato de concessé&o dos direitos
individuais em nome do bem comum que conduz a organizacdo politica da
sociedade.

Embora a teoria de rousseauniana traga uma perspectiva racional acerca
da teoria democréatica moderna, mediante um viés metodoldgico que constréi a
analise da sociedade assentada em processos historicos, debater a democracia
atual requer um olhar mais complexo sobre as demandas de participacdo e sua
viabilidade, que ndo se encaixam mais no modelo de governo representativo.
Desse modo, a corrente participativa tem maior espaco no debate democratico
nos anos 60/70, o que segundo Carole Patemam (1992) resulta de movimentos
sociais que reclamavam sua atuacéo nos processos de gestao publica, resultado
do abismo entre o modelo democratico de governo e os procedimentos e/ou
mecanismos politicos modernos. Assim, o modelo de democracia representativa
abriu espaco para que se pensasse num sistema em que as vozes populares
tivessem respaldo para exercer alguma pressdo, por meio do estimulo a
participacéo dos cidadaos nas decisdes governamentais.

Jurgen Habermas, filésofo da Escola de Frankfurt, nos apresenta a
democracia como o principio onde esta assegurado o exercicio do poder pelo

povo, de forma deliberativa, possivel a partir da acdo comunicativa, que contribui
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com a formacdo da opinido e da vontade comum, valorizando as diferentes
opinides. O pensador alemdo é um dos idealizadores da teoria critica e
compreende que as relagdes sociais e a construcdo do ser social resultam da
interacdo simbolica e da comunicacao interpessoal. Na contramédo do conceito
marxista que vé as relacdes sociais permeadas pelas condi¢ces do trabalho e
questbes adjacentes a esta, Habermas constréi sua andlise sobre dois
paradigmas, denominados pelo fil6sofo como mundo da vida e sistema. O
primeiro deles refere-se ao l6cus da elaboragdo simbodlica, cultural e intelectual
da existéncia humana, base do agir comunicativo. Na segunda concepcao
instrumental esta o sistema, lugar das instituicbes sociais voltadas ao paradigma
da producéo, ligadas as acfes estratégicas e a acao instrumental (HABERMAS,
2003).

A teoria do agir comunicativo considera que acdes comunicativas
presentes no mundo da vida intentam ao entendimento/consenso, o caminho
para que a sociedade civil ndo se deixa atravessar pelas ideias de mercado e,
consiga elaborar propostas no campo da politica. Desse modo, o mundo da vida
deve interagir e orientar o sistema preservando 0s elementos necessarios para
sua existéncia, por meio da atuacao da sociedade civil, que tem que se defender
do dominio do mercado e dos governantes. Importa destacar que o autor
compreende a sociedade civil como constituida por associa¢do (organizacao)
com potencial para reconhecer as questdes de interesse geral e aborda-las
dentro da esfera publica. Aqui estdo levantados trés importantes conceitos para
compreender o pensamento de Habermas sobre a democracia representativa:
sociedade civil, opinido publica e esfera publica.

Para Cohen e Arato (1992, p. 441), pensadores contemporaneos a
Habermas, a sociedade civil, além de criar mecanismos de defesa contra o
dominio dos mercados e dos governantes, busca alternativas e novas visdes a
respeito de suas demandas politicas, coadunando com a emergente formacao
de novas identidades coletivas. Nessa perspectiva, a sociedade civil seria o
espaco em que movimentos Civis e outras instituicdes se organizam para impedir
gue os interesses do capital se sobreponham aos interesses da comunidade, e
os desmandos governamentais possam ocorrer, ou seja, a sociedade civil seria

0 espacgo em que os individuos se organizam em torno dos interesses comuns.
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Portanto, contribuiriam com a composicdo de sociedades mais livres e
democréticas.

Diferentemente do disposto por Rousseau quanto a formacao da vontade
soberana como resultado dos interesses individuais ou coletivos, para
Habermas, a vontade seria resultado da acao interativa entre os sujeitos, por
meio de um processo democratico no qual os cidaddos poderiam se valer de
diversas formas de argumentag&do com vistas a estabelecer um acordo racional
acerca das pretensdes de validade normativa das leis em relagdo as quais
poderiam se submeter, ou seja, por meio da acdo comunicativa. Dai a
importancia de abordar o papel do Estado, enquanto esfera publica que trata as
questdes sociais e conceder voz aos sujeitos, pois segundo ele, “sdo validas as
normas de acdo as quais todos os possiveis atingidos poderiam dar o seu
assentimento, na qualidade de participantes de discursos racionais” (ibidem,
1994, p. 142). No texto “Trés modelos normativos de democracia” (1993),
Habermas coloca que as decisbes do Estado se baseiam na formacao discursiva
da opinido e das vontades dos cidadaos. O mediador da sociedade com o Estado
seria tanto a sociedade civil, guanto uma esfera publica politica, que tomaria as
decisfes sociais junto com o Estado.

Para explicar o processo comunicativo e de tomada de deciséo no sistema
politico, Habermas faz referéncia a relacao do tipo centro-periferia, na qual a
administracdo, o judiciario e a formacao democrética da opinido e da vontade
(parlamento, elei¢cdes politicas, partidos) formam o nucleo do sistema politico
enquanto centro. J& a esfera publica, composta por associacdes formadoras de
opinido, especializadas em temas e em exercer influéncia publica (grupos de
interesse, sindicatos, associac¢des culturais, igrejas etc.) seria a periferia (FARIA,
2000, p. 49).

A esfera publica é abordada entdo enquanto uma rede adequada para
comunicacdo de conteudos, tomadas de posicdo e opinides, onde os fluxos
comunicacionais séao filtrados e sintetizados, a ponto de se tornarem uma opiniao
publica aglutinadas por temas especificos, logo, a esfera publica se reproduz por

meio do agir comunicativo (HABERMAS, 2003, p. 92)°. Ela seria resultante de

o Importante destacar que o conceito de esfera publica apresentado aqui é o modelo revisitado pelo autor.
Em sua idealizacdo anterior, conceitua a esfera publica como a arte do raciocinio publico é apreendida pela
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um processo histérico, que envolve a conquista de direitos, civis, sociais e
politicos, e seria capaz de modos peculiares de racionalizacao.

Ao falar em opinido publica, o pensador refere-se a algo para além de uma
consulta, seria o resultado do debate, um tanto quanto possivel, dentro da
racionalidade, e que consiga empregar em Seu processo de construcao,
qualidades procedimentais para sua aplicacao e influéncia (HABERMAS, 2003).
Logo, o pensador se refere a opinido como um exercicio de escuta responsiva
do Estado a fim de tomada de decisbes politicas, por meio de mecanismos que
sejam viaveis a participacdo e que se reproduzem na esfera publica.

Este ultimo conceito € caro a teoria habermasiana e sua concepc¢ao
passou por inUmeras variagées ao longo do tempo, a fim de incorporar novos
campos de investigacdo e compreender processos até entdo omitidos, numa
perspectiva mais atualizada (LUBENOW, 2007). Em sua andlise ultima, o
pensador alemdo a concebe como categoria normativa chave do processo
deliberativo; € uma estrutura de comunicacao que elabora temas, questdes e
problemas politicamente relevantes que emergem da esfera privada e das
esferas informais da sociedade civil e os encaminha para o tratamento formal no
centro politico. Nao existe autoridade comunicativa sobre essas duas esferas,
mas sua opiniao precisa ter ressonancia nesse espaco, ainda que nao possa

fazer parte dele diretamente. Por isso, Habermas (2003, p. 96) coloca,

O papel de ator, que se multiplicam e se profissionalizam cada vez
mais através da complexidade organizacional, e o alcance da midia
tem diferentes chances de influéncia. Porém, a influéncia politica
gue os atores obtém sobre a comunicagao publica, tem que apoiar-
se, sobre Ultima instancia, na ressonancia, ou mais precisamente,
no assentimento de um publico de leigos, que possui 0s mesmos
direitos.

A complexidade das rela¢cdes comunicativas envolve os atores publicos
e agueles que fazem parte da esfera publica, como os grupos de interesse.
Aqueles que ndo se inserem nesse espago ou que ndo integram nenhum grupo
também participam da esfera pulblica e produzem opinibes. “Existe um

intercAmbio, mediado pelas condigbes de comunicagdo, entre as demandas

vanguarda burguesa da classe média culta em contato com o mundo elegante (HABERMAS, 2003, p. 44-
45).
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existentes tanto na esfera publica quanto na privada” (GONZAGA; COUTO,
2017, p. 31). A primeira delas levanta questdes e as apresenta na privada, e
essa, por sua vez, incorpora as demandas no debate e promove reflexdes,
guanto promove agendas que consideram as pautas populares. Entretanto, o
pensador reconhece que a opinido publica ndo esta isenta de tentativas de
manipulacdo ou sujeita a desigualdade de posi¢cdes, que podem surgir dos
grupos de interesses ou pela auséncia de conhecimentos especificos sobre
determinados assuntos, mas compreende que é possivel se preservar, na
medida em que o debate seja mantido.

Compreende-se aqui a importancia do pensamento de Habermas para
discutir o orcamento publico sob duas perspectivas: a primeira delas € para tratar
como o debate surge na esfera publica, enquanto demanda de opinibes entre o
publico e o privado e em segundo lugar, como se d& o dialogo entre sociedade
civil e poder publico enquanto mecanismo de pressao para dar continuidade as
propostas inseridas no orgcamento, considerando a estrutura democratica
brasileira.

Ainda com relacdo ao debate sobre a democracia deliberativa, Seyla
Benhabib a define como “um modelo para a organizacdo do exercicio publico e
coletivo do poder nas principais instituicbes de uma sociedade, com base no
principio segundo o qual as decisdes que atingem o bem-estar de uma
coletividade podem ser vistas como o resultado de um procedimento de
deliberacdo livre e racional entre individuos considerados iguais politica e
moralmente” (BENHABIB, 2007, p. 48). A autora, assim como Habermas,
apresenta o discurso da racionalidade como caminho da participagéo social. No
entanto, compreende que o desenvolvimento do sistema pode encontrar
entraves, como o pluralismo de valores e o conflito de interesses sociais, todos
os dois passiveis de serem contestados por meio do debate politico. Alias, ela
compreende que o funcionamento do modelo deliberativo de legitimidade
democratica requer “uma esfera publica de formacao da opinidao, de debate, de
deliberacdo e contestacdo entre os cidaddos, grupos, movimentos e
organizagdes em uma comunidade politica” (ibidem, p. 69). Considera entéo que
0 processo deliberativo gera normas, cuja validade s6 esta garantida mediante

determinadas caracteristicas:
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i) a participacdo na deliberacdo é regulada por normas de igualdade e
simetria; todos tém as mesmas chances de iniciar atos de fala,
questionar, interrogar e abrir o debate; ii) todos tém o direito de
guestionar os topicos fixados no dialogo; iii) todos tém o direito de
introduzir argumentos reflexivos sobre as regras do procedimento
discursivo e o modo pelo qual elas sdo aplicadas ou conduzidas

(ibidem, p. 51).

Para Benhabib (2007), a participacdo € um questionamento embasado
nas estruturas de poder e dominacdo estabelecidas e permite, através de
praticas dialdgicas, a formacéo do julgamento politico a partir da submisséo da
nossa opinido ao teste do julgamento dos outros. Compreende-se que essas
caracteristicas integram o debate em torno da questdo or¢camentaria, quando
este, implica num processo de legitimagcéao do debate. No entanto, como aponta
a autora, importa conhecer como se dao as deliberacbes e a forma como os
arranjos institucionais estdao desenhados para que as questdes de interesse
comum sejam abordadas por todos, de forma livre. Frastini (2016, p. 4), sobre o
pensamento de Benhabib, analisa que sé é possivel falar em participacdo e
deliberacdo mediante a existéncia de normas e procedimentos compativeis com
os principios de uma sociedade democratica e seu funcionamento depende,
além dos marcos do Estado de Direito, da superacdo do modelo politico liberal
gue impde limites a ampliacdo da esfera publica, a participacao e a deliberacao.
A teoria da autora nos provoca uma importante reflexdo sobre a participacao
social nessa pesquisa. A primeira delas estda no conhecimento sobre a
organizacédo da gestao publica e dos mecanismos de controle social supracitado,
processo amplamente difundido nos PEAs por meio de processos formativos e
interventivos. A segunda esta ligada a estrutura politica do Estado, aberta ao
processo dialégico de construcdo das politicas publicas, como se coloca na
experiéncia do OP e nas praticas da gestdo orcamentaria participativa.

A briténica Carole Patemam (1992), apresenta em seu livro “Participagao
e Teoria Democratica” um modelo de democracia do tipo participativa, que se
expressa em aspectos do cotidiano como nas relacdes de trabalho e no convivio
social, abordando tanto a importancia da participagéo social, quanto o lugar que
ela ocupa dentro do sistema democratico.

Em sua obra, analisou diferentes autores classicos que teceram analises

sobre o sistema democratico apresentado as perspectivas desses pensadores,
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ao mesmo que tecendo uma analise critica sobre suas teorias, sobretudo aos
que defendem um modelo representativo como forma de protecdo do sistema
democrético vigente, em contraposicdo a sugestionada auséncia de
competéncia ou mesmo interesse em contribuir com as decisdes do governo. A
autora defende um modelo de democracia participativa e afirma que este “sé
sera possivel de ser construido caso os individuos e suas instituicbes sejam
considerados de forma holistica, ou seja, ndo podem ser isolados em suas
particularidades” (ibidem, p. 60). Assim, compreende a participagdo como
movimento pedagdgico em que, a partir do momento que a sociedade comeca a
participar, ela estaria sendo treinada para atuar nos demais processos, pois ha
na democracia participativa um viés educativo muito forte: o cidaddo aprende as
nuances, os jargbes e 0s processos politicos ao fazer parte da construcdo
governamental. Suas habilidades se desenvolvem a medida que participa e se
engaja, ou seja, quanto mais a pessoa participa, mais bem preparada ela estara
para participar (ibidem, p. 60/61). Esse ponto ter4 atencéo especial em nosso
trabalho quando da analise dos resultados da atuagcdo na gestao orgcamentaria
municipal, pois compreende-se, assim como Patemam a importancia da
formacdo para lidar com os meandros politicos, bem como a do contetdo
técnico, pois este caracteriza uma apropriacdo do sistema de proposicdo e a
cobranca quanto ao retorno das propostas indicadas. Nesse mesmo sentido,
estd posto o conceito da autora no qual o modelo participativo exige o input
(participacdo) e o output, incluindo ai as decisdes, mas também o
desenvolvimento das capacidades sociais e politicas de cada individuo. Isto
posto, uma questao que demanda atencdo em nosso trabalho é sobre como
esses processos pedagoégicos seriam fomentados? Em quais espacos? Como
incitar a participacdo num primeiro momento e contribuir para que ela aconteca
de forma dial6gica?

No bojo dessas questdes sobre 0 processo participativo e as formas como
ele se d4, o pensamento do tedrico canadense C. B. Macpherson (1978, p. 98)
compreende a participagdo social como caminho para igualdade: “a baixa
participagdo e a iniquidade social estdo de tal modo interligadas que uma
sociedade mais equanime e mais humana exige um sistema de mais
participacao politica”. Em sua analise histérica da democracia liberal, no livro “A

Democracia Liberal: origens e evolugao”, o autor discorre sobre a questao do
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profissionalismo do ser politico e da participacdo ao tratar a democracia para
além de um modelo politico na qual as decisdes e as legislacbes sao legitimadas,
mas que traz em seu bojo um modelo moral e ético, como um modo de vida, que
‘para além da esfera politica, interfere em toda a organizagdo social”’
(FONTOURA, 2019, p. 32).

Macpherson reconhece o desenvolvimento da democracia liberal a partir
de trés modelos, confrontando as rela¢des entre as instituicdes democraticas e
a estrutura da sociedade, a saber: i) democracia protetora, na qual se defendia
um governo onde 0s governados, por meio do voto, teriam uma espécie de
protecdo; ii) democracia desenvolvimentista - em que aborda a questdo da
formacao ética e moral do individuo e indica a ideia de aperfeicoamento da
humanidade e de sua liberdade; e iii) democracia como equilibrio - dominante no
mundo ocidental nos meados do século XX, corresponde ao modelo elitista, ja
abordado neste trabalho, que trata da relacdo entre a oferta e procura de bens
politicos. “A democracia é tdo-somente um mecanismo de mercado: os votantes
sdo os consumidores: os politicos sdo os empresarios” (MACPHERSON, 1978,
p.82-83).

Fundamentado na analise critica dos modelos anteriores, o autor propde
um quarto modelo (iv), referente a democracia participativa, objeto de nossa
andlise. Para este, a participacdo social seria um caminho para uma sociedade
mais igualitaria, entendendo que esta Ultima deveria passar por uma mudanca.
Para isso, apresenta o conceito de sociedade civil como “(...) um conjunto inteiro
de relacBes reciprocas entre as pessoas que constituem a nacdo ou outra
unidade” (ibidem, 1978, p.13) e disponibiliza alguns caminhos para uma
sociedade democratica e participativa a partir do(a):

“l) o afastamento da ideologia burguesa; 2) o distanciamento da
divisdo capitalista de classes; 3) a retomada em direcdo ao humanismo
marxista; 4) o retorno ao conceito de sociedade e de vontade geral em
Rousseau; 5) a recuperacédo de um senso de comunidade mais forte
do que temos” (ibidem p. 101 e102).

No entanto, afirma que esse caminho sé se faz possivel por meio da

mudanca de postura da sociedade, denominada por ele como o agir participativo.
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“ndo podemos conseguir mais participacdo democratica sem uma
mudanca prévia da desigualdade social e a sua consciéncia, mas ndo
podemos conseguir as mudancas da desigualdade social e na
consciéncia sem um aumento antes da participacdo democratica”
(MACPHERSON, 1978, p.103).

Ou seja, as mudancas ndo se restringem as estruturas, mas precisam
alcancar a forma como a sociedade se posiciona, para assim contribuir com a
diminuicdo das desigualdades sociais. A esséncia da democracia, para o autor,
ndo esta alicercada no ideal de direitos individuais iguais, da igualdade formal
perante a lei, da preservacéo das liberdades civis basicas, do direito de voto igual
para todos os cidadaos, do sistema de partidos concorrentes e da representacao
politica. Em sua busca de um embasamento para a democracia mais coerente
com seu pensamento, entende o autor que € mais importante “(...) prestar
atencdo a relacdo entre instituicbes democraticas e estrutura subjacente da
sociedade” (ibidem, p.16).

MacPherson propde um sistema piramidal que combina uma estrutura de
conselhos (do ambito local ao nacional) e um sistema partidario em competicao.
Esse modelo resgata o principio ético do liberalismo, pois ele requer “‘um
paulatino desaparecimento ou abandono das pressuposi¢cdes de mercado
guanto a natureza do homem e da sociedade, um afastamento do homem como
consumidor maximizante e a grande reducéo da atual desigualdade econémica
e social” (MACPHERSON 1978, p. 103). O modelo piramidal € aqui utilizado para
analisar a participacdo no orcamento publico, por meio de audiéncias
setorizadas, ou seja, quando em referéncia a sua organizacdo que parte da
consulta da esfera micro (bairros), para a macro (féoruns e demais instancias).

E importante destacar que o pensador ndo se afasta do modelo da politica
liberal, mas compreende a necessidade de ampliar os canais participativos para
uma sociedade mais ativa e menos desigual, a medida que compreende a
necessidade de um afastamento das externalidades negativas do liberalismo e
do capitalismo na sociedade para o exercicio da democracia participativa. Assim,
enquanto a complexidade da sociedade atual inviabiliza um sistema totalmente
direto de tomada de decisdo, segundo o autor, “promover a democracia
participativa dentro da representacdo é um modo de aproximar a sociedade da
politica” (FONTOURA, 2019, p. 33).
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Ao fazer essa analise no campo tedrico sobre a democracia, em especial
a deliberativa/participativa, nosso esforco € compreender como elas dialogam
com o orcamento publico, quando este se traduz num exercicio dialégico entre
sociedade civil e seus representantes. A CF e demais legisla¢cdes que criam
diretrizes e instrumentalizam o processo participativo convergem com as teorias
aqui abordadas, cada uma em sua especificidade, e apresentam a hibridez'° do
sistema representativo, de forma que consiga contribuir para diminuir as
desigualdades sociais. Como coloca Avritzer (2007, p:4-5), uma das formas de
equilibrar a articulacdo entre a democracia representativa e a participativa seria
a gestdo orcamentaria participativa, ao permitir a cessao da soberania por parte
daqueles que a detém, enquanto resultado de um processo representativo a
nivel local; na reintroducao de elementos de participacdo a nivel local; introducao
do principio da autorregulacdo soberana, na qual os participantes definem suas
préprias regras; e na determinacdo das prioridades orcamentarias, alterando a
distribuicdo dos recursos publicos. Conhecer as consequéncias da participacado
social ativa, por meio do OP e da GOP, assim como reconhecer suas fragilidades

estdo entre os objetivos deste trabalho.

1.2. O lugar da participacao social e sua efetividade

Ainda que a discusséo tedrica apresente um impasse entre a democracia
representativa e a participativa e como estas se desdobram, ha um modelo
democrético predominante dentre os sistemas politicos utilizados mundo afora.
Em sua maioria, estd a democracia representativa a partir do qual busca-se
insercdes do modelo participativo, com a introducdo das chamadas instituicdes
participativas (IPs). Nesse topico, far-se-a a andlise do que seria a participacdo

social, modelos analiticos, efetividades das IPs e interferéncia da sociedade civil.

1.2.1. Revisitando o conceito de participacéo social

10 Alguns autores apresentam a ideia de sistema politico hibrido (ou semidireta) como a intersecéo entre a
de democracia direta e a democracia representativa.
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A participacdo esta diretamente associada a constru¢cdo de um governo
democratico, competindo ao Estado instituir mecanismos participativos capazes
de introduzir a populagcdo nos programas de governo local. A cidadania
organizada dialoga com o Estado encaminhando suas necessidades, o que
possibilita um maior alcance de conquistas, uma elevacédo do interesse dos
individuos, agora cidadaos, pelas coisas que lhe s&o proximas, pelo
desenvolvimento de seu ambiente social, fazendo com que este interesse
possibilite, também, uma confianca reciproca entre as pessoas e maior
participacdo social (COPATTI, 2010). Logo, no Estado de direito, o individuo
além de exercer direitos e deveres, nas formas definidas pela lei, exercem sua
cidadania, com a participacdo na esfera de poder onde as politicas séo
pensadas. Assim, “a cidadania se refere a capacidade de influenciar a atividade
do Estado e de participar da definicdo e da administracdo da lei e da ordem”
(BAUMAN, 2010, p. 219).

A participacéo é compreendida entdo como mecanismo de controle social,
no qual os setores organizados da sociedade participam desde a sua formulacéo
— planos, programas e projetos — acompanhamento da execucao até a definicdo
da alocacdo de recursos, de maneira que estes atendam aos interesses da
coletividade (CORREIA; BRAVO, 2012). Assim, a participacado social estaria
relacionada ao controle social no que se refere a “capacidade que as classes
subalternas, em luta na sociedade civil, ttm para interferir na gestdo publica,
orientando as acfGes do Estado e gastos na direcdo dos seus interesses de
classe, tendo em vista a construgédo de sua hegemonia” (CORREIA, 2008 apud
BACKSCHAT; LANZA, 2014, p. 107).

Nesse sentido, é possivel afirmar que a participacdo coloca o cidadédo
como protagonista na administracdo da coisa publica, permitindo-lhe se envolver
nas decisbes, do controle e da gestdo (Berberiam; Melo; Camargo, 2014),
conferindo a participacéo o status de cidadania ativa na qual o cidadao € portador
de direitos e deveres, especialmente como criador de direitos para abrir novos
espacos de participagdo politica (COSTA; VIEIRA, 2013, p. 245).

Gohn (2016) fornece elementos para analisar a participacdo em trés
niveis: o conceitual, o politico e o da pratica social. O primeiro nivel, conceitual,
possui variagdes tedricas. O politico depende do estagio democratico em que a

sociedade se encontra, e o terceiro nivel, pratico, esta ligado aos movimentos de
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participacdo, as associacdes e organizacdes, com acdes concretas, para
participarem de espacos institucionalizados na esfera publica, em politicas
publicas. Ainda de acordo com a autora, os niveis de participa¢éo social podem
evoluir para formas mais democraticas, ou retroceder, dependendo de como a
sociedade se movimenta para lutar por esse direito. O principal desafio para a
participacéo € criar uma forma mais ativa de representatividade, o que implicaria
numa redistribuicdo de poder, para que as pessoas nao sejam apenas ouvidas,
a informacéao coletada deve ser incorporada no processo de decisao.

Considerando tais elementos, a analise da participacao tratada neste
projeto considera a relacdo entre Estado e sociedade civil, posto que a
efetividade esta relacionada ao nivel de envolvimento dos individuos no
processo de gestdo publica. Nesse sentido, serdo abordados alguns métodos
para conhecer e estimular as praticas participativas, como o modelo de Arnstein
(1969), o de Pretty (1995) e o de Nobre (1999), que propuseram escalas para
medir e reconhecer a participagéo social.

Nobre (figura 1), apresenta um modelo politico proporcional ao sistema
de participacdo social, que a trata como um caminho para construcao cidada,
com a delegacdo do poder e compartilhamento das decisdes. Do contrario, a
participacdo apenas como consulta ou informagéao representa um modelo de
governo autoritario. Os caminhos sao divergentes e a medida que a sociedade

segue um determinado modelo, logo se afasta do outro e vice-versa.

Figura 1 — Organizacao politica e participagdo popular em Nobre (1999)

Autoritarismo Tecnocracia Democracia Cidadania
A Informar Consultar Discutir Participar Y
Manipulacéo Informacéao Delegacéo Participacédo

Fonte: adaptado de Nobre (1999) apud Lauruni (2001).

No quadro 3 € possivel conhecer a proposta de Pretty (1995) apud
Magagnin (2008, p. 21) que apresenta as formas de participagéo social em sete

niveis, desde um modo mais simulado ou passivo ao que exerce maior interacao
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e participacao, resultantes da mobilizacdo comunitaria para que a sociedade

esteja ativa nos espacos de controle social.

Quadro 3 — Formas de participagéo - Pretty

FORMAS DE -
PARTICIPACAO DESCRICAO

Neste tipo de participacio. embora a comunidade tenha representantes junto aos 6rgéos

1. Participacio Simulada y . .
pas oficiais. elas ndo possuem o direito a voto.

Neste caso, o processo de decisdo € unilateral. Todas as decisdes sdo tomadas pela
2. Participacio Passiva administracio (decisores) e a comunidade apenas é informada do que esta sendo discutido ou
planejado pelos técnicos.

A participacdo neste caso ¢ realizada através de consultas realizadas junto a populagdo ou
por questionarios. A defini¢do dos problemas. o controle de informacdes e a analise ficam a
cargo dos decisores — técnicos. Neste processo ndo ha participacio popular direta no
processo de tomada de decisdo.

3. Participacio por Consulta

O processo participativo é estimulado através do recebimento de algum bem (dinheiro ou
alimento) pela contribuicio 4 pesquisa. Entretanto no caso do término do beneficio o
processo de participacdo também sofre perdas.

4, Participacio atraves de
Incentivos Materiais

O envolvimento popular, neste caso, & realizado com técnicos. Os problemas sdo discutidos
5. Participacio Funcional através de grupos que definirdo os objetivos do projefo. Entretanto. a decisdo final &
realizada apenas pelos técnicos.

Este ¢ o processo participativo mais ativo, ou seja. a populacio interage em todo o processo
6. Participacio Interativa de tomada de decisio, desde a fase de andlise, desenvolvimento dos planos de acdo até a
defini¢do final do projeto.

Através da iniciativa da comunidade o processo de discussdo sobre os problemas urbanos
pode ser realizado com a parceria de ONGs e orgdos governamentais: mas a caracteristica
deste processo € a iniciativa da comunidade em resolver seus problemas.

7. Participacio através da
Mobilizacio da Comunidade

Fonte: Pretty (1995) apud Magagni, 2008.

O nivel sete seria 0 modelo participativo mais fidedigno ao debate tedrico,
no entanto, o autor destaca que a mobilizacdo da comunidade para atuacao junto
ao poder publico seria auto gestada, no sentido de que a sociedade civil se
organizasse de forma espontanea.

A autora americana, Arnstein (1969) desenvolveu uma escada de
participacdo da sociedade civil, ao considerar as experiéncias de planejamento
urbano que se desenvolviam a época nos Estados Unidos (RIBEIRO, 2017).
Compreende a participagdo como o mecanismo de redistribuicdo de poder que
permite aos cidadaos, excluidos dos processos politicos e econémicos, serem
ativamente incluidos no futuro. No orgamento publico, ela permite a integracao
dos atores sociais ao processo de decisdo das informacbes a serem
publicizadas, aos objetivos e quais politicas publicas serdo aprovadas, além da

alocacao de recursos. Contudo, a participacdo se da de forma diferenciada em
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instancias distintas, constituindo uma escada, denominada por Arnstein como
degraus de participacao, que simula a real participacdo do cidad&do no contexto

da administracéo publica em detrimento dos gestores publicos.

Figura 2 - Escada da participagéo cidada

Niveis de poder cidaddo

Niveis de concessdo minima
de participagdo

Manipulagdo

Fonte: Adaptado de ARNSTEIN (2002, p.5)

A partir da escada disposta na figura 2, a autora buscou demonstrar que
a presenca da sociedade civil em espacos de controle social ndo representa uma
intervencéo efetiva, e nem se traduz em medidas adotadas pelo Estado. Dos oito
degraus, apenas os trés ultimos (controle cidad&o, delegacédo de poder, parceria)
posicionam os cidadaos e gestores publicos em esferas igualitarias de poder, no
entanto, apenas no degrau 8 é possivel reconhecer que houve efetividade da
participacéo social. No degrau 5 - pacificacéo - os cidaddaos recomendam, mas
ndo possuem poder de decisdo. Nos degraus 3 e 4 - informacéo e consulta-os
cidadaos podem ouvir e ser ouvidos. Mas Ihes faltam meios para assegurar que
seu ponto de vista serd considerado pelos detentores de poder. Quando a
participacdo € restrita a esses niveis, ndo ha uma progressdo, portanto,
nenhuma garantia de mudanca do status quo. Os degraus 1 e 2 — terapia e

manipulagdo — tratam dos niveis de “nao-participagéo”, cujo objetivo € néao
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permitir que as pessoas participem do planejamento, mas que os detentores do

poder manipulem os participantes (quadro 4).

Quadro 4 - Escala de participacéo e suas caracteristicas

Controle Cidaddo  Nos degraus superiores, o cidadao “que busca a participagdo” detém a

maioria nos féruns de tomada de decisédo, ou mesmo o completo poder

Delegagéo de poder  gerencial.

Parceria Permite negociar de igual para igual com aqueles que tradicionalmente
detém o poder.
Pacificacéo Consiste simplesmente em um nivel superior desta concessao limitada

de poder, pois permite aos "sem-nada" aconselhar os poderosos, mas
retém na mao destes o direito de tomar a deciséo final.
Consulta Quando estes niveis sédo definidos pelos “detentores do poder” como o
grau maximo de participacdo possivel, existe a possibilidade de os
cidadaos realmente ouvirem e serem ouvidos. Mas, nesses niveis, eles
ndo tém o poder para assegurar que suas opinides serdo aceitas por
aqueles que detém o poder. Ou seja, ndo ha garantia de mudanca do
estado das coisas (status quo).
Terapia Seu objetivo real ndo é permitir a populacao participar nos processos
de planejamento ou conduzir programas, mas permitir que os
Manipulagéo tomadores de decisdo possam “educar” ou “curar”’ os participantes.

Informacéo

Fonte: Adaptado de Arnstein, 2002.

Os trés modelos apresentam aqui a participacao ante duas perspectivas:
a passiva e a ndo passiva, o que decorre do modelo de gestdo adotado pelo
governo. Ainda que a proposta seja participativa, ela pode limitar-se ao campo
da informacao ou simulacéo.

Em Arsntein, esse cenario fica explicito (quadro 4) quando demonstra que
muitas vezes a inclusdo da sociedade civil no processo de participagcdo nao
representa, de modo algum, o direito a se manifestar ou influenciar os processos
de tomada de decisédo. O estagio de delegacao e controle social pressupde o
planejamento compreendido no dltimo estagio, que precede a acao,
possibilitando ao homem gerir as politicas e impor-se ao contexto por meio da
razdo (BORGES, 2006).

Dessa forma, para Arnstein (2002), a participagao social seria expressa
pela capacidade do cidadao de exercer “papel ativo” nos processos de tomada
de decisédo e a partir dai ela se tornaria efetiva. A participacdo so é possivel se
houver uma concessao minima de poder, ou seja, se 0s cidaddos possuirem um

certo grau de autonomia no que tange a regulacéo do Estado e a sua capacidade
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de interferir nas a¢bes dos individuos. Tanto no orcamento participativo quanto
na gestao orcamentaria participativa, € possivel dizer que mesmo quando estes
sdo instituidos pelo Estado, a participacdo s6 se torna efetiva quando os
cidaddos ocupam os espacos deliberativos!! e conseguem negociar demandas
com o Poder Publico e ter abertura para deliberar ou contribuir com o processo
de deliberacéo, conforme a autora menciona nos degraus 6, 7 e 8. No entanto,
esses espacos deliberativos sdo dificeis de serem acessados, tanto por sua
linguagem técnica, quanto pelo status quo paternalista e resistente a divisdo do
poder por parte dos representantes politicos, situacdo agravada em virtude das
desigualdades educacionais, alienacédo ou descrenca do lado dos cidaddos??
(ALMEIDA, 2017).

A relagéo entre Estado e sociedade civil também é um obstéaculo no que
tange a participacao no orcamento publico e sera explorada nesta pesquisa, visto
tratar-se de um dos elementos chaves para conhecer a efetividade dessa
participacdo social no orcamento. Aborda-se ainda uma outra problematica, que
€ 0 processo de organizacdo da sociedade civil para atuar nos espacos de
controle social. Interessa conhecer sua organizacao interna, 0s sujeitos que a
compdem, como sao construidos os pleitos, quais sdo as demandas elencadas

e quais propostas encaminhadas.

1.2.2 Efetividade da participacéo social

Os estudos sobre a efetividade da participacdo social consideram uma
variedade de possibilidades quanto a forma e condi¢cdes em que ocorre, seja ha
qualidade dos processos internos, seja quanto aos resultados esperados.
Compreende-se por efetividade o conceito aplicado em politicas publicas
entendido como um ciclo que possui planejamento, execugéo e avaliagao e que
requer uma analise aplicada para conhecer seus resultados. Para Arretche

(1999), uma politica publica se torna efetiva quando, a partir de sua

1 Assegurado pela Constituicdo de 1988, os espacos deliberativos permitem a participagdo popular na
gestao publica, onde o poder decisorio é partilhado (BORGES, 2006).

12 Apesar de representativo, Arnstein (1969), nos adverte que a escada ndo considera todas as interferéncias
no processo de participagdo, sendo assim um modelo simplista, com poucos degraus e dois grupos
homogéneos - governantes e cidadaos - sem suas subdivisdes internas, nuances de pontos de vista ou de
interesse.
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implementacéo, consegue atingir 0s objetivos propostos, e por consequéncia 0s
resultados e impactos. A gestao orcamentaria participativa, enquanto instituicdo
participativa, viabiliza a incorporacdo de propostas de politicas publicas, bem
como a implementacdo demanda andlise quanto a efetividade. Contudo, quando
se trata das instituicdes participativas, compreender e medir a efetividade € uma
tarefa ainda mais laboriosa, pois requer a organizacéo e analises metodoldgicas
complexas, assim como a disponibilidade de dados (PIRES; VAZ, 2014; GURZA
LAVALLE, 2011).

De acordo com Leonardo Avritzer (2011, p. 15), “conhecer a efetividade
da participacéo envolve duas etapas: a primeira é de discusséao e deliberacdo no
interior de instituicbes como conselhos e OPs, em geral fortemente deliberativo,
gue envolve tanto atores da sociedade civil quanto atores estatais”. Dessa forma,
o autor refere-se ndo apenas a analise da democracia representativa, mas
também a avaliacdo das politicas publicas e seus impactos. Para Pires et al
(2011), os estudos sobre a efetividade das IPs podem ser abordados de duas
formas: a primeira para medir os impactos da participacdo em termos do acesso
e da qualidade dos bens, servicos e politicas publicas e a segunda para conhecer
como elas impactam as culturas politicas, nas relacdes e praticas politicas, na
atuacao da sociedade civil e dos gestores publicos.

A segunda etapa proposta por Avritzer é caracterizada por estudos
interessados na efetividade deliberativa das IPs, de forma que seja possivel
compreender como essas instituicdes interferem no processo deliberativo, a
estrutura participativa e como ela se desdobra, envolvendo ai a denominada
qualidade do processo participativo (AVRITZER, 2011; COHEN; ARATO, 1992).
Na integra, refere-se a capacidade efetiva dessas instituicdes de influenciarem,
controlarem e decidirem sobre determinada politica publica (CUNHA, 2009).

Almeida (2017) ao corroborar com a proposta de Avritzer, amplia essa
categorizacao propondo que para conhecer a efetividade da participacao social
€ necessario dividi-la em quatro dimensdes desde a participacao e deliberacdo
e implementacdo até a representacdo e articulacdo. Quanto a representacao,
busca-se conhecer as experiéncias ja existentes, bem como suas dinamicas. Ja
a articulacdo trata da relacdo entre os diferentes mecanismos e atores da

participacéo social na elaboracéo de politicas publicas. A fim de definir cada um
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desses tipos, elaboramos o quadro 5, considerando as caracteristicas e variaveis

pertinentes a sua analise.

Tipo de
efetividade
Efetividade

participativa e
deliberativa
dos espacos

Efetividade
decisoria

Efetividade da
representacao

Efetividade na
articulacéo

Caracteristicas

Efetividade interna das experiéncias
participativas.

Efeitos da participacéo na
implementacéo das politicas publicas.

Aborda o debate sobre a efetividade da
representacao nas instituicdes
participativas e sua legitimidade com
guestionamentos acerca do modo em
gue atores sociais expressam 0s

distintos interesses daqueles que
dizem representar.

Diz respeito aos problemas de
articulacdo entre o0s mecanismos

existentes e os diferentes 6rgdos do
Estado, niveis de governo, areas de
politicas  publicas, principalmente
aquelas relativas a politica econémica,
e outras arenas e atores da
participacéo.

Quadro 5 - Dimensdes da efetividade da participag&o social

Variaveis

Participagdo paritaria entre Estado e
sociedade, pluralidade de
participantes, igualdade de expressao
e definicdo dos pontos de pauta,
presenca de debate e contestacdo e o
tipo de decisdes que produzem.

Os resultados dependem  dos
repertérios distintos de interacéo
utilizados por movimentos sociais; do
histérico de cada é&rea de politica
publica; da visdo dos atores estatais
sobre préticas participativas e dos
distintos vinculos dos atores sociais
com o sistema politico.

Formas de acesso dos representantes
nas instituicdes participativas; método
de escolha e critérios de selecao;
pluralidade de segmentos
representados e de espagos de
representacdo disponiveis para a
defesa dos interesses.

Esfera de atuacdo dos atores locais;
conexdo com partidos e Poder
Legislativo; tipos de interacao.

Fonte: Adaptado de Almeida, 2017.

A divisdo desses eixos busca, respectivamente, conhecer a efetividade

do ponto de vista das dinamicas internas dos processos, dos resultados das

politicas e da complexa relacdo entre elas. Dessa forma, para conhecer a

efetividade da participacdo social

no orgamento publico, & necessario

compreender como ela é estabelecida em cada uma dessas dimensdes, desde

a participacao livre, até aquela direcionada por projetos, como é o caso do PEAs,

analisar os niveis de relacéo entre 0s entes participativos, (PEAS, sociedade civil
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e gestao publica), e aferir se houve mudancas decorrentes dos resultados da
politica.

O conceito de efetividade sera aplicado neste trabalho com intuito de
conhecer as mudancas resultantes da intervencdo da sociedade civil no
orcamento publico, com a elaboracéo de propostas de politicas publicas por meio
do orcamento e sua implementacéo pelo Estado. Essa tarefa se faz necessaria,
pois de acordo com Wampler (2011), para que esses arranjos institucionais
continuem a receber 0 apoio das liderangas das organizagfes da sociedade civil
(OSCs) e de atores politicos e funcionarios do governo é necessario acreditar
que suas contribuicbes para melhoria das politicas publicas e efetiva

participacéo social sdo reais. O autor afirma ainda que:

Se as IPs ndo produzem mudancgas significativas ou se elas ndo séo
percebidas como propiciadoras de processos de mudancga, entdo se
torna menos provavel que os participantes continuem a investir nelas.
Isto é verdade tanto para os representantes do governo, quanto para
os cidaddos e demais representantes da sociedade civil ( WAMPLER,
2011, p. 43)

Antes disso, busca-se elaborar, por meio da revisdo de literatura
realizada nesta pesquisa, um apanhado de algumas metodologias, métodos e
indices utilizados para determina-la, considerando as diferentes IPs (conselhos
gestores e orcamento participativo) como objeto de estudo. Mesmo se tratando
de um vasto campo a ser explorado que vao desde estudos de caso, a analise
comparativa entres entre modelos aplicados, de forma geral, a literatura fala de
algumas limitacdes metodoldgicas consideraveis na analise das IPs. Uma delas
€ o foco exacerbado sobre o OP enquanto objeto de estudo e a auséncia de
correlacdo entre este e as demais esferas participativas (VAZ, 2011; RAMALHO,
2019). Outra questao refere-se aos estudos que se apresentam em pequena
escala, aplicada em municipios ou num grupo pequeno deles, o que se reverte
em pouca significancia para o estudo, com relagdo ao tamanho que a amostra
oferece (RAMALHO, 2019, p. 73). Com base nessas questdes, Almeida (2011,
p. 342) apresenta dois pontos como de suma importancia para essa analise que
seria (i) caracterizar com maior precisao o formato da IP cujo efeito se deseja
estimar e (ii) especificar as variaveis e as relages de causalidade que definem

0s condicionantes contextuais do efeito da IP.
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Enquanto métodos de analise adotados, pode-se citar o matched-pairs ou
a analise de pares contrafactuais, onde se pretende a comparagcdo entre
municipios com fins de verificacdo de variabilidade em dimensdes de interesse
gue podem estar relacionadas aos resultados (indicadores de oferta de servigos
em areas especificas) e as variaveis de controle (por exemplo, caracteristicas
sociodemogréficas, socioeconémicas e politicas) (VAZ, 2011, p 250). O método
foi utilizado em pesquisas como as de Baiochi (2001) a fim de analisar o OP e
seu impacto distributivo nos municipios brasileiros e por Zamboni em 2007 a fim
de comparar municipios com e sem o OP, como meio de mensurar a sua
efetividade para reduzir a prestacdo de servicos publico. Outro método ainda
seria 0 matched compreendido como uma metodologia utilizada para conhecer
a relacdo de causalidade entre instituicbes participativas e variavel de resultado
em questdo. A proposta foi utilizada por Wampler e Touchton em 2013 para
testar a hipétese de que o aumento de investimentos em setores como saude e
saneamento contribui para o aumento de organiza¢cées da sociedade civil e
diminui a taxa de mortalidade infantil (RAMALHO, 2019, p. 75)

Os estudos em questao lancaram mao ainda de indices, revisitados aqui.
O Indice de Qualidade de Vida Urbana - IQVU é composto pelas variaveis
infraestrutura urbana, seguranca e educagcdo com o objetivo de quantificar a
disponibilidade de bens e servicos publicos e privados na cidade. Ele foi
desenvolvido pela prefeitura de Belo Horizonte em parceria com a PUC Minas,
de acordo com a diretriz do artigo 83° da Lei n°® 7.165 de 1996, o Plano Diretor,
que determina a criacdo de um indice regionalizado destinado a monitorar e
avaliar a qualidade de vida dos municipes. Atualmente, ele € composto por 36
indicadores, que quando agrupados, produzem o valor do indice, com variacdo
de 0 a 1. O indice foi utilizado em estudos realizado por Avritzer e Pires (2005)
a fim de examinar os efeitos do OP nas definicbes orcamentarias de Belo
Horizonte e no estudo de Marquetti, Campos e Pires (2008) para avaliar o
impacto do OP no crescimento dos servi¢cos, na alocacdo de orcamentos para
regibes mais vulneraveis da cidade e nos tracos fiscais e administrativos dos
municipios em analise.

O indice Municipal de Institucionalizacdo da Participacéo (IMIP) busca
medir variagdes na presenca e no nivel de consolidagdo de IPs em determinado

municipio a partir de 4 dimensdes, chamada de 4Ds da participacdo, que sdo
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densidade (quantidade de IPs e suas variacfes), diversidade (variedade de
areas de politicas publicas), durabilidade (compreende a permanéncia das IPs)
e deliberacdo (real capacidade de deliberagdo dos participantes das IPs).
Aplicado na pesquisa de Pires e Vaz em 2010, o indice buscou realizar uma
analise sistematica de uma amostra de 50 municipios do Brasil, nos quais
comparam a variacfes no nivel de institucionalizacdo da participagdo com o
desempenho do governo e obtendo resultados para alguns indicadores de cunho
fiscal, administrativo e social (PIRES E VAZ, 2011, p. 254)

O indice de Efetividade da Participacdo (IEP), trata-se de um indice
sintético produzido a partir dos trés subindices caracterizados como N1-
Institucionalizacdo, N2-Deliberagdo e N3-Representagdo. Estes foram
elaborados por Carlos; Almeida; Silva (2016) enquanto instrumento para avaliar
a efetividade das novas formas de participacéao institucionalizada em vigéncia no
Brasil. Assim, foi utilizado para conhecer a efetividade da participacdo nos
conselhos municipais de assisténcia social.

Né&o foi encontrado um indicador de efetividade especifico para analise da
participacdo orcamentaria, mas o debate agregou as analises conceituais

empreendidas com o objetivo de formular estratégias com esse objetivo.

1.3. Democratizacédo e construcao do processo participativo e entraves no

Brasil

Um amplo debate no Brasil tem sido feito com relacdo a participacéo
social e o tema tem sido cada vez mais direcionado a reflexdo sobre esse
constante crescimento das esferas de participacao e sua legitimidade, abordada
agui por meio do conceito de instituicbes participativas, compreendidas como
“formas diferenciadas de incorporacao de cidadaos e associacdes da sociedade
civil na deliberagao sobre politicas” (Avritzer, 2008, p.45). Importa conhecer as
particularidades da participacéo social no Brasil, 0os arranjos institucionais e seus

desafios.

1.3.1. Debate sobre a participacao social no Brasil
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No Brasil, a participacéo social, assegurada na CF de 1988, é resultado
das pressfes da sociedade civil (Gohn, 2004), impondo em diversos de seus
dispositivos, que o0s sujeitos sejam ouvidos na elaboragdo, discussao e
deliberacgéo das politicas publicas. O conceito em questdo ndo mostra a trajetéria
percorrida para que o0 processo de participacdo fosse possivel e que
instrumentos para os introduzir no sistema fossem incorporados.

Pode-se dizer que a Carta Magna € resultado da trajetéria percorrida por
inUmeros movimentos sociais na hegociagdo por melhores condi¢des de dialogo,
influéncia no processo decisorio (VAZ, 2011; Gohn, 1997) e sua implementacao
muda a perspectiva participativa no pais ao contribuir com institucionalizacdo de
mecanismos participativos no processo decisoério federal e local. Contudo, os
processos participativos podem ser analisados antes mesmo do periodo de
abertura democratica do pais, com aspectos participativos e de mobilizacéo
social, mas ndo necessariamente, caracteristicos de uma democracia
participativa. Segundo Rocha (2008), € preciso diferenciar a participacdo
enquanto ocupacao do espaco publico da participacdo social institucionalizada
ou dotada de intencionalidade, que tem como objetivo efetivar direitos e construir
o bem comum. A autora aponta aspectos da participacéo social desde o periodo
colonial, com manifestacbes populares e lutas por seus direitos, mas com um
dialogo limitado ou mesmo inexistente junto ao poder publico, o que sofria
variac6es em funcéao do tipo de governo estabelecido. A figura 3 a seguir reflete

um pouco dessa trajetoria no pais.
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Figura 3 — A participacdo social desde o Brasil colonial até a reabertura democratica
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Fonte: Sant’anna; Neto; Marchi, 2019.

Rocha afirma ainda que até a década de 60, é possivel falar de uma
histéria politica brasileira entremeada de manifestacdes populares singulares,
mas com a ditadura militar, esses movimentos recebem novos contornos,
permeados pela violéncia que impede todo e qualquer tipo de mobilizacao
politica da sociedade. “Os canais formais de manifestacdo e dialogo foram
fechados, ficando os movimentos populares e organizados da sociedade a
deriva, isto é, sem alternativas consideradas licitas para a canalizacdo de suas
insatisfacbes e demandas ao Estado” (ROCHA, 2008, p. 133).

Gohn (2020), num recorte do processo de participacao social ao longo
formacdo do Brasil, considerando o periodo entre a década de 1960 e 2010,
analisados aqui enquanto ciclos ou marcos tempos: (i) o primeiro ciclo referiu-se
as manifestacdes e lutas contra repressdo na década de 60, sobretudo contra
ditadura militar em ascenséo; (ii) durante os anos 70, a autora fala de um
fortalecimento das bases do movimentos sociais para participagédo social, como
fator de resisténcia a ditadura militar, contribuindo para emergéncia de uma
categoria de participacdo no campo do associativismo civil, a participacao
popular em bairros e na periferia das grandes cidades, por meio da qual se
experimentava a organizagdo em diversos espacos da sociedade (bairros,

sindicatos, movimento eclesiastico) como uma forma de resisténcia. A luta dos
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movimentos se dava em torno da retomada do estado de direito; (iii) na década
seguinte houve um avanco das atividades e manifestacdes, resultantes dos
movimentos de base com o alcance das “Diretas Ja!” e do processo constituinte;
(iv) ao final dos anos 80 e inicio dos 90, foi o tempo de uma participagéo social
institucionalizada por diferentes classes, categoria e na fragmentacéao do Estado
em instituicdes participativas; (v) nos anos 2010, principalmente em 2013, as
pessoas e grupos sociais foram as ruas questionar o processo politico,
principalmente no que tange aos direitos politicos e sociais e seus limitantes,
como as disputas politico-partidarias.

Destaca-se aqui a importancia da década de 70 para formulacdo de uma
base soélida nos grupos organizados (associac¢des civis e movimentos sociais, da
ideia de direito que vao buscar articulacdes e pressionar o poder publico para
execucao suas pautas (Gohn, 2020; Carvalho, 1998; Avritzer, 2002), ainda que
pertencentes a um Estado tradicionalmente privatista, que mantém relacdes
simbidticas e corporativas com grupos privilegiados (CARVALHO, 1998, p. 01).
Esses movimentos tém continuidade e se fortalecem nas décadas seguintes.
Tais articulacdes em prol de uma maior participacdo social contribuiram com a
promulgacdo da Constituicdo Cidada, institucionalizando varias formas de
participacédo da sociedade na vida do Estado, com mecanismos de participacao
sob diferentes ambitos (ROCHA, 2008, p. 136). Com diferentes arranjos
institucionais de participacdo e representacdo de atores da sociedade civil em
interacdo com atores estatais, tornando-se parte fundamental do processo de
politicas publicas, seja na sua elaboracdo, seja na sua execucao e regulacdo
(ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2016, p.252). Com referéncia a participacéo direta,
a Carta Magna introduziu alguns marcos como o referendo, o plebiscito e a
iniciativa popular enquanto ferramentas de controle social. JA no tocante a
democracia participativa, estabelece diferentes instrumentos, conhecidos por
instituicbes participativas, conceito esse introduzido na teoria na literatura por
Auvritzer (2009).

No quadro 6, estdo sistematizados os principais avangos em relagédo a
participagéo social, oriundos da CF de 88, enquanto no quadro 7, estdo descritos

0S espacos de controle social, oriundos da abertura democratica no pais.
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Quadro 6 - Avancos Participativos com a Constituicdo Federal de 1988

Temas

Direitos Politicos

Estados
Federados
Municipios

Proposicéo de
Leis

Seguridade Social
Assisténcia Social
Saude

Direitos da
Familia, Crianca e
Adolescéncia e
Idoso

Legislacéo

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil (...) constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: I: a soberania; II: a
cidadania lll: a dignidade da pessoa humana; IV: os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa; V: o pluralismo politico. Paragrafo unico.
Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo. Art.14 incisos |, Il
e lll: "A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: | - plebiscito; Il - referendo; IlI- iniciativa popular".

Art.27, 8 4° "(...) A lei dispord sobre a iniciativa popular no processo
legislativo estadual”.

Art. 29 incisos X e XI: "X - cooperacdo das associacdes representativas
no planejamento municipal; Xl - iniciativa popular de projetos de lei de
interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através de
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado”.

Art.61: "Ainiciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou
do Congresso Nacional, ao Presidente da RepuUblica, ao Supremo
Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da
Republica e aos cidadd@os, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicdo. 8§ 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por,
no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles".

Art. 194, Paragrafo Unico, Inciso VII (Seguridade Social): "Carater
democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participagdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios
e aposentados.” Art. 198. (Saude): As acdes e servigos publicos de salde
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um
sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: Inciso
llIl: “Participagdo da comunidade”. Art. 204, Inciso Il (Assisténcia Social):
"Participacdo da populacdo, por meio de organizacdes representativas,
na formulagéo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”.
Art. 227, § 1°: "O Estado promovera programas de assisténcia integral a
salde da crianga e do adolescente, admitida a participacdo de entidades
ndo governamentais (...)".

Fonte: Martins, 2013, p. 13.
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Quadro 7 - Espacos de participacdo no Brasil

Tipo de espaco/forma
de participacdo/controle
social
Conselhos gestores de

politicas publicas

Acéo civil publica

Mandado de seguranca
coletivo

Mandado de injunc¢ao

Acéo popular

Comissdes

Orcamento participativo

Audiéncia publica

Conferéncias

Caracteristicas

Conselhos Gestores de Programas Governamentais, como
merenda ou alimentagéo escolar, ensino fundamental e crédito;
Conselhos de Politicas Setoriais, por meio da elaboracao,
implantagdo e controle das politicas publicas, definidos por leis
federais para concretizarem direitos de carater universal, como
Saude, Educacao, Ambiente e Cultura; e

Conselhos Tematicos, acompanham acfes governamentais
referentes a temas transversais acerca dos direitos dos
individuos e da sociedade, como direitos humanos, violéncia,
discriminacdo contra a mulher, contra o negro, dentre outros.

E um processo utilizado mediante representacdo do Ministério
Puablico ou por meio de AssociagBes legalmente constituidas ha
pelo menos um ano. Nao ha cobrangas de custas, honorarios
periciais ou quaisquer outras despesas.

Serve para proteger direito, quando o responsavel pela
ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente
de pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do poder publico.
Pode ser impetrado por partido politico ou por organizagdo de
classe ou associacao legalmente constituida e em funcionamento
h& pelo menos um ano.

Pode ser usado quando na falta de norma regulamentadora que
possa tornar inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais.

Todo cidadéo, individualmente, pode entrar com uma acao
popular no Poder Judiciario, basta que um direito ou interesse
publico esteja sendo lesado. A acdo popular confere ao povo a
legitimidade para defender, via Poder Judiciario, o interesse
publico. E a garantia dos direitos coletivos. Ela se reserva a
protecdo do patriménio publico, & moralidade administrativa, ao
meio-ambiente e ao patriménio historico e cultural.

Sao 6rgaos fiscalizadores compostos por representantes das
partes interessadas, servindo como intermediarias para tratar de
assuntos que envolvam interesses comuns.

O orcamento participativo surge da necessidade da interacdo
entre a participacao popular e a participacdo governamental para
que a comunidade possa opinar e decidir como aplicar/canalizar
recursos para areas que verifique que precisam ser priorizadas.
Uma audiéncia publica € o procedimento de consulta & sociedade
OuU a grupos sociais interessados em determinado problema ou
que estejam potencialmente afetados por determinado projeto.
Nela, a populacdo pode se manifestar, todavia ndo ha garantia
que suas sugestdes serdo acatadas. Sdo exemplos: audiéncias
para participagdo das pegas orcamentdarias (PPA, LDO e LOA) e
para prestacdo de contas, para elaboracao/revisdo do Plano
Diretor, licenciamento ambiental de empreendimentos
causadores de impactos, dentre outras.

Visa avaliar e propor diretrizes para a politica (...) nas trés esferas
de governo e por meio dos conselhos enquanto instancias
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colegiadas de carater permanente e deliberativo, com
composicao paritaria entre os representantes dos segmentos dos
usuarios, que congregam setores organizados, na sociedade civil
e nos demais (gestores publicos, filantropicos e privados e
trabalhadores).

Referendo Consulta popular sobre assunto de grande relevancia, no qual o
povo manifesta-se sobre uma lei ja constituida, ou seja, € uma
votacdo convocada ap0s a aprovacao do ato, cabendo ao povo
ratificar ou rejeitar a proposta.

Plebiscito Manifestacao popular expressa por meio de voto, préprio para a
solucdo de algum assunto de interesse politico ou social. A
populagdo se expressa contra ou a favor a lei ja elaborada.

Lei deiniciativa popular = A partir da assinatura de 1% do eleitorado é possivel apresentar
um projeto de lei ao legislativo.

Fonte: Miscali, 2021.

Os espacos como conselhos, conferéncias, comissbes, orcamento
participativo e audiéncias publicas exigem que a participacdo seja dotada de
elementos burocréaticos que colocam requisitos, muitas vezes, obstaculos, que
comprometem o acesso de grupos sociais sem vinculo institucional, como o caso
de coletivos sem Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) (MISCALI, 2021,
p. 112). Esse fator demonstra como a participacdo social pode ser restritiva e
limitada a processos burocraticos e institucionalizados. Outras estratégias para
controlar as acdes em relacdo a atividade publica e requerer a participacao social
referem-se a acionar 6rgaos publicos de controle como Ministério Publico,
Tribunal de Contas, Procon, Defensoria Publica, legislativo, dentre outros podem
ser acionados a fim de identificar a situacdo publica, reivindicar ou denunciar a
violacéo de direitos (CUNHA, 2003).

Um marco no processo de abertura democratica sdo 0s mecanismos de
transparéncia publica, institucionalizados por meio da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Lei n° 101 de 20003, complementada pela Lei n® 131 de 2009, e a
Lei de acesso a informacao (Lei n® 12.527 de 2011) estabelecem medidas a fim
de que o poder publico crie meios de participacdo no planejamento e de
monitoramento e controle das politicas publicas, como as audiéncias e a

publicacdo de relatorios orcamentarios, a fim de facilitar o acesso e a

13 0 art. 48. da Lei de Responsabilidade Fiscal descreve os instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal
para ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos “os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as presta¢es de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execugdo

Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos” (BRASIL,
2000).
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compreensao da populacdo acerca da gestdo fiscal. Dessa forma, além de
mecanismos legais de participacdo, a proposta de transparéncia na gestao
publica permite o controle social dos atos publicos, dos gastos orcamentérios e
das propostas em andamento, por meio de sistemas de transparéncia.

Outro instrumento normativo da participacdo social foi a tentativa de
institucionalizacdo do Decreto n° 8.243/14 que previa a criacdo da o Sistema
Nacional de Participagdo Social (SNPS) e da Politica Nacional de Participagéo
Social (PNPS), responsavel por nortear e subsidiar aquele com diretrizes e
orientacbes dela constantes (p.87). A proposta do SNPS era integrar as
instancias de participacdo em rede, de modo flexivel, ndo hierarquizado e
complementar (BRASIL, 2014, P.07), de forma que 0S mecanismos de
participagado estivessem de alguma forma integrados.

Como aponta Nascimento (2021) a implantacdo pratica de seus
dispositivos, a longo prazo, poderia inaugurar um modelo inédito de elaboracao
e implementacdo de politicas publicas, construidas a pari passu com a
populacdo — seja com os cidadaos individualmente considerados, seja com a
sociedade civil organizada. Porém, a PNPS e o SNPS foram palco de disputas
politicas entre os Poderes Legislativo e Executivo, o que segundo a autora,
contribuiu com uma série de fragilidades no ambito da legislacdo e dos
mecanismos de participagdo, em alguns momentos, inclusive se tornando
contraditorio com as legislacdes vigentes que viabilizavam a participacéo social.

Além das fragilidades dispostas, o governo de oposicéo, eleito em janeiro
de 2019, representando pelo entdo presidente da Republica, Jair Bolsonaro
instituiu no més de abril os decretos n° 9759 e n° 9812, que além de revogar
expressamente as normativas!4 e extinguiu inimeros outros colegiados da
administracdo publica federal, estabelecendo uma série de regras e limitacfes
para outros.

Em 2023, o atual presidente do pais, Luiz Inacio Lula da Silva, ao assumir
o poder revogou os decretos de Jair Bolsonaro e instituiu o Sistema de
Participacédo Social ( decreto n°11.407, de janeiro de 2023) com a finalidade de

estruturar, coordenar e articular as relacbes do Governo Federal com os

14 Antes dessa revogacao, o legislativo se organizou, por meio do Projeto n°® 1.491/14 para sustar o Decreto
n° 8.243. No entanto, o parecer emitido pela Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ), barrou
esse processo.
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diferentes segmentos da sociedade civil na aplicacéo das politicas publicas e o
Conselho de Participacao Social da Presidéncia da Republica (decreto n°11.406,
de janeiro de 2023) para, dentre outras atribuicfes, ser a instancia destinada a
oitiva da sociedade civil junto ao poder publico.

Em 2014 foi lancada uma plataforma conhecida como participa.br e uma
cartilha com orientacdes sobre a PNPS e as formas de participacdo na mesma.
Atualmente, as informac¢bes estdo no sitio do governo federal, no endereco
https://www.gov.br/participamaisbrasil/, no qual séo disponibilizados espagos de
participacdo, agendas e inscri¢des, dividido por 6érgédo do governo. Com relacao
ao SNPS, estdo abertas as inscricdbes para plenarias estaduais do Plano
Plurianual (PPA) participativo. O governo trouxe a proposta do orgamento
participativo para o ambito federal, com a aplicacdo em todos os estados da
federacao, de forma que todos possam conhecer as novas propostas e priorizar
0s programas elaborados pelo governo.

Ainda que a criacédo de espacos de participacao da sociedade no arranjo
constitucional das politicas sociais brasileiras tenha contribuido com a
institucionalizacdo de novas praticas e valores democraticos e maior
transparéncia e controle social na atuacdo do Estado no tocante as politicas
sociais, caracteristicas remanescentes da trajetéria politica e social que
alimentavam as relacdes entre o Estado e sociedade continuam latentes no
processo participativo, como populismo (IANNI, 1975), patrimonialismo (FAORO,
2008), coronelismo, filhotismo, mandonismo (LEAL, 1948, CARVALHO, 1997) e
o clientelismo (CARVALHO, 1997). Tais caracteristicas, enraizadas na
construcao do cendrio politico, interferiram na forma com a administragéo publica
se dava e corroborou com processos excludentes, discriminatorios e
reprodutores de um sistema desigualdade social e de sujeicdo da participacao
social, ainda vivos no processo democratico. Para Avritzer (2002) ha que se
considerar que, mesmo com O processo de redemocratizacdo, as praticas
clientelistas sdo mantidas no Estado brasileiro, sobretudo no que se refere ao
processo orgcamentario, “transformado, desde entdo, em mecanismo de
organizagdo das trocas de apoio politico por deliberacdo de recursos
orgcamentarios” (Ibidem, p.572). O autor continua ao afirmar que, ainda que
estejamos num cenario democratico, as tendéncias autoritarias continuam a se

manifestar.
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O sistema politico excludente e elitista € abordado por Balestero como um
dos motivos para que as instituicdes democraticas ndo sejam consolidadas de
forma efetiva, contribuido com o que ele chama de refluxo a democracia. Ainda
que o processo de democratizacao tenha contribuido com a institucionalizagéo
das IPs, € predominante no Brasil 0 modelo de democracia representativa, que
se da em fungao do “descrédito do cidadéo, a quebra da confianca, sobretudo
quanto a idoneidade, a capacidade das instituicbes e dos agentes politicos”
(BALESTERO, 2011, p. 48).

O chamado “refluxo a democracia”, seria entdo uma sincronia de eventos
gue envolvem o afastamento da politica, a rendncia e a recusa a politica,
atribuidas pelo autor a ma distribuicdo do poder, a representacao dos interesses
neocorporativos, a inviabilidade de uma sociedade igualitaria diante do poder
das elites corporativas, de forma a ocasionar o descaso pela politica de grande
parte da sociedade, gerando um total afastamento do cidadao.

Isto posto, importa pensar a participacdo social do Brasil a partir dos
movimentos sociais, como eles estdo organizados, nos interesses desse grupo,
seu poder de interferéncia junto ao publico, nos canais participativos e no
desenho das instituicbes participativas. A trajetéria dos movimentos sociais
permeia o cenario histérico do pais, nas lutas por direitos, agora passa a se dar
de forma organizada e em contato direto com instancias de poder.

Considera-se aqui o movimento social como um “conjunto de
organizacdes e individuos frouxamente ligados entre si e que se reconhecem, e
sdo reconhecidos, como parte de algo que é maior do que cada um
isoladamente” (MELUCCI,1996 apud TATAGIBA, 2011). No entanto,
compreende-se todas as nuances e particularidade que envolve o conceito, pois
como colocado por Gohn na obra “Teoria dos movimentos sociais paradigmas
classicos e contemporaneos” (1997), os tipos de manifestagdes, tipos de
movimentos, condi¢cdes historicas e econémicas dao o tom dos movimentos
sociais. O tema € amplamente estudado pela autora que apresenta inumeros
perspectivas sobre este, a partir de reflexées de tedricos em diferentes partes do
mundo. No livro “Sociologia dos Movimentos Sociais” (2013), a mesma autora
faz um inventario do movimento no Brasil a fim de compreender as mudancas
provocadas pelo cenario de oportunidades politicas e econdmicas, com

mudancas significativas para o associativismo. A descentralizagdo dos recursos
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publicos e a maior democratizacdo do pais criaram espacos de participacao
social, agora institucionalizados e marcados por “parceria” entre Estado e
sociedade civil. Os anos 90 tiveram um forte impacto sobre a acdo dos
movimentos sociais latino-americanos, nos quais a acao coletiva de presséo e
reivindicacdo, antes presente na maioria desses, converteu-se em projetos de
parceria que envolvem diferentes setores publicos e privados (GOHN, 1997,
p.18).

Tatagiba (2011), assim como Gohn, enfatiza como ponto positivo a
relacdo entre o Estado e os movimentos sociais com abertura de canais dialogo
entre estes, logo, um acesso mais facil; contudo, apresenta questdes como 0s
custos da participagdo em detrimento da demanda por conhecimento técnico e
especializado (que geralmente os movimentos ndo possuem) e quanto a
padronizacdo de seu modus operandi para atuar em espacos restritos, o que
impede a espontaneidade de suas pautas.

O exposto nos permite fazer uma conexao entre 0s movimentos sociais e
0s grupos de interesse, quando se depreende que as modificacbes no interior
dessa organizacdo tém relacdo com a atuacdo destes e da forma como eles
atuam, podendo essas acdes serem ou nao institucionalizadas (GOHN, 1997).

Este capitulo estabeleceu uma base tedrica sobre o que é a democracia,
principalmente a participativa e como ela se constituiu, revisando os principais
pensadores ligados ao processo democratico, a participacdo social e a
correlacéo entre estes. A participacao foi abordada aqui enquanto insercédo dos
sujeitos no Estado, assim como foram disponibilizados modelos que buscam
medir os niveis de participacdo e controle social. Em especial, atentou para o
processo de democratizagdo no Brasil, principalmente no que concerne a
participacdo popular considerando caracteristicas, tanto de sua formacao
histérica onde se apresenta os processos de negacdo dos direitos em suas
particularidades, mas também a trajetéria de lutas e o as manifestacbes dos
movimentos sociais, ainda em continuidade, na busca pela efetividade das IPs e
seus principais instrumentos. Discutiu—se ainda o que seria a efetividade da
participagdo e como seus resultados podem ser analisados, considerando suas

diferentes perspectivas, métodos e contextos.
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CAPITULO 2 —-POLITICAS PUBLICAS E A PARTICIPACAO
SOCIAL — DIRETRIZES LEGAIS E OPERACIONAIS

A participacdo no orcamento publico, assim como nas politicas publicas
se apresentam como espacos de poder e disputa e, muitas vezes,
desconectados. Todavia, ndo existe politica publica sem orgamentacéo, assim
como esta perde o sentido sem um planejamento. Tratar os dois assuntos €
essencial para entender o processo de democratizacdo das politicas publicas e
da participacdo social. Posto isto, neste capitulo busca-se compreender o
processo de elaboracdo das politicas publicas, tanto as setoriais, quanto as
orcamentarias e como elas séo influenciadas pelos diferentes agentes sociais.
Apresenta-se ainda o conceito de gestdo orcamentaria participativa como
elemento normativo e salutar a processo de participacdo orcamentaria e de

politicas publicas.

2.1. As politicas publicas e sua sistematica

Apesar de amplamente difundido, ndo hd um consenso sobre o conceito
de politicas publicas, suscitando diferentes correntes e campos de analise. No
entanto, a forma como se desenvolve, as acdes da sociedade civil e das agendas
politicas sobre elas contribui para compreenséo do processo democratico das
sociedades modernas e principalmente, traz uma perspectiva sobre como a
participacao social pode ou nao interferir na formulacéo da politica publica. Numa
breve abordagem histérica sobre o conceito, Souza (2006) aponta que este
ganhou nova conotacdo, quando no periodo da guerra fria, o governo
estadunidense buscou conhecer as agbes desenvolvidas e o empreendimento
das politicas publicas. Alem de fazer um contraponto com o modelo de analise
europeu, restrito a teorizacdo sobre o papel do Estado e suas institui¢cdes, ela
surge como campo de conhecimento cientifico, amplamente estudado na
academia, 0 que gerou inUmeras analises e conceitos.

Sobre isto, Souza (2006) nos apresenta o pensamento de H. Laswell, H.
Simon, C. Lindblom e D. Easton sobre o tema, onde os autores propdem

modelos analiticos, considerando as a¢des dos governos de forma empirica, o
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papel dos atores politicos, os fendmenos e variaveis que interferem nas politicas
publicas e a compreensdo de que a politica publica € um sistema,

respectivamente, como delineado na tabela 2.

Tabela 2 - Principais teorias dos fundadores do conceito de politicas publicas

H. Laswell -1936  policy analysis: analise das politicas publicas.

conciliar conhecimento cientifico/académico com a produgdo empirica dos governos.

estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo.

H. Simon - 1957
policy makers: racionalidade limitada dos decisores publicos.

criacdo de estruturas para maximizagao da tomada de decisdo.

C. Lindblom - 1959;

1979 incorporar variaveis a formulagdo e a analise de politicas publicas, tais como as
relagdes de poder e a integragdo entre as diferentes fases do processo decisério.

D. Easton - 1965

politica publica como um sistema: relagdo entre formulagdo, resultados e o
ambiente.

Fonte: Adaptado de Souza, 2006, p 26.

Ainda que os autores tenham se colocado em momentos histéricos
diferentes, é possivel identificar que todos buscaram sistematizar um conceito
de politicas publicas de forma que este tivesse uma maior abrangéncia em suas
analises e pudessem se aproximar da realidade pratica. Em Lindblom e Easton,
€ possivel identificar a introducéo de conceitos ligados a disputa de poder e aos
jogos de interesses.

Numa andlise mais atual, Dias; Matos (2012), define politicas publicas
como o conjunto de principios, critérios e linhas de acdo que garantem e
permitem a gestdo do Estado na solucéo dos problemas nacionais. Trata-se de
acOes empreendidas ou ndo pelo governo que deveriam estabelecer condi¢des
de equidade no convivio social, para que todos possam atingir uma melhoria na
qualidade de vida, compativel com a dignidade humana. Alguns pensadores
apresentam o conceito como uma questao normativa. Em Peters (1986), trata-

se das atividades governamentais com poder direto de interferéncia sobre a vida
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do cidaddo. No mesmo caminho, Lowi (1984) coloca a politica publica como uma
determinacdo governamental com sanc¢des positivas ou negativas que busca
influenciar, alterar e regular o comportamento individual ou coletivo através do
uso de sanc¢des positivas ou negativas. Para este, é a politica publica quem
determina a politica e sua dinamica. Secchi (2015) concorda com a afirmativa e
explica que a politica publica em pauta € determinante do jogo politico, bem
como seus conflitos, coaliz6es e até mesmo o equilibrio. Nessa perspectiva, até
mesmo a insercdo do OP na gestdo publica de um municipio pode ser
compreendida como um empreendimento de uma politica publica, refletindo
inclusive o jogo de interesses politicos por tras dessa tomada de decisdo.

Os conceitos aqui abordados apresentam como elementos em comum a
centralidade do papel do governo, a influéncia das politicas publicas para a
cidadania e sua mutabilidade, o que de acordo com Souza (2005) é criticado por
superestimar os aspectos racionais e procedimentais das politicas publicas e por
ignorar o embate em torno de ideias, individuos, instituicdes e interesses, como
se estes fossem isentos de disputas politicas. Para Sechi (2015), isso ocorre por
haver duas abordagens possiveis de se usar para analisar o conceito, na qual a
primeira delas acredita que a politica s6 serd publica se implementada pelo
estado em que cabe aos atores estatais definir e estabelecer as politicas. A
segunda abordagem, é caracterizada como multicéntrica, por considerar
diferentes protagonistas no processo de construcao das politicas publicas, desde
organizacbes privadas, organizacbes ndo governamentais, organismos
multilaterais, redes de politicas publicas e até mesmo os atores estatais. Nesse
tipo de abordagem, € possivel compreender que, ainda que os atores estatais
tenham destaque no processo de elaboracdo das politicas, existem outros
agentes envolvidos (os policymakers, os policytakers, os analistas de politicas
publicas, a midia, os cidadaos em geral). Mesmo que o papel do governo seja
de destaque, ela admite a importancia que a sociedade tem na formulacao das
politicas publicas, atuando no levantamento das principais demandas e seu
encaminhamento ao governo, formando grupos de pressao para participacao,
regulacao e fiscalizacdo dessas politicas publicas. Permite ainda uma distingéo
mais ampla do que seria a politica e do que é publico e dos fendmenos ligados
a elas. Assentado nesse tipo de abordagem, Secchi define as politicas publicas

como uma “diretriz elaborada para enfrentar um problema publico” (ibidem, p. 8).
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E possivel falar que as instituicbes participativas se enquadram nessa
segunda abordagem, multicéntrica, quando trazem destaque a participagcdo
social como mecanismo para pensar as politicas publicas, seja por meio da
apresentacao de demandas ou nas deliberagdes diretas, quando na atuacdo dos
conselhos gestores. No entanto, a primeira abordagem, em que prepondera o
papel do Estado, é possivel identificar uma maior efetividade, pois inclusive a
abertura democratica e a convocacao para a participacao social sédo realizadas
pelo poder publico.

Uma das hipoteses neste trabalho € a de que a participacdo social dos
sujeitos envolvidos nos PEAs, enquanto politica publica do licenciamento
ambiental, tenha resultados mais efetivos que a dos demais membros da
sociedade civil, por considerar inclusive que a prépria politica publica,
institucionalizada pelo Estado, além de ofertar mecanismos conceituais e
operacionais, favoreca para um dialogo maior no processo participativo. Por
outro lado, é importante lembrar que a politica publica em questéo, ainda que
isenta de valores, passa por inidmeras pressdes e por isso, pode sofrer as
consequéncias dos jogos de interesses politicos e sua realizacdo e até a sua
continuidade estéo sujeitas a andlise, pois como no sentido proposto por Lowi
(1978), as politicas publicas interferem no processo politico, logo, na politica, e

por consequéncia, promove um jogo de equilibrio entre interesses diversos.

2.1.1. Os tipos de politicas publicas e arenas de poder

Para se tornar uma realidade e colocar em prética as acdes e diretrizes
elaboradas, as politicas publicas cumprem etapas, desenvolvidas por meio de
planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacdo e
pesquisas. No momento em que séo colocadas em agao, inicia-se outra fase que
€ a de monitoramento e avaliacdo das politicas, o que permite analisar seu

desenvolvimento e resultados, bem como corrigir falhas processuais.

A compreensdo de uma politica publica e seus mecanismos de
funcionamento estéo dispostas por tipologias que refletem sua intencionalidade,
natureza e resultado. Sdo inUmeros esses tipos, mas seguimos 0 proposto por

Lowi (1978), onde as politicas publicas sdo consideradas a partir do impacto
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social que elas podem provocar na sociedade, sendo divididas em quatro tipos

(quadro 8).

Quadro 8 - Tipologias de Politicas publicas segundo Lowi

REGULATORIA
Visam estabelecer as
regras para tipos de
servico, ou seja, tém
o papel de regular o
funcionamento de
determinado setor
das politicas publicas
e estabelecer os

DISTRIBUTIVA
Decisdes tomadas
pelo governo, que
desconsideram a
guestdo dos recursos
limitados, gerando
impactos mais
individuais do que
universais, ao

REDISTRIBUTIVA
Tém como objetivo
combater as
desigualdades
sociais,

beneficiando a
populacdo de menor
renda por meio da
redistribuicao de

CONSTITUTIVA
Sao politicas que
definem as regras e
procedimentos de
disputa politica.

recursos, na forma de
bens ou servigos
publicos.

direitos e os deveres
da sociedade.

privilegiar certos
grupos sociais ou
regides, em
detrimento do todo.
Fonte: Elaborado pela autora.

As politicas distributivas seriam aquelas em que se caracteriza “a
facilidade com que podem ser desagregadas e dispensadas em pequenas
unidades, cada unidade mais ou menos em isolamento das outras unidades e
de qualquer regra geral” (LOWI, 1978, p. 690). De acordo com o autor, nesses
espacos existem muitos interesses em confluéncia, altamente organizados, mas
gue ndo necessariamente se refletem e em conflito de interesses entre os entes

interessados, visto que ha interferéncia mutua.

Quando uma dotacdo de um bilhdo de ddlares pode ser desagregada
para atender a inimeros itens de pequeno custo, cada um desses itens
podendo ser considerado independentemente dos outros, é inevitavel
a multiplicidade de interesses e de possibilidades de acesso e,
consequentemente, a reducéo do conflito (Ibidem, 1984, p.5)

7

De forma geral, é possivel dizer que as politicas distributivas sao
benéficas a alguns ou a varios publicos especificos, visto que permite o
atendimento de interesses diversos, de forma simultdnea. Na contramé&o das
politicas distributivas estéo as regulatorias que funcionam como uma espécie de
catalisador de conflitos, pois estabelece quem sao os atores favorecidos pelas
politicas e aqueles que ndo o séo. Logo, ao tratar da politica regulatoria, refere-
se a uma variedade de grupos organizados em torno de rela¢des tangenciais,

ou de ‘atitudes compartilhadas’ (ibidem, p. 695), na qual os atores diretamente
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afetados conseguem se organizar e se opor aos atores com interesses diferentes
dos seus.

As politicas redistributivas correspondem a relacdo entre amplas
categorias de individuos nas quais as decisbes necessitam estar
interrelacionadas, mas tem impacto sobre categorias mais especificas, como
classes sociais, distribuidas em ricos e pobres e variac6es desses dois tipos. Um
quarto modelo de politica publica seria a constitutiva, ligada aos procedimentos
de gestao do governo.

Para Lowi, a classificagdo das politicas publicas em distributivas,
regulatorias e redistributivas tem duas influéncias. A primeira delas seria o
impacto que gera socialmente, restrito e benéfico a um pequeno grupo de
pessoas ou ampliado e gerando beneficios a um determinado grupo e prejuizos
a outro. A segunda diz respeito ao espaco de debate e negociacdes em torno
dos conflitos gerados pelas politicas publicas (LIMONTI; PERES; CALDAS,
2014).

Apresentada as particularidades de cada tipo de politica, o pensador
considera que elas sao histoérica e funcionalmente distintas e espacos de disputa,
denominadas como arenas de poder. “Essas areas de politica ou atividade
governamental constituem reais arenas de poder. Cada arena tende a
desenvolver sua propria estrutura politica caracteristica, seu préprio processo
politico, suas proprias elites, e suas proprias relagdes de grupo” (LOWI, 1964, p.
689-690). Considera ainda como elemento capaz de unir todas as variaveis seria
a coercao que permeia 0 espacgo coletivo e as acdes institucionais, ou seja, 0
tipo de coercdo € determinante para o tipo de politica publica implementada.
Enquanto as politicas distributivas e as regulatorias tém impacto coercitivo
individual; as politicas constituintes e redistributivas incidem sobre o coletivo.

Para Lowi (1966), os processos decisorios sobre politicas distributivas e
regulatorias ocorrem fundamentalmente no Congresso (composto por atores
com grande capacidade de barganha), enquanto as politicas redistributivas,
altamente conflituosas, exigem processos mais complexos em escala mais

ampla, sdo elaboradas e implementadas pelo Poder Executivo.
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2.1.2 O ciclo das politicas publicas

O processo de analise e tipificacdo das politicas publicas € posterior a sua
construcéo e envolve um conjunto de procedimentos, dividido em etapas, a fim
de permitir a sua visualizagao e interpretacao (figura 4), que séo: identificacéo
do problema, formacdo da agenda, formulacdo de alternativas, tomada de

decisdo, implementacéo, avaliacdo e extincao.

Figura 4 - Ciclo das politicas publicas

Identificagao do Extingdio
problema
~ \ -
( v
Formacao da Avaliagio
agenda
1 ‘I‘ :
Formulacao de e larmartanae '
alternativas . P ¢
_. A
Tomada de ]
deciséo

. J

Fonte: Secchi, 2011.

A identificacdo corresponde ao levantamento de um problema e sua
inclusdo na agenda publica, por meio de audiéncias publicas e debates publicos,
no ambito das comissdes; realizacdo de eventos institucionais (ciclo de debates,
férum técnico e seminario legislativo), com vistas a discutir temas de interesse e
oferecer propostas para a atuacdo do Legislativo; abertura de canais de
comunicacao remota com a sociedade, em meio virtual.

A formulacédo de alternativas de solucéo e selecéo daquela considerada
mais conveniente trata da apresentacao e discussao de proposicdes e emendas
no processo legislativo; audiéncias publicas, no ambito das comissbes, para
subsidiar a analise de projetos de lei em tramitacdo, inclusive as pecas do

sistema de planejamento e orcamento do Estado; resultados de eventos
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institucionais que impliquem a proposicédo de alternativas para formatacéo de
politicas publicas; proposi¢cdo encaminhada ao Poder Executivo para sancao.

O processo de tomada de decisao fica por conta do planejamento e
organizagédo do aparelho administrativo e dos recursos humanos, financeiros,
materiais e tecnologicos necessarios para executar uma politica onde debate-se
alteracdes, por meio de emendas, durante o processo legislativo relativo a
matéria afeta a regulamentacdo de politicas publicas e os projetos de lei do
sistema de planejamento e orgamento do Estado.

A execucao ou implementacéo da politica publica / monitoramento refere-
se ao papel do executivo e do legislativo atuantes nessa fase ao exercer o
controle externo, por meio da fiscalizagdo e do monitoramento dessa execucéo,
com a realizacao de atividades tais como: audiéncias publicas para a prestacéo
de contas da execucédo da politica; apresentacdo de requerimentos solicitando
informacdes ou providéncias de 6rgaos e entidades da administracéo publica.

E por fim, a avaliagdo que pode ocorrer ex-ante de seus efeitos, com
vistas a antecipar seus possiveis impactos no ordenamento juridico, nas politicas
puUblicas em execucdo e no publico destinatario, o que é feito nos pareceres
emitidos pelas comissdes; ja no acompanhamento da legislacéo em vigor, € feita
a avaliagdo ex-post, com vistas a verificar sua efetividade na producdo dos
efeitos esperados e a necessidade de sua adequacéo, se for o caso.

Ainda que muitas vezes, 0s ciclos sejam apresentados de forma
sequenciada, como a proposta na figura, ela dificiimente reflete a realidade da
dindmica de organizacdo de uma politica publica, onde as fases se apresentam
mescladas, ainda que envolvendo outros elementos. Para Ferreira, Alencar e

Pereira:

(...) ndo se trata, aqui, de apenas descrever as fases que
conformam o ciclo como um quadro referencial para a anélise de
politica publica sob a 6tica processual, administrativa e racional,
mas, sim, apresentar aspectos de diferentes naturezas que
permeiam de forma clara ou oculta a analise de politicas publicas
sob a Otica processual. Nesse sentido, o ciclo sera
compreendido como uma construcdo politica e social que
corrobora com a ideia de que as politicas publicas ndo seguem
um processo linear e continuo, pelo contrario, € um processo
interativo movido pela dinAmica das rela¢des entre Estado e
sociedade (2012, p.5),
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O ciclo das politicas publicas € complexo e perpassa por diferentes arenas
e atores institucionais, bem como pela sociedade civil, beneficiaria, mas também
formuladora, de algumas destas politicas. Todos os momentos do ciclo sdo
interconectados e complexos, fazendo com que os momentos de decisdo e
formulacdo impactem sobremaneira na forma como a implementacdo das
politicas seré realizada, bem como o inverso. O processo de implementacao, por
diferentes causas, impacta no processo de formulacéo da politica, que pode ser
aprimorada de acordo com a imposicao da realidade (ANDRADE, 2019). Aqui,
destaca-se a ideia de arena como espaco de debate e disputa, onde o0 processo
de tomada de decisdo se desenvolve. O ciclo de formulacdo das politicas
publicas orcamentérias respeita essa mesma dindmica, ainda que dentro de

suas normativas, que sera abordada de forma mais sistematica no tépico 2.3.

2.2. O processo decisorio e a formacédo de agendas politicas

Considerar o problema, formular solugdes e decidir o caminho a ser
seguido interfere nas politicas adotadas a partir de uma agenda, que diz respeito
ao processo pelo qual sdo selecionados os temas, objeto de atencdo dos
tomadores de decisdo. A formulagéo da politica e a tomada de decisao envolve
diferentes atores, como poder publico (Poder Executivo, Legislativo e agentes
publicos) e sociedade civil organizada. Nesta etapa séo alinhados os contornos
dados as politicas, o orcamento publico, tempo e demais variaveis. “E no
momento decisorio das politicas — quando entdo se tornam politicas publicas —
que as escolhas politicas e, consequentemente, as a¢bes politicas, se tornam
explicitas” (BAPTISTA E REZENDE, 2011, p. 148).

Na literatura, varios modelos de analise buscam explicar como esse
processo ocorre, quem sdo os atores que influenciam na definicdo da agenda e
como as politicas publicas mudam. Os modelos de Multiplos Fluxos de Kingdon
(1984), o Advocacy Coalition Framework (ACF), de Jenkins-Smith e Paul
Sabatier (1988) e a Teoria do Equilibrio Interrompido, desenvolvida por Frank R.
Baumgartner e Bryan D. Jones (1993), demonstram que, de maneira geral, ndo
se trata de uma acao linear e racional, mas envolve mudangas que ocorrem de
forma subita e rapida em determinados contextos, envolvendo atores

interessados em enquadrar a percepc¢ao dos problemas e propor solu¢gbes mais
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proximas das suas preferéncias ou crencas. Esses modelos destacam, cada um
de sua maneira, tanto o papel dos atores politicos “visiveis” representados na
figura do Presidente e de parlamentares, como o de atores invisiveis que atuam
nas comunidades ou subsistemas de politicas publicas, tais como
representantes de grupos de interesse, ativistas, especialistas, burocratas de
carreira e pesquisadores (KINGDON, 1984; JENKINS-SMITH et al, 2017).

Por meio do modelo de fluxos multiplos, Kingdon (1995) busca desvendar
o ciclo de formacéo de politicas publicas e as fases de definicdo da agenda e de
tomada de decisao, logo, explica a forma como problemas e agendas ganham
destaque na agenda politica, transformando-se assim em politicas. O modelo
permite examinar a escolha de politicas sob condicbes de ambiguidade e tem
por pressuposto uma ordem temporal. Assim, a adocdo de alternativas
especificas depende de quando as politicas sédo elaboradas; do grau de atencéo
gue merecem do formulador da politica; de como os assuntos séo estruturados;
e de como é conduzida a procura por solu¢des (OLLAIK, 2010). Para Kingdon
(1995) os fluxos sdo mdltiplos, pois se subdividem em: o fluxo de problemas, o
fluxo das politicas publicas (ou de solucbes propostas), e o fluxo politico (figura

5), que se movimentam de forma independente, através do sistema politico.

Figura 5 - Modelo dos fluxos mdltiplos de Kingdon
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Fonte: Kingdon, 1995.

Como breve esclarecimento, o fluxo dos problemas refere-se a questdes
sociais identificadas/reconhecidas como um problema e que merecem atencéo
do Poder Publico; o fluxo das solucdes, em que atores invisiveis de uma

comunidade, composta por académicos, burocratas de carreira, ativistas, geram
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e selecionam alternativas, ou seja, € o lugar onde novas politicas sao
formuladas; e, o fluxo da politica, em que mudancas de contexto, como
transicbes de governo, resultados eleitorais, mudancas de gestdo, campanhas
de grupos de interesse ou alteracdes no “humor nacional” afetam a receptividade
dos temas pelos tomadores de deciséo. A entrada de temas na agenda depende
da juncéo desses trés fluxos em momentos de abertura das janelas de politica
(policy windows). As chamadas janelas de politicas tém um prazo limitado, pois
sua abertura coincide com o momento em que o fluxo de problemas encontra o
fluxo da politica. Ou seja, € necessario que uma questdo chame a atencao e que
exista um contexto propicio para que ele conquiste a agenda decisOria e a
solucdo para uma determinada questdo ja tenha sido articulada junto a
comunidade de politicas. Isso significa um acordo sobre a proeminéncia de
algumas poucas alternativas consideradas viaveis tecnicamente e aceitaveis
para a sociedade e para os tomadores de decisao.

A juncdo entre os trés fluxos acontece por meio da acao de
empreendedores de politicas, atores dispostos a investir recursos para
impulsionar suas politicas de preferéncia. Eles podem atuar em diferentes
momentos no processo de formacédo da agenda e definicdo de alternativas: eles
produzem e divulgam dados e pressionam para definicho de um problema,;
atuam no processo de formulagcdo e amaciamento das alternativas, buscando
criar consenso dentro das comunidades de especialistas em torno de
determinadas propostas; e aparecem com as solucbes mais amadurecidas
quando janelas de politica estdo abertas, fazendo a juncao entre os trés fluxos
de forma a inserir um tema na agenda de decisdes. Mas quem s&o esses atores?
Quais atores sociais de fato conseguem interferir na policy windows? Essas
guestbes nao sao tdo claramente respondidas por Kingdon, mas ao
considerarmos que as politicas sdo construidas a partir das arenas, chama a
atencao, quais pautas serédo atendidas e se estas encamparam a proposta do
governo vigente para assim conseguir uma maior abertura. Nesse momento, é
possivel deparar-se com a questdo da participacdo social na formulacdo de
propostas que atendam a janela de oportunidades. Ou seja, precisa de uma
participacdo ativa, atenta e disponivel para analisar os cenarios e ofertar
propostas que dialoguem com a tomada de decisbes. A questdo da gestéo

or¢camentéria é ainda um outro passo nesse sentido, com a demanda de tempo
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e sobretudo, de conhecimento técnico sobre o tema e sobre a organizacéo
politica.

Na Teoria do Equilibrio Pontuado, os autores Baumgartner, F. R.; Jones,
B. D.; True, J. L. desenvolvem um modelo para explicar padrdes de estabilidade
e mudanca nas politicas publicas, perpassadas por diferentes processos, tanto
com acomodacfes marginais quanto incrementais, concentradas nas
instituicbes politicas, mobilizacdes de interesse e tomada de decisdo
racionalmente limitada. Para tal, enfatizam que dois elementos sao importantes
para compreender o equilibrio das instituicdes politicas: a definicdo de agenda e
de questdes. A explicacdo mais clara para mudancas politicas marginais e de
grande escala vem da interacdo de instituicdes politicas multiniveis e da tomada
de decisdo comportamental, uma combinacdo que cria padrées de estabilidade
e mobilizac&do ou equilibrios pontuados.

A teoria do equilibrio pontuado inclui periodos de equilibrio ou quase
estase'®, quando uma questdo é capturada por um subsistema, e periodos de
desequilibrio, quando uma questéo é forcada a agenda macropolitica. Assim,
nos periodos de estabilidade, os monopdlios politicos séo reforgcados, os acordos
institucionais vigentes sdo preservados e mudancas tendem a acontecer de
forma gradual. Pressdes por mudancas na conducdo de um tema que esta
circunscrito a um subsistema podem incluir novos atores e instituices
governamentais na reorganizacdo e definicdo de politicas. Contudo, grandes
alteracdes no conteudo das politicas ndo ocorrem se a imagem da politica estiver
preservada. Quando ocorre uma altera¢do na imagem da politica, a legitimidade
de um subsistema para conduzir determinado tema fica comprometida,
quebrando o monopdlio conquistado e transferindo o tema do subsistema para
a macropolitica. Ao alcancar a macropolitica, ha espacgo para a criacdo de um
novo equilibrio de forcas politicas, e o dominio de um subsistema sobre um
determinado tema € rompido. Os feedbacks positivos na macropolitica podem
entdo provocar mudancas em larga escala.

Mais uma vez, volta-se para a questao de como a sociedade civil atua e
como eles conseguem intervir nas politicas, promovendo o chamado

desequilibrio. Numa analise comparativa sobre os modelos e sua relacdo com o

15 Tradugéo para o portugués.
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orcamento publico, Ollaik (2010) aponta que tanto o modelo de fluxos multiplos
quanto o do equilibrio pontuado reconhecem a fluidez do processo politico,
permeado por diferentes forcas e atores. Apesar disso, 0 primeiro deles nao
possui etapas, fases ou mesmo sequéncias logicas, sendo muito mais afetado
pelo fluxo de problemas do que pelo fluxo politico.

Ja o segundo, possui duas fases: a de estabilidade, mas também de
ruptura, a depender da agenda governamental e das prioridades elencadas e
ambas devem ser analisadas quando da inser¢cdo da politica publica no
orcamento. O quadro 9 apresenta uma breve sistematizacdo da forma como

esses modelos podem impactar no orcamento publico.

Quadro 9 - Resumo comparativo entre os modelos de politicas publicas para o orgamento

Modelo Fluxos Mdltiplos Equilibrio Pontuado

Contribuicdo | Orgcamento como resultado da | Orcamento como periodos de
para andlise | interacdo de 3 fluxos: problemas | estabilidade (incremental) e
orcamentaria | (crises), solucdes (politicas | terremotos  (mudancas de
publicas) e politica (grupos de | grande escala).

presséao)

Base tedricas | Racionalidade limitada. Modelo da | Incrementalismo e  dados

lata de lixo (garbage can) empiricos para os “terremotos”

Fonte: Adaptado de Ollaik, 2010.

Para Ollaik et al (2011), a teoria do Equilibrio Pontuado parte da
observacao de que as politicas publicas inseridas no orcamento passam por um
periodo de estabilidade, mas facilmente, podem ser interrompidas quando a
agenda quando a agenda governamental toma outras diregcbes. Ou seja,
diversas forgas interferem no orgamento. Logo, uma mudanga mais significativa
requer que ocorra um conflito ou um esforgo extraordinario (TRUE; JONES;
BAUGARTNER, 2007; OLLAIK 2011).

A questdo orcamentéria é apenas um passo na gestdo de uma politica e
gue ainda precisa lidar com questdes como a continuidade ou a descontinuidade.
A analise desses modelos apresenta os diferentes tipos de influéncia no
processo or¢camentario, que podem ou nado estar relacionados a participacao

social. Contudo, percebe-se que o or¢camento publico é reflexo de embates

politicos e relacdes de poder.



79

A presséao social para formacao de agendas politicas, a apresentacéo de
propostas e monitoramento destas sdo um dos caminhos sociais, mas que
esbarram em outros fatores. Dessa forma, interessa saber como s&o formadas
as agendas politicas e como acontece a correlagdo de forcas entre poder
executivo e legislativo.

Ainda que o objeto de analise busque compreender a importancia da
participacdo social para efetividade das politicas publicas, cabe aqui apresentar
a dindmica orcamentaria e como elas séo construidas, no que tange as politicas
orcamentarias e sua importancia no processo de decodificacdo das politicas

publicas, incluindo ai as politicas de educacao ambiental no Brasil.

2.3. Gestdo orcamentaria (participativa) e seus dispositivos

As politicas publicas, em todo o seu ciclo, por determinacao constitucional
e legal, devem estar previstas e autorizadas no orgcamento publico, objeto de leis
especificas. A institucionalizacao desse processo ocorre com a CF de 1988, no
art. 165, com a planificacdo'® e orcamentacdo publica, ao definir que todas as
unidades federativas devem elaborar as pecas normativas que regem sua
atuacao e consolidam os planos de governo democraticamente eleitos. S&o elas
o Plano Plurianual de A¢bes (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a
Lei Orcamentéaria Anual (LOA). De acordo com Telles et al (2011, p. 57), “o
modelo orcamentario constitucional, prevendo o PPA, a LDO e a LOA, se
encontra na ideia de orcamento-programa, ja que abre amplas possibilidades
para a implantagdo de um sistema integrado de planejamento”.

O orcamento programa caracteriza-se por ser um instrumento técnico
financeiro, elaborado pelo Poder Executivo, com a finalidade de possibilitar a
populacdo o conhecimento e acompanhamento das acdes desencadeadas pelo
poder publico. Além de elencar as receitas e despesas por unidades
administrativas, ele permite a vinculacdo das mesmas ao programa de Governo,
de forma a identificar o rol de projetos e atividades que a administragéo pretende
realizar (TURQUETTO; FABRIZIO, 2013, p. 34).

16 A planificacdo da gestdo orcamentaria refere-se ao planejamento estratégico com a definicdo de
metas e objetivos financeiros, planos de agdo e acompanhamento sistematico de seus resultados.
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Sua elaboracdo é obrigatoria, tanto para 0os municipios quanto para
Estados e Unido, possuindo, portanto, carater de lei. Para além da CF de 1988,
outras bases legais regulamentam sua elaboracdo como a Lei n°® 4.320 de 1964
gue estatui as normas gerais de direito financeiro para elaboracgéo, controle dos
orcamentos e balancos, a Lei n° 14.133 de 2021, conhecida como a nova lei de
licitacOes e contratos administrativos, a ja citada LRF (Lei n°® 101 de 2000) que
estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, portarias e regulacdes complementares afeitas a cada area da
politica publica.

As trés pecas orcamentarias estdo diretamente associadas entre si,
dentro do chamado ciclo orgamentario, composto por um conjunto de etapas
superpostas de planejamento, execuc¢ao, controle, avaliacdo e correcoes de
rumo, previstas em instrumentos legais que definem as diretrizes, metas e
alocacdao de recursos para a formulagdo e implementacéo de politicas publicas
(QUEIROZ, 2016). As pecas precisam ser compativeis e sdo dependentes umas
das outras. Na pratica, isso significa que a formula¢do da LDO depende do PPA,
enquanto a formulacdo da LOA com a descricdo dos gastos, depende da LDO
elaborada. A elaboracdo da LDO e da LOA se repetem anualmente, como

descrito na figura 6.

Figura 6 — Ciclo orcamentéario — PPA, LDO e LOA

PPA

Formulado para o periodo de 4 anos
]

LDO LDO LDO LDO
ANO 1 ANO 2 ANO 3 ANO 4
L LOA L LOA L LOA L LOA
ANO 1 ANO 2 ANO 3 ANO 4

Fonte: Elaborado pela autora, adaptado do Brasil, 2017.

O Plano Plurianual é o instrumento de planejamento de médio prazo
(quatro anos), que estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administracéo

publica para as despesas referentes aos programas de duracdo continuada
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(CF/88, art. 165, § 1°). Os programas de trabalho consistem no conteudo central
do PPA, onde estdo descritas as politicas publicas a serem executadas no
periodo de quatro anos. A LDO é o instrumento norteador da elaboragdo da LOA
a medida em que dispbe, para cada exercicio financeiro, sobre as metas e
prioridades, além das metas fiscais. A LOA consiste no instrumento de
planejamento operacional que estima e fixa as receitas necessarias para um
exercicio financeiro, com base numa receita estimada. Além disto, € responsavel
pela realizagdo dos programas, objetivos, diretrizes e das metas estabelecidas
no PPAY,

A iniciativa de elaboracdo destas leis € de responsabilidade do Poder
Executivo e cabe ao Poder Legislativo sua analise, inser¢cdo de propostas e
aprovacdo. Os prazos para sua apresentacdo sao instituidos
constitucionalmente, sempre no ano anterior a sua implementacdo, mas podem
variar conforme as legislacdes locais.

Até aqui, foram apresentadas as instrumentalidades do orcamento
publico, que sdo complexas ao entendimento, sobretudo quando da estipulacdo
de valores e apresentacdo dos cédigos orcamentarios. A linguagem técnica, a
necessidade de conhecimentos basicos ao tema e a disputa de interesses
acabam por afastar o cidadéo da participagdo no orcamento publico, pois como
aponta Queiroz, ele € um espaco de disputa entre quem financia as atividades
do Estado e suas politicas publicas, como grupos sociais e segmentos
econdmicos e entre aquele que se beneficiam dos bens e servicos pagos com
esses recursos publicos. Nesse sentido, Sanches (1993) afirma que o orgamento
publico ndo se trata apenas de um instrumento legal, mas também é um
instrumento politico, no exercicio do controle democratico sobre o legislativo. O
legislativo teria o poder financeiro e a partir disso, foram sendo aplicados
principios de gestédo publica, incluindo ai os do processo de participagdo das
esferas decisorias mais elevadas do Estado e sob a vigilancia da sociedade civil.

Ao observar a questdo técnica, € possivel conceber o orcamento
enquanto um instrumento de planejamento das contas publicas. Este

caracteriza-se por expressar, tanto as projecoes das receitas arrecadadas

17 De acordo com Queiroz (2016), além das trés pecas, o ciclo orcamentario tambhém é composto
pelos créditos adicionais, que podem alterar os valores financeiros alocados, de acordo com as estimativas
de receita.
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mediante impostos, contribuicdes sociais e outras fontes de receitas pagas pela
populacdo, como autoriza limites de gastos dos projetos e das atividades
propostas pelo Poder Executivo (BRASIL, 2010). Deve estabelecer com clareza
0 que se pretende alcancar, dar a direcionalidade das a¢0es, onde estdo sendo
alocados o0s recursos e quem esta sendo beneficiado, expressando as
prioridades determinadas pela gestdo e revelando seu compromisso politico.
Uma andlise do projeto orcamentario de qualquer uma das esferas de governo
indica quais sdo os projetos e planos de desenvolvimento em andamento e 0s
setores ou grupos sociais que serdo beneficiados (BRASIL, 2010).

No campo social, o tamanho e a destinagcdo do orcamento publico &
reflexo da correlacdo de forcas sociais e politicas atuantes na sociedade.
Segundo Oliveira (2009), € no processo de elaboracdo do orcamento que se
reflete a tomada de decisdo sobre os objetivos de gastos do Estado e dos
recursos necessarios para o seu financiamento, que afetardo, para melhor ou
pior, a vida dos cidadaos. Ele define e ajusta tributos e oferta servi¢os e produtos
para distintos setores da sociedade. Como citado por Peres e Mattos (2016, p.
458) “na elaboragao, negociagao e implementacdo do orcamento publico, a
ponderacédo de interesses, a barganha sobre possibilidades e o balizamento de
representacdes sociais e politicas sdo fundamentais”. As autoras colocam ainda
que os subsidios, a pressao e 0s interesses trazidos pela participacéo de atores
sdo importantes a formulacédo de a¢fes alinhadas as demandas da sociedade,
atividade possibilitada por uma andlise situacional mais proxima das distintas
realidades existentes.

As experiéncias quanto a gestdo publica participativa tem seus
desdobramentos no orgcamento por meio da Lei n® 10.257 de 2001, o Estatuto da
Cidade. Em seu capitulo IV, a lei dispde sobre a gestdo democratica da cidade
e garante que instrumentos participativos como 6rgdos colegiados de politicas
publicas, debates, audiéncias, consultas publicas, conferéncias e projetos de
iniciativa popular sejam utilizados na gestdo da cidade. O reforgo na gestédo
participativa é diretamente vinculado ao orgamento publico, no art. 44, ao incluir
a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria
Anual, como condi¢éo obrigatéria para sua aprovacdo pela Camara Municipal.

Dito de outra forma, a legislacdo coloca que nenhuma lei orcamentaria podera
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ser aprovada sem a participacdo popular, tornando-a uma exigéncia para a
aprovacao da legislacao referente aos gastos publicos.

A GOP € um processo que busca articular a participacdo direta da
populacdo e de associa¢cdes no processo de construcdo dos aparatos fisicos,
politicos e sociais das suas cidades, criando um didlogo com o Estado e a
oportunidade de influenciar no processo de tomada de deciséo sobre a alocacéo
dos recursos publicos, o que, de acordo com Azevedo, Franca, Camara (no
prelo), promove uma maior transparéncia e accountability’® societal no uso dos
recursos e garante que as acdes governamentais estejam refletidas dentro das
legislacdes orcamentarias e alinhadas com as prioridades da cidade.

Outros dispositivos legais corroboram com a proposta de uma gestao
orcamentéria participativa por meio da publicizacdo e transparéncia publica,
como o art. 165, 83° da CF, que determina ao poder executivo a publicagéo, até
trinta dias do encerramento do bimestre, do relatorio resumido da execucao
orcamentéria. A LRF, no art. 48, assegura a transparéncia da gestdo fiscal
quando garante ampla divulgacdo de acesso publico aos planos, orcamentos,
leis de diretrizes orcamentarias; as presta¢des de contas e documentos com esta
finalidade. O § 1° desta lei diz que a transparéncia sera garantida via incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante 0s processos
de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentéarias e
orcamentos;

Embora instrumentalizada juridicamente, cabe a reflexdo sobre como o
Estado coordena suas a¢des nos diferentes entes federativos e se estas sao de
fato efetivas, no sentido de interferir no processo deliberativo, junto ao Poder
Publico. Na prética, cada municipio possui autonomia na forma como conduz as
audiéncias publicas e em seus sistemas de transparéncia e publicizacdo de
informacdes. Além disso, ndo existem normativas com prazos especificos para
a convocacao de uma audiéncia publica, por exemplo, que pode ser convocada
com prazos curtos ou em veiculos de pouca visibilidade.

Como afirma Azevedo, Franga, Camara (no prelo), a auséncia de regras

para garantam a participagdo compromete a efetividade da participagcéo, pois

18De acordo com Buta et al (2018ta), o termo em inglés, demanda muitas interpretacdes,
dificultando o seu uso na legislagdo nacional. Contudo, seu uso estd regularmente associado a

EERNT3

“transparéncia”, “prestagdo de contas” e “responsabilizagdo” sobre as a¢des dos atos publicos.
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nao ha prazos adequados de divulgacao e convocacao, tampouco, garantias de
inclusédo de setores populares e de suas propostas nas leis orcamentarias. Cria-
se assim, um vazio institucional, na contramao da gestdo democrética da cidade.
Aqui acrescentaria mais dois indicadores que é a auséncia de mecanismos que
de acompanhamento das propostas e de cobranca para sua consecucao.

As acdes do projeto NEA-BC caminham no mesmo sentido por cobrar
uma gestdo orcamentaria participativa, quando provocam a discusséo sobre a
transparéncia publica, a publicacéo de gastos, a apresentagdo de propostas e a
cobranca por sua efetividade. Ao longo das atividades, os participantes do
projeto lidam com a barreira da desinformacdo e da descontinuidade da
participacdo, que esbarra em aparatos técnicos e politicos. Essa afirmagéo ndo
corresponde a uma acéo coordenada no projeto NEA-BC, de busca pela gestéo
orcamentaria participativa, de forma especifica, mas de uma correlacéo entre as
acOes do projeto e o disposto na lei, conforme analises da pesquisa em curso.
Neste mesmo caminho, no decurso das andlises desta tese, referencia-se a
participacdo no orcamento publico a partir das diretrizes da gestdo orcamentéria
participativa, mas, ao longo do ciclo orcamentaria do PPA de Campos dos
Goytacazes, para o periodo de 2018 a 2021, ocorre a proposta de
institucionalizagdo do orgamento participativo no municipio, num movimento
para o PPA participativo.

Este, por vezes, é confundido com as normativas para gestao
orcamentaria participativa e por isso, tratado como uma obrigatoriedade a ser
implementada por parte da gestéo publica. No item a seguir, sera debatido sobre
0 orcamento participativo e sua diferenciacdo quanto ao GOP, a fim de
caracterizar uma das propostas instituidas pela prefeitura municipal de Campos

dos Goytacazes.

2.3.1 O Orgamento Participativo

O orcamento participativo € um dos modelos de gestdo participativo
desenvolvido no Brasil, apos processo de redemocratizac¢do do pais. Sua criacao
remonta aos anos 80, a fim de fortalecer a confianca popular nas instituicbes
politicas, bem como o processo de democratizacdo do pais apos a ditadura

militar. Na época, o pais apresentava uma das maiores disparidades de
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distribuicdo de renda do mundo e a transicdo do sistema ditatorial para um
modelo democratico teve resultados decisivos, com a imensa mobilizacédo social
na luta por mudancas politicas e sociais. A nova Constituicao, adotada em 1988,
era aberta a participagéo cidadd, mas o efetivo funcionamento do sistema politico
continuava caracterizado por corrupcéo e clientelismo (SINTOMER et al 2012).
Com vistas a desconstruir essa estrutura, o OP nasceu como uma proposta que
permite 0 empoderamento dos sujeitos no que se refere a tomada de decisbes
em acOes emanadas da administracdo publica. Além disso, fortifica o carater
reivindicatorio ao incentivar o debate entre cidadéos e Executivo, num exercicio
de cidadania e democratizacédo da relacdo Estado-Sociedade (PALUDO, 2012,
p.38 apud TURQUETTO; FABRIZIO, 2013).

Outra importante caracteristica do instrumento de gestdo é sua ligacdo
direta com a operacionalizacdo da democracia e a forma como ela é concebida.
De acordo com Avritzer (2003), o OP permite balancear a articulacdo entre
democracia participativa e democracia representativa a partir de quatro
dimensdes. A primeira delas € a cessao de soberania por aqueles que a detém,
enquanto resultado de um processo representativo a nivel local. O segundo
elemento trata da reintroducao de elementos de participacao a nivel local, como
assembleias e conselhos, o terceiro € o principio da autorregulacao, ou seja, um
conjunto de regras que sao definidas pelos proprios participantes, e a quarta diz
respeito a reversao das prioridades na distribuicdo do recurso publico. Nao a toa,
em 2013, havia cerca de 2.700 casos de OP pelo mundo, oriundos de contextos
locais e dos interesses dos atores politicos que o implementam (SINTOMER et
al, 2013).

Ainda que disseminada amplamente, o OP possui uma estrutura
caracteristica, que o define enquanto processo de participacdo comunitaria e de
gestdo. De acordo com Fedozzi (1998, p. 245), ele estad orientado por trés
principios basicos: “a) regras universais de participagdo em instancias
institucionais e regulares de funcionamento; b) um método objetivo de definicdo
dos recursos para investimentos referentes a um ciclo anual de orgamentacéo
do municipio; e ¢) um processo decisério descentralizado, tendo por base a
divisdo da Cidade em 16 regibes orcamentarias”.

O envolvimento das comunidades no OP s0 sera possivel, quando tais

critérios forem aplicados. Somados a estes, Sintomer et al (2013) acrescente
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mais cinco parametros de definicho minima da préatica do OP, que sao: (1) a
vertente orcamentaria e/ou financeira é discutida de forma publica; (2) o
envolvimento social no processo se da no ambito da cidade; (3) o processo tem
momentos repetidos em instancias, regras e critérios de participacdo e de
escolha de prioridades orcamentarias; (4) o processo inclui alguma forma de
deliberacdo publica, no ambito de encontros especificos ou foruns; (5) a
prestacao de contas sobre as decisdes adotadas é essencial.

Importa destacar que o instrumento ndo é uma obrigatoriedade na gestao
publica e sua implementacdo depende das legislacbes dos entes federativos,
seguindo tais critérios. No caso do municipio de Campos dos Goytacazes, 0
Poder Publico, por meio do Decreto n° 65 de 2018, regulamentou os artigos 119
e 120 da Lei Municipal no 7.972 de 2008, denominada Plano Diretor e instituiu o
orcamento municipal participativo.

O titulo do decreto é sugestivo do OP, entretanto, o documento apresenta
ao longo de sua estrutura, elementos da GOP, num caminho de concordancia
com o disposto no Estatuto da Cidade, ao estabelecer como critério obrigatorio
a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas para a criagdo e

aprovacao das leis orcamentéarias. Em seu art. 1°, o decreto diz:

Este Decreto regulamenta, no &mbito do Poder Executivo Municipal, as
diretrizes e o0s procedimentos para a garantia do Orgcamento
Participativo Municipal, previsto no artigo 4°, inciso lll, alinea "f", da Lei
Nacional n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade e
instituido pelo artigo 119 da Lei Municipal no 7.972, de 31 de marco de
2008, como o principal instrumento de gestdo de Politica Urbana
(CAMPOS DOS GOYTACAZES, 2018).

O Estatuto da Cidade, no artigo 4°, inciso lll, alinea "f, apresenta a gestéao
orcamentéria participativa como um instrumento da politica urbana e nédo o
orcamento participativo. Essa distingédo entres os instrumentos de participacéo é
importante, pois apesar da nomenclatura indicar uma similitude, sdo processos
diferentes. Outro ponto que nos leva a questionar o objeto do orgamento
participativo no decreto € que o documento ignora a definicdo de recursos para
investimento, tampouco, procede com a divisdo por regibes para debater o

orcamento, como apresentado anteriormente. As discussdes realizadas com a
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comunidade n&o trataram do aspecto orcamentario e esgotaram a discussao no
levantamento dos problemas locais, assim como nao dispuseram de regras de
participagdo e instancias participativas posteriores. A descontinuidade em 2019
do processo iniciado em 2018 e a auséncia de prestacdo de contas sobre o
encaminhamento das propostas andam juntos.

Dessa forma, podemos dizer que o modelo participativo aplicado em
Campos dos Goytacazes muito mais se encaixa huma proposta de GOP, do que
para o OP, nome que parece ter sido encampado politicamente. Esse, inclusive,
parece ndo ser um caso especifico de Campos dos Goytacazes, mas de muitos
outros lugares no Brasil que, ao implementarem no ambito conceitual a proposta
de orcamento participativo, ndo ddo prosseguimento as suas acdes, esgotando
seu processo nas audiéncias publicas.

Acredita-se que a gestdo orcamentaria participativa, incluindo os
diferentes processos em questdo, apontam para uma discussdo em torno da
teoria democrética, principalmente atrelado ao desenho institucional do Estado
e da relagcéo entre este ente e a sociedade civil. Sotero (2008) apresenta como
parametro para as analises das politicas publicas trés bases, interdependentes
entre si: o arcabouco legal, que corresponde ao conjunto de leis e/ou normas
especificas ou genéricas que subsidiam e normatizam a acédo apresentando,
inclusive, as competéncias e fun¢des institucionais; a base filoséfica que orienta
principios, diretrizes, objetivos, métodos e resultados a serem viabilizados; e por
fim, trata do financiamento que corresponde aos recursos financeiros disponiveis
para as acodes estatais. Tais instrumentos articulados entre si, contribuem para
normatizagao das politicas publicas, por meio de principios, diretrizes e métodos
e sobretudo da descricdo de recursos. Contudo acrescenta-se mais um
importante instrumento que € a pressao social, marcada pela organizacdo da
sociedade civil para atuagédo em espacgos de controle. Para Marquetti (2003) os
atores sociais, quando munidos de potencial para deliberar, conseguem
identificar questfes sociais importantes na sociedade e formas de corrigi-las. O
autor refere-se a capacidade deliberativa, quando estabelecida dentro de uma
estrutura organizacional. No entanto, uma das questdes motivadoras deste
estudo é sobre como se da o engajamento e organizacdo dos grupos sociais,

mesmo antes de integrar essa estrutura organizacional. Busca-se entender
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como estdo organizados, as articulacdes realizadas e as deliberacdes para
futuras intervencdes.

A atuacdo do PEA NEA-BC sobre o orgamento publico sera analisada a
partir da experiéncia do municipio de Campos dos Goytacazes, dos grupos
envolvidos e de como essas politicas passaram a integrar ou ndo as politicas

publicas municipais.
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CAPITULO 3 - EDUCACAO AMBIENTAL E O PROCESSO DE
DEMOCRATIZACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL NO NEA-BC

A construcdo e desenvolvimento da politica publica de educacao
ambiental nos remonta ao debate da relacdo dos seres humanos com o meio no
qual esta inserido e seus diferentes usos, provocados por eventos e didlogos em
ascensao, em territério nacional e internacional. A resposta do Brasil aos debates
em ambito internacional interfere de forma continuada nas politicas nacionais e
nos posicionamentos politicos e por isso, serdo descritos a seguir, no intuito de
tracar um paralelo entre eles e decodificar a proposta de educacédo ambiental
critica e sua contribuicdo para participacdo social. Em seguida, apresentar-se-a
a estruturagdo da politica publica de educacdo ambiental e dos projetos ligados
ao licenciamento ambiental de petréleo e gas com vistas a gestdo ambiental

publica.

3.1. A legislagdo ambiental no Brasil

A politica ambiental no Brasil se apresenta de forma mais sistematica a
partir dos 60 em resposta aos protestos dos movimentos populares contra
padrées de consumo em larga escala, o que se institucionalizou nas décadas
seguintes, por meio de normas e instituicdes responsaveis pelo tema. Dos anos
de 1930 a 1960, o pais apresentava uma proposta embrionaria, comprometida
com o controle dos recursos naturais e com o desenvolvimento econdmico e de
ordenacéo do espago. Como exemplo estdo: o Codigo de Aguas (Decreto n®
24.643 de 1934), subordinado ao Ministério das Minas e Energia (MME), devido
ao interesse no aproveitamento hidrico para hidrelétricas; o Codigo Florestal
(Decreto n°® 23.793 de 1934), cuja gestdo, inicialmente, cabia ao Ministério da
Agricultura, visto que o foco era a protecéo de solos para uso agricola e a Lei de
Protecdo a Fauna (Lei n® 5.197 de 1967).

Os anos 70 foram marcados pela publicagao do relatério “The Limits of
Growth" que alertava para questfes essenciais tais como energia, saneamento,
poluicdo, saude, ambiente, crescimento populacional e o esgotamento dos
recursos naturais. O documento, encomendado ao Massachusetts Institute of

Technology (MIT) pelo Clube de Roma apresentava a perspectiva da derrocada
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ambiental, frente ao crescimento econdmico e industrial e que este precisaria ser
freado imediatamente. A proposta que se fazia era interrupcdo do crescimento
e do crescimento zero. Na prética, isso manteria o crescimento dos paises ja
desenvolvidos, mas suprimiu qualquer forma de desenvolvimento em outros
lugares. Além das criticas a metodologia de analise desenvolvida pelo MIT e ao
conceito de desenvolvimento indicado documento, este fortalecia a relacdo de
dependéncia entre paises desenvolvidos e os subdesenvolvidos, pois na pratica,
a proposta ndo implicava na distribuicdo da riqueza que j& havia sido produzida
em escala mundial, mas do congelamento do crescimento para que as nagcdes
periféricas ndo atingissem o mesmo grau de desenvolvimento dos paises mais
ricos, reduzindo a pressao sobre os “recursos” da natureza (FURTADO,1998,
OLIVEIRA, 2012).

Ainda que sob criticas diversas, o relatério chama a atencdo para a
guestdo ambiental e foi a base para os debates da Conferéncia de Estocolmo
(1972), no qual o Brasil adotou a postura de defesa da soberania nacional ao
argumentar que o crescimento econdmico e populacional dos paises em
desenvolvimento ndo deveria ser sacrificado e que os paises desenvolvidos
deveriam pagar pelos esforcos para evitar a poluicdo ambiental — posicdo que
foi endossada pelos paises do chamado Terceiro Mundo (MOURA, 2016).

Em meio as agbes nacionais, o debate internacional era continuado e
em 1975, foi realizado pela Unesco o primeiro Encontro Internacional de
Educacdo Ambiental também conhecido como a Conferéncia de Belgrado, na
lugoslavia que deu origem a "Carta de Belgrado”, por meio da qual foram
propostas reformas dos processos educativos para a elaboracao da nova ética
do desenvolvimento e da ordem econdmica mundial (ESTRELA; POTT, 2017).
Em 1977, o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA),
juntamente com a Unesco, promoveu a Conferéncia Intergovernamental sobre
Educacdo Ambiental em Thilisi, e neste foram lancadas estratégias norteadoras
para uma educacdo ambiental com viés interdisciplinar e presente na educacéao
formal e ndo formal. Antes mesmo da Conferéncia de Thilisi, em 1973, foi criado
no Brasil a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), dentro do Ministérios
do Interior, com a responsabilidade, dentre outras coisas, de possibilitar a
“elaboracéo e o estabelecimento de normas e padrdes relativos a preservacao

do meio-ambiente, em especial dos recursos hidricos, que assegurem o bem-
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estar das populagdes e o seu desenvolvimento econdmico e social” (art.4, alinea
c). Em seu bojo de atividades, esta a instituicdo de projetos de educacéo
ambiental voltados para a insercdo da temética ambiental nos curriculos
escolares dos antigos 1° e 2° graus, na regiao Norte, a realizagéo de seis cursos
de especializacdo em educacdo ambiental e de cinco seminarios sobre
Universidade e Meio Ambiente, além da estruturacdo de uma rede de producao
e circulagdo de materiais educativos, envolvendo diversas publicacdes e
audiovisuais referentes a area ambiental (ProNEA, 2005).

Para relembrar os dez anos da Conferéncia de Estocolmo, em 1982
ocorreu a Assembleia Mundial dos Estados em Nairébi no Quénia. Em
consequéncia, no ano seguinte, a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento foi criada. Ainda assim, grandes desastres ainda eram
recorrentes e um deles chamou a atencdo do mundo para o debate sobre a
guestdo ambiental. Conhecido como o maior desastre quimico da historia, o
vazamento de gases toxicos remanescentes de uma industria de agrotoxicos,
ocorrido em Bhopal, na india, teve grande repercussao.

Ainda na década de 80, a Convencdo de Viena, na Austria, colaborou
com debate sobre a protecdo da camada de ozbnio e mais tarde foi
complementada pelo Protocolo de Montreal. O tratado internacional estabeleceu
padrdes para a reducao progressiva (fabricagédo e consumo) de produtos nocivos
a camada de oz6nio. De acordo com MMA (2022), o tratado € o Unico acordo
ambiental multilateral onde 197 estados se comprometeram a proteger a camada
de ozobnio. No Brasil, o periodo marca a regulacdo das atividades industriais com
regras de controle para o desenvolvimento e para a operagdao de
empreendimentos, incluindo os de infraestrutura de energia e de transporte, no
sentido de garantir a satude publica (ANELLO, 2009).

No caminho para o fortalecimento da legislacdo ambiental no Brasil, em
1981, foi promulgada a Lei 938/1981, que instituiu a Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA) e criou-se o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).
A lei estabelece diretrizes para preservacao, melhoria e recuperacdo da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar condi¢cbes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a
protecdo da dignidade da vida humana no pais. Um dos principios para alcancar

esses objetivos seria a educacdo ambiental, aplicada as redes de ensino, mas
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também as comunidades, a fim de capacita-la para participacéo ativa na defesa
do meio ambiente. Ao incorporar as propostas, ja indicadas nos debates
internacionais, como a Conferéncia de Thilisi, a politica atribui responsabilidade
a diferentes atores sociais, de forma que ela possa ser efetiva e assim, orienta
como o poder publico deve criar politicas que promovam a educagcdo ambiental
em todos os niveis de ensino. O SISNAMA, composto pelos 6rgéos e entidades
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, responsaveis pela
melhoria pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, integra as politicas
publicas de protecdo ambiental na perspectiva de criar uma direcdo nacional,
pois todos os 6rgdos que o compdem, estdo submetidos aos mesmos principios
e diretrizes, cada um exercendo a sua funcéo para alcancar o mesmo objetivo:
a defesa domeio ambiente ecologicamente equilibrado. Dentre suas
deliberacbes esta a criacdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), no ano de 1981, um importante elemento da politica do
licenciamento ambiental e nas diretrizes para a gestdo ambiental.

Com a Constituicdo de 1988, muda-se a perspectiva da democracia
nacional, por apresentar a gestao participativa como um caminho comum, mas
também por criar prerrogativas ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e

de uso coletivo, tal como disposto.

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes (BRASIL, 1988, art.
225).

Os incisos do art. 225, apresentados a seguir, originaram um conjunto de
normas e leis, incluindo o licenciamento ambiental, disposto no inciso IV e a

educacdo ambiental, no inciso VI.

| - preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacao de
material genético;

[l - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiguem sua protecao;
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IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade;

V - controlar a producéo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e 0 meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a preservacao do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas
gue coloquem em risco sua funcéo ecolégica, provoquem a extincédo
de espécies ou submetam os animais a crueldade.

A educacdo ambiental, preconizada pelo licenciamento ambiental,
constitui a base da analise deste trabalho, por ser o processo catalisador da
participacdo social, voltada para gestdo ambiental publica. O inciso IV da CF de
88 da as diretrizes para a formulagcdo de um conjunto de regras e leis que
garantam a apropriacdo dos recursos naturais, estabelecendo processos de
mitigacdo e compensacao para tal. Estes encontram-se na Lei Complementar
140, de 08 de dezembro de 2011 que define as competéncias para a cooperacao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acfes
administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao
combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacgao das florestas,
da fauna e da flora. Corresponde assim a um procedimento administrativo
destinado a autorizar atividades ou empreendimentos, utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental.

Importante destacar as diretrizes para uma gestao dos recursos naturais,
apropriados de acordo com interesses diversos e que precisam de uma
interlocucdo do Estado para que acontecam de forma equilibrada, tanto em
carater fisico, quanto social. Nesse sentido, Anello (2009) coloca que se trata de
uma apropriacdo em torno dos interesses da burguesia e cabe ao Estado,
garantir o desenvolvimento de politicas publicas assentadas na mediacdo de
conflitos de interesses. Dai o papel da EA que se apresenta como um

mecanismo do Estado nesse processo de mediacao.

3.2. A politica publica de educacdo ambiental
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A EA esta estruturada na Politica Nacional de Educacdo Ambiental,
instituida pela Lei 9.795, de 27 de abril de 1999 e regulamentada pelo Decreto
4281/2002 que apresenta a EA nédo-formal e a formal como campos de atuagao.
O Programa Nacional de Educacdo Ambiental — PRONEA, foi criado em 1994
para atuar com gestéo e ensino na educag¢ao ambiental. Em 1999, ele se tornou
ProNEA, com outras diretrizes, incluindo a gestdo ambiental publica. Trata-se de
um refor¢o do Estado para direcao da Politica Nacional de Educacao Ambiental.
Cabe aqui destacar a estrutura do ProNEA, que esta sob a gestdo do Ministério
do Meio Ambiente (Diretoria de Educacdo Ambiental) e o Ministério da Educacéo
(Coordenacao Geral de Educacdo Ambiental). Ele traz em sua proposta
educacdo ambiental como instrumento da gestdo ambiental publica com vistas
a sustentabilidade, envolvendo estratégia como a participacdo e o controle
social. A implementacéo e fiscalizacdo da Educacdo no Processo de Gestéo
Ambiental é do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente — IBAMA. O 6rgédo ambiental
foi criado em 1989, com a responsabilidade da execuc¢do da politica ambiental
no pais, dentre elas, o licenciamento ambiental. Em 1992, ano da criacdo do
Ministério do Meio Ambiente, também se formaram os Nucleos de Educacao
Ambiental (NEA), com a finalidade de conceber as superintendéncias estaduais
para por em pratica as acfes educativas no processo de gestdo ambiental na
esfera estadual.

Para abordar as questdes de licenca ambiental das atividades
petroliferas, orientadas pela educacdo ambiental, um amplo caminho foi
percorrido com a criacdo da 6rgdos dentro do Ibama para tais diretrizes, como a
Coordenacéo Geral de Educacdo Ambiental (CGEAM), em 2002, que junto ao
Escritdrio de Licenciamento das Atividades de Petréleo e Nuclear (ELPN) e os
NEA subsidiou a construcdo de diretrizes especificas de EA para o licenciamento
das atividades de petrdleo e gas, que se iniciou com 12 Oficina de Educacéo
Ambiental em 1999 e formulou as diretrizes para a elaboragéo e implementacéo
de Programas de Educacdo Ambiental no licenciamento de atividades de
producdo e escoamento de petrdleo e gas natural” (2006) (PARMIS, 2024).

A gestdo ambiental publica abordada nos documentos corresponde a
forma como os diferentes atores sociais agem sobre 0s meios fisico-naturais e o

antrépico, na mediacdo de conflitos e interesses, a fim de garantir o direito ao


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9795.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4281.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4281.htm

95

meio ambiente ecologicamente equilibrado (QUINTAS, 2006). Destaca-se que
na gestado ambiental participativa, os diferentes atores sociais estdo envolvidos,
tanto os do poder publico como os de instituicbes privadas e os da sociedade
civil. Isso porque ela corresponde a diferentes interesses, oriundos do processo
de apropriacdo dos usos e recursos ambientais e conflituosos em si. Por isso,
desconsideram os interesses daqueles afetados, sobretudo quando estes se
encontram em estado de vulnerabilidade social. Como abordado por Quintas
(2008), no Brasil, o processo decisorio e de intervencdo sobre o meio ambiente
é distribuido de forma desigual, tanto socialmente, quanto geograficamente na

sociedade.

Por serem detentores de poder econémico ou de poderes outorgados
pela sociedade, determinados atores sociais possuem, por meio de
suas acdes, capacidade variada de influenciar direta ou indiretamente
na transformacéo (de modo positivo ou negativo) da qualidade do meio
ambiente (QUINTAS, 1995, p. 11).

(...) o processo de apropriacdo e uso dos recursos ambientais nédo
acontece de forma tranquila. Ha interesses, necessidades,
racionalidades, poder, custos e beneficios em jogo e,
consequentemente, (potenciais e explicitos) entre atores sociais, que
atuam de alguma forma sobre estes recursos, visando o seu uso,
controle e, ou sua defesa (QUINTAS, 1995, p12).

E nesse momento que se entende o poder central do Estado, como um
mediador da distribuicdo dos recursos, assim como ha compreensao dos efeitos,

impactos e de sua distribuicdo para a sociedade como um todo.

No nosso pais, cabe ao Estado praticar a gestdo ambiental publica,
ordenando o processo de apropriacdo social dos recursos ambientais
na sociedade, por meio dos instrumentos estabelecidos na legislacéo.
Neste processo o poder publico media interesses e conflitos, potenciais
ou explicitos, entre atores sociais, sobre os modos de destinagao dos
recursos ambientais no meio social. Esta definicdo é produto de
consensos construidos com atores sociais envolvidos (0s quais nao
devem ser confundidos com unanimidade.), sobre o uso e 0 ndo uso;
guem, como, onde, quanto e para que usa; e quando, por quanto tempo
etc., se usa, 0s recursos naturais (Quintas, 1995, p. 13 e 14).

O papel do Estado, como proposto pelo autor, corresponde ao Estado
de direito, dentro da perspectiva republicana. Cabe aqui um adendo para tratar
da formacgdo historica e econdmica do Estado nacional, que acompanhou a

constituicdo do capitalismo brasileiro e que interfere diretamente no processo de
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gestao aqui abordado. Na gestdo ambiental, este é tratado como mediador de
conflitos, mas o proprio ato de concessao da apropriacdo privada de um bem
publico, como no caso dessa pesquisa, na qual se aborda a mitigacdo dos
impactos da exploracao de petréleo e gés, ja apresenta os interesses privados

sobre o coletivo.

3.2.1 A educacdo ambiental critica e a gestdo ambiental publica no

licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental € um dos instrumentos de gestdo ambiental
publica que estabelece os mecanismos técnicos e administrativos para garantir
0 desenvolvimento econémico e social, ao mesmo tempo que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Trata-se de uma responsabilidade exclusiva do
Estado por meio do qual os Orgdos ambientais autorizam a instalacdo e
operacionalizacdo de empreendimentos econémicos (mineracdes, siderurgicas,
industria de celulose etc.) ou de infraestrutura (estradas, portos, hidrelétricas,
entre outros), potencial ou efetivamente poluidores. Ele € decorrente da
autorizacdo do 6rgdo ambiental, de acordo com a competéncia, isto €, varia
conforme a unidade politico-administrativa na qual se insere o empreendimento
a ser licenciado. Quando os empreendimentos se localizam dentro dos limites
de um so estado, o licenciamento € de responsabilidade do 6rgdo ambiental
estadual; quando o empreendimento se localiza em dois ou mais estados, ou em
areas maritimas de jurisdicdo nacional, o 6rgdo responsavel passa a ser o
IBAMA. Existem ainda as licencas municipais concedidas pelas prefeituras aos
empreendimentos restritos ao municipio, como loteamentos, extracao de lenha,
mineracdes de areia, de saibro etc.

A partir da demanda do empreendimento e dos possiveis impactos que
este pode causar, tem-se inicio o processo de licenciamento que conta com
etapas diferenciadas e que serédo resumidamente expostas aqui. De inicio, € feita
a abertura do processo junto ao 6rgdo ambiental competente e o preenchimento
de formulario de caracterizacdo de atividade (FCA). Se o empreendimento se
encaixar nas exigéncias do licenciamento, o 6rgdo ambiental em questao
procede com o enquadramento e estabelece 0 escopo do Estudo Ambiental onde

sdo avaliados os possiveis impactos ambientais oriundos da atividade. A partir
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dai sdo propostas as medidas de mitigacdo e compensacao. Assim, 0
empreendedor deve elaborar o Estudo Ambiental composto por Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA). Apos a
andlise do documento, e de sua conformidade, o empreendedor faz o
requerimento da licenca. Durante o0 processo, a populacdo e/ou partes
interessadas podem conhecer o empreendimento e seus possiveis impactos.
Para isso, o 6rgdo ambiental ou qualquer parte interessada pode convocar
audiéncia publica, o que garante a participacdo social no processo de
licenciamento. Contudo, como aponta Serrdo (2012, p. 169), ainda que este
espaco seja considerado com um espaco formal de participacdo social dos
grupos afetados pelo empreendimento em licenciamento, as audiéncias publicas
se trata de féruns consultivos que, em sua grande maioria, ndo conseguem
satisfazer a sociedade nela presente sobre os detalhes técnicos e possiveis
impactos do projeto em analise pelo 6rgdo ambiental.

O processo de licenciamento é continuado e apds as andlises
documentais, o 6rgdo ambiental emite parecer técnico que podera aprovar a
viabilidade ambiental do empreendimento, ou seja, recomendar a concessao da
licenca prévia (LP)°. Para inicio das obras, deve ser apresentado pelo
empreendedor a proposta com 0s projetos de mitigacdo e compensacao a serem
implementados pela empresa, 0 que garante a obtencdo da Licenca de
Instalacdo (LI). Para iniciar as atividades, é necessario a Licenca de Operacao
(LO), concedida apenas para a empresa que cumpriu todas as exigéncias
ambientais que constavam da LlI.

De acordo com Anello (2009), o acompanhamento do cumprimento das
condicionantes é feito por meio de vistorias e visitas técnicas, além da analise
dos relatorios apresentados pelas empresas, 0s quais devem conter informacgdes
sobre o controle ambiental implementado e incluir agdes de monitoramento,
mitigacdo e compensacédo dos impactos causados.

De posse de todo esse processo de licenca realizado e da concesséo da

licenca pelo 6rgdo ambiental competente, de acordo com a avaliacdo

BAaLp pode ser negada caso a avaliacdo de impactos (AlA) indique que o empreendimento ndo
tem viabilidade ambiental e que os impactos e os riscos do empreendimento ndo sdo mitigaveis com danos
gue podem ser irreversiveis.
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disponibilizada, sdo postas em praticas as medidas compensatdrias ou de
mitigacdo dos possiveis impactos e os projetos de educacdo ambiental sdo um

tipo delas.

3.3. Os programas de educacdo ambiental no licenciamento de petréleo e

7

gas

Os projetos de educagcao ambiental no Licenciamento Ambiental Federal
sao relativamente recentes no Brasil. Eles ocorrem a partir dos anos 2000, sob
a influéncia do acidente que ocorreu na Baia de Guanabara, no Rio de Janeiro,
0 que de acordo com Acselrad e Melo (2009) favoreceu a acéo do estado para
regularizacdo das atividades e medidas de controle ambiental. O licenciamento
ambiental dos empreendimentos maritimos de exploracdo e producdo de
petréleo e gas, enquanto uma exigéncia (condicionante) para suas atividades?,
estabelece o Programa de Educacdo Ambiental, desenvolvidos nos municipios
litorAneos do Brasil. Direcionados por meio da por meio da Nota Técnica (NT) da
Coordenacédo Geral de Petréleo e Gas (CGPEG), no ambito da Diretoria de
Licenciamento Ambiental (DILIC) do IBAMA, ou seja, NT 01/10
CGPEG/DILIC/IBAMA, os programas tém sua delimitacdo relacionada a area de
influéncia relativa ao meio socioecondmico na qual esteja incluida, considerando
a regido. De acordo com Parmis (2024), a referida NT favoreceu a execucédo de
17 PEA por 12 operadoras em 9 estados e 66 municipios, envolvendo 327
comunidades. Dentre eles estad o Programa de Educacdo Ambiental da Bacia de
Campos (PEA-BC), situado entre o Alto de Cabo Frio, no estado do Rio de
Janeiro, e o Alto de Vitoria, no Espirito Santo.

O PEA-BC é formado pelo conjunto de projetos de educacdo ambiental,
distribuidos espacialmente. Suas atividades séo direcionadas como as linhas de

acao estipuladas na NT e que estédo descritas no quadro 10.
Quadro 10 — Linhas de acéo dos PEAs

Linha de acéo Objetivo PEAs e empresas

20 0 licenciamento ambiental tem sofrido duros ataques e ainda em tramitagdo por meio da PL
3729/2004, que aguarda andlise do senado federal. A proposta se trata de uma espécie de flexibilizagdo da
politica, onde suas diretrizes seriam alteradas, ndo havendo necessidade de operacionalizacdo de projetos
ambientais, tanto aqueles de mitigacdo quanto os relacionados a medidas compensatdrias.



Linha de acédo
A

Organizacdo comunitaria para a
participacdo na gestdo ambiental, no
ambito do licenciamento ambiental.
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Quipea - Quilombos no Projeto de
Linha de Acdo A Educacado
Ambiental (Shell);

Pescarte - Petrobras;

Foco - Fortalecimento da
Organizagéo Comunitaria
(Perenco);

Rede Observacao (PetroRio).

Linha de Acdo Controle social da aplicacdo de @ Territérios do Petréleo - Petrobras.
B royalties e de participacdes especiais

da producdo de petréleo e de gas

natural.
Linha de Acdo Apoio a democratizacao, a discusséo
C publica e a fiscalizacdo do
cumprimento das Diretrizes de Planos
Diretores municipais.

A ser proposta pela empresa.

Projeto NEA-BC- Petrobras.

Linha de Acéo N&o existem projetos nessa linha de

D acéo.
Linha de Acdo Projetos compensatorios para Na&o existem projetos nessa linha de
E populacdes impactadas por acao.

empreendimentos de curto prazo.
Linha de Acdo Apoio a  discusséo e ao
F estabelecimento de acordos para a
gestdo compartilhada das atividades
na zona maritima.
Fonte: Adaptado do site PEA-BC (https://www.pea-bc.ibp.org.br/), 2023

N&o existem projetos nessa linha de
acao.

Como observado no quadro, atualmente, estdo em atividade no PEA-BC
seis projetos de educagdo ambiental, que sdo NEA-BC, Territorios do Petroleo,
Pescarte, Quipea, Foco e Rede Observacédo. Contudo, os em empreendimentos
ligados ao projeto Territorios do PetrOleo estdo em processo de
descomissionamento, e por isso, no més de setembro de 2024, ele encerrara
suas atividades. O projeto NEA-BC esta executando sua ultima fase e partir de
2026, findara suas atividades. Isso se da em funcdo do processo de
reformulacdo da politica publica ambiental com a proposta de implementacéo do
Plano Macro e a perspectiva de novas diretrizes.

Além da NT 01/10, os programas também s&o orientados pela Instrucéo
Normativa 02/2012, que estabelece as bases técnicas para programas de
educacdo ambiental apresentados como medidas mitigadoras ou
compensatorias, em cumprimento as condicionantes das licencas ambientais
emitidas pelo Instituto. Todos esses documentos fornecem subsidios para as
bases tedrico-metodoldgicas da educagdo no processo da gestdo ambiental.

Importa destacar que o papel da educagdo ambiental vai para além de
uma formalidade, pois ela é atravessada “pela organizacdo de espacos e

momentos de troca de saberes, producdo de conhecimentos, habilidades e
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atitudes que gerem a autonomia dos sujeitos participantes em suas capacidades
de escolher e atuar transformando as condi¢cdes socioambientais de seus
territorios” (LOUREIRO et al, 2009). De acordo com Quintas (2006, p. 14), a
finalidade da Educacdo Ambiental, para ser cumprida conforme os dispositivos
legais, CF e Politica Nacional de Educagao Ambiental, “deve proporcionar as
condicbes para o desenvolvimento das capacidades necessarias para que
grupos sociais, em diferentes contextos socioambientais do pais, exergam o
controle social da gestdo ambiental publica”.

Nesse sentido, a Educacéo no Processo de Gestdo Ambiental surge na
Coordenacédo Geral de Educacdo Ambiental do IBAMA como uma proposta
tedrico-metodoldgica para nortear os processos educativos no ambito do
licenciamento ambiental federal. Seu objetivo é:

(...) proporcionar condicbes para a producdo e aquisicdo de
conhecimentos e habilidades e o desenvolvimento de atitudes, por
meio da participacao individual e coletiva, tanto na gestdo do uso dos
recursos ambientais, quanto na concepcao e aplicacdo de decisfes
gue afetam a qualidade dos meios fisico-natural e social (QUINTAS,
20086, p. 86).

A participacdo desses grupos organizados se da por meio de uma
formacdo continuada, com vistas a gestao dos recursos naturais e ha mitigacéo
dos impactos ambientais, no sentido de proporcionar aos sujeitos de acao,
envolvidos nesses projetos a capacidade de se organizar e debater junto aos
demais atores sociais. Por mitigacdo, compreende-se a necessidade de atenuar
0S impactos sociais e ambientais, gerados pela producdo em atividade e tipo,
gue afetam direta ou indiretamente as relagbes sociais, econdmicas, culturais
dos grupos pertencentes aos territorios. A NT 01/2010 apresenta a mitigacdo
como uma metodologia de acdo para minimizar e/ou evitar os efeitos difusos
negativos dos impactos da atividade licenciada, (ii) evitar o agravamento de
impactos identificados e (iii) a ocorréncia de novos impactos. Ela apresenta ainda
um outro aspecto para educacdo ambiental no licenciamento que € a gestao
ambiental compartilhada, no sentido do poder dividido entre os diferentes atores
sociais, incluindo ai os representantes de setores de maior vulnerabilidade social
para o debate sobre o impacto ambiental e de como estes alteram a realidade

dos diferentes grupos.
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Abordar o conceito de vulnerabilidade social, torna-se relevante devido
a importancia da discussao sobre a gestdo ambiental publica e de como a
participacdo do publico vulneravel, suscetivel aos impactos, se faz necesséria
para sua representatividade. Para Walter e Anello (2012, p. 7) o conceito de
vulnerabilidade social ndo se restringe aos impactos, mas contém também a
relacdo dos sujeitos com o territério. De acordo com as autoras, como a
distribuicdo de poder sobre a base material da vida social e do desenvolvimento
mascara as relacdes de vulnerabilidade, é necessario associar o conceito ao de
justica ambiental. Para isso, apresenta-se o conceito disposto por Acselrad
(2009), que define a justica ambiental como a superacdo da imposicdo
desproporcional dos riscos ambientais as populacées menos dotadas de
recursos financeiros, politicos e informacionais, ou seja, a superac¢ao da injustica
ambiental. O conceito de injustica é apontado por Loureiro e Layrargues (2011,
p. 63) como a destinacdo de uma maior carga dos danos ambientais a grupos
sociais de trabalhadores ou grupos étnicos discriminados, entre outros
segmentos em estado de maior vulnerabilidade social e econdémica, ameacando
a integridade da saude ambiental e comprometendo a sua reproducao social.

N&o ha um debate Unico sobre os riscos ambientais e, diferentemente
do apresentado no senso comum, eles ndo séo iguais a todos. Para Rammé
(2012, p. 23), “o movimento por justica ambiental abarca todos os conflitos
socioambientais cujos riscos sejam suportados de forma desproporcional sobre
populacdes socialmente vulneraveis ou mesmo o0s paises ditos de Terceiro
Mundo”. Isso porque, a pressao do sistema capitalista se faz sobre a desigual
distribuicdo do espaco, necessaria a reproducdo do capital, que se da de forma
desigual na sociedade, por meio de mecanismos de politicos, sociais e
econdmicos que concentram 0s processos decisorios e 0s bens publicos em prol
de interesses privados (LOUREIRO; LAYRARGUES, 2013, p 64).

Com vistas a promocéo da justica ambiental, a educacdo ambiental
critica na gestdo ambiental fomenta o debate sobre a questdo ambiental, na
superacdo das relacbes consolidadas de poder, a fim de contribuir para
promocao do controle social por meio da participagdo em espacos de deciséo.

Como apontam Loureiro e Layrargues (2013, p, 65).
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(...) participacdo popular é determinante, posto ser a construcdo de
processos em que 0s grupos expropriados e discriminados adquiram
centralidade como a condi¢&o para que as contradigdes e os conflitos
da sociedade sejam explicitados, enfrentados e superados pelo
protagonismo daqueles que portam materialmente o que é distinto do
poder hegemdnico — portanto, a alternativa possivel concretamente.
O processo de constru¢do do conhecimento de forma critica, perpassa a
proposta de participacdo e controle social considerados na perspectiva da

gestdo ambiental pablica, como um mecanismo de transformacéo da realidade.

3.4 — Projeto NEA-BC e democratizacdo da participagéao

Apresentar-se-a o projeto Nucleo de Educacdo Ambiental da Bacia de
Campos (NEA-BC). Como ja indicado, trata-se de um projeto, condicionante de
licenca, com atuacdo em 13 municipios da Bacia desde 2009. Sua execucao
esta sob uma triade institucional, com a Associacao Raizes na execucao de suas
atividades, a Petrobras na coordenacéo e o Ibama no processo de fiscalizacéo.
Cabe aqui uma apresentacao da Associacao Raizes, instituicdo do terceiro setor,
gue surge em 2008, a partir da organizacdo de professores da rede publica de
ensino, reunidos para debater a educacédo ambiental (MISCALI E CAMPEAO,
2019). A instituicao, inicialmente recebeu o mesmo nome do projeto, em funcao
de seu proposito formativo. A medida que institucionalmente, suas atividades
foram fortalecidas, ele precisou criar uma identidade institucional e por isso, cria
um novo nome e logomarca (MISCALI, 2019). A Associagao é responsavel pela
execucao de outros projetos, dentre eles, o Navegando na Poesia, conveniado
a Responsabilidade Social da Petrobras. A empresa, em convénio com a
Associacdo Raizes tem suas atividades de producéo e exploracdo de petroleo
licenciadas. Até o final do 2023, eram aproximadamente 57 atividades oriundas
desse convénio, nas bacias de Campos e de Santos (ASSOCIACAO RAIZES,
2024). Sua localizagéo corresponde aos municipios litoraneos do Rio de Janeiro,
gue vao de Saquarema a S&o Francisco do Itabapoana, seguindo uma
linearidade. Esses municipios compreendem duas bacias, sendo Saquarema,
Araruama e Arraial do Cabo na Bacia de Santos e os demais municipios,
incluindo ai também Arraial do Cabo, Armacgdo dos Buzios, Cabo Frio,

Carapebus, Casimiro de Abreu, Campos dos Goytacazes, Macaé, Quissama,
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Rio das Ostras, S&o Francisco de Itabapoana e Sdo Jodo da Barra na Bacia de

Campos (figura 7).%%

Figura 7 — Mapa dos municipios de atuacéo do projeto NEA-BC

20/06/2023, 10:34 Google Earth
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Fonte: Elaborado pela autora a partir do Google Earth.

Desde a sua inauguracdo em 2009, as diretrizes para sua execucao
passaram por alteracdes, assim como o processo de planejamento de cada fase
contribui para o amadurecimento de suas propostas. Inicialmente, o projeto foi
estruturado para realizar as suas acgbfes dentro da linha de Acdo A de
“Organizacao comunitaria para a participagao na gestao ambiental, no ambito do
licenciamento ambiental”. O periodo foi marcado pelo esforco de mobilizagao da
comunidade para a gestdo ambiental. A mobilizacao é compreendida no sentido
de convocar vontades para transformacgéo da realidade (TORO; WERNECK,
2004) O processo de incorporagdo das propostas do projeto em ambito social e

a partir das vontades dos comunitarios de participarem do projeto e integrarem

2L Em 2024, o projeto iniciou a sua V Fase de execucdo e foi convidado a ampliar suas atividades para
quatro municipios do Espirito Santo, pertencentes a Bacia de Campos. Séo eles: Presidente Kenedy,
Marataizes, Piima e Itapemirim.
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o0 Grupo Gestor Local, também conhecido como GGL resultou na formacéao de
13 GGLs, distribuidos em 13 Nucleos Operacionais (Nos), um em cada municipio
do mapa.

Em 2020, o projeto comecou a atuar sobre as diretrizes da Linha C
correspondente ao “Apoio a democratizagao, a discussao publica e a fiscalizagao
do cumprimento das Diretrizes de Planos Diretores municipais”, na qual aborda
os impacto da industria do petréleo e gas sobre as questdes socioespaciais,
mediante debate e sua insercdo normativa. Para compreender o que essa
mudanca significou na realidade do projeto, apresentamos no quadro (11) os

objetivos, de acordo com cada fase de execucado deste.



Quadro 11 — Obijetivos do projeto NEA-BC por fases
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Fase |
(2009-2012)

Fase Il
(2013-2015)

Fase Il
(2015 -2020)

Fase IV
(2020-2024)

Linha de acédo A

Linha de Agéo C

Promover a
participagdo cidada
na gestdo ambiental,

Promover a
participagdo cidada na

Promover a
participacéo cidada
na gestao

Mitigar os impactos
socioambientais

sobre 0 uso e a
ocupacdo do solo
consequentes da

© . gestdo ambiental, por| ambiental, por meio |cadeia produtiva da
& |por meio de uma . NN
> N o meio de uma| de umaeducacdo |industria do
educacdo critica e ~ oy o . .
o educagdo critica e critica e petroleo e gas, a
= |transformadora, em :
Z transformadora, em| transformadora, em |partir de  uma
L |busca de uma o
o) : o busca de uma busca de uma organizacao e
O |sociedade mais justa . o . . LR
. sociedade mais justae| sociedade mais |participagdo das
e sustentavel na . | . .
L . sustentavel na regido| justa e sustentavel |comunidades na
regido da Bacia de : L ) ~
Campos da Bacia de Campos na regido da Bacia |gestao
' de Campos socioespacial nos
municipios da Bacia
de Campos”.
o Proporcionar Fortalecer os | Fortalecer 0s
Mobilizar pessoas e - ’ .
: NN condi¢des para tornar|Nudcleos Nucleos
articular iniciativas A S .
relacionadas 3 autbhomo, e  em|Operacionais (NOs) |Operacionais (NOs)
~ . condicdes de |com condi¢des para |com condi¢Bes para
Educacdo Ambiental . ! . gy . P
” .| funcionamento os NoOs |torné-los acessiveis |torna-los acessiveis
na regido da Bacia e . N . N
de Campos dos 13 municipios do|e integrados a|e integrados a
Projeto NEA-BC comunidade - comunidade;
Construir e
disseminar
conhecimento
i Construir e disseminar . sobre 0s impactos
Construir e . Construir e ; X
. : conhecimentos no| ;. ; da cadeia produtiva
disseminar ~ | disseminar . .
. campo da Educacédo : de petréleo e géas
conhecimentos no : conhecimentos para )
» ~ | Ambiental, L natural a fim de
o |campo da Educacéo o a pratica da ~
£ | Ambiental Comunicagao € |incidencia politica fortalecer acges de
5 Controle Social participacéo
8 comunitéria na
3 gestdo
a socioespacial;
2 Participar da gestéo
ar
.2 |Exercer o controle|Exercer o controle c1p gesta
o . ; s : . ambiental por meio
O |social, junto as|social, junto a .
D - N s Exercer o controle |do dialogo,
instituicbes publicas |instituicdes  publicas :
: . social sobre o uso|acompanhamento
ou privadas, sobre o |ou privadas, sobre o ~
dos recursos [na formulacdo e
uso dos recursos|uso dos  recursos . . , o
. . . , ambientais, fiscalizagcéo das
ambientais, em | ambientais, em|. . P .
. X inclusive nos | politicas  publicas
especial nos | especial nos
processos de |que promovam
processos de | processos de| . ; .
X ) X ; licenciamento equidade sobre as
licenciamento licenciamento ~
. : guestdes
ambiental ambiental ! -
socioespaciais
Estruturar e | Estruturar e Fortalecer | Fortalecer a | Fortalecer a
Fortalecer a|a Organizacédo Interna|organizacdo interna|organizagéo interna
Organizacdo Interna|da Associagcdo NEA-|da Associacdo NEA-|da Associacao
do NEA-BC BC BC Raizes

Fonte: Elaborado pela autora com base nos projetos do NEA-BC.
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Ao observar os objetivos do projeto, € possivel identificar a mudanca ndo
apenas nas diretrizes do desenvolvimento das atividades por linhas de acéao,
guanto nos objetivos a serem alcancados. Os objetivos gerais sdo comuns a
todas as fases e trazem em seu escopo a proposta da educacdo ambiental
critica, seja na organizacdo das comunidades para incidéncia, seja no
fortalecimento de suas estruturas para a mitigacdo dos impactos. Nas duas
primeiras fases, o processo de mobilizagdo e criagdo de um espaco que
representasse 0s GGLs e permitisse a criagcdo de uma identidade sdo muito
marcantes. Nas duas fases seguintes, essa mobilizacdo parece estavel, mas
requer manutencao e por isso, se torna objetivo especifico dos grupos. Em todas
as fases, mantém-se a proposta de fortalecimento da Associacao Raizes, tanto
para execucgdo do projeto NEA-BC, como para se tornar uma referéncia de
instituicdo do terceiro setor na regido (MISCALI E CAMPEAO, 2019). Um dos
grandes saltos da Associa¢do nesse sentido foi a incorporacdo de um quadro
técnico de funcionarios da gestdo do projeto, que passou a realizar suas
atividades sem a necessidade de consultoria de acompanhamento continuo
(ASSOCIACAO RAIZES, 2017).

Os objetivos do projeto, ainda que em periodos e linhas de acgéo
diferentes, dialogam com a proposta da gestdo ambiental publica conforme as
diretrizes da educacdo e corroboram o fortalecimento da justica social e
ambiental. Em suas trés primeiras fases, o projeto foi orientado para organizacéo
comunitaria e fortalecimento das liderancas locais. Na fase seguinte, foram
incorporadas as diretrizes da Nota Técnca para a linha de acdo C, que trata
especificamente das legislacdes socioespaciais. Os avan¢os quanto a estrutura
organizacional e formacéo de liderancas implementadas na linha de acdo A
foram mantidas e incorporadas aos mecanismos de acao para gestao sobre as
normativas ligadas ao uso e ocupacao do solo (REIS e MISCALI, 2019).

Para cumprir esses objetivos, os Grupos Gestores Locais definem
politicas publicas prioritarias concernentes aos impactos da industria do petroleo
em seus territorios, ao mesmo tempo buscam e constroem conhecimentos sobre
as politicas publicas transversais a gestdo ambiental, a fim de participarem de
espacos de controle social e apresentarem propostas de incidéncia politica,

sobretudo no orgamento publico.
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Conhecer como o projeto desenvolve suas acles para construcdo e
difusdo de conteudos é fundamental para abordar suas acdes de controle social
no orgamento publico e por isso, apresentaremos a seguir 0s processos tedricos
e metodologicos, base para atuagéo do projeto.

3.4.1 A sistematizag&o dos saberes e fortalecimento da participag&o social:

metodologia e praxis

A construcdo do projeto NEA-BC ancorou-se nas analises resultantes do
diagndstico participativo (DP) do PEA-BC, realizado em 2012 a fim de levantar
informacdes sobre os impactos socioeconémicos das atividades maritimas
vinculadas as atividades de petroleo e gas nos municipios da regido (PEA-BC,
2023). Nele foram identificados diversos impactos na regido ligados ao uso e
ocupacdo do solo, recebimento de rendas petroliferas, pressdo sobre a
infraestrutura e na dindmica populacional. A andlise regional destacou a baixa
mobilizacdo e participacdo dos cidaddos nas decisdes referentes aos recursos
ambientais associados ao processo de formacédo historica. Esse cenario deu
origem aos seus objetivos e estruturou as acdes de fomento a organizacao
comunitaria de jovens e liderancas por meio da formacédo de Grupos Gestores
Locais (GGLSs), como disposto na linha de acdo A.

A Associacao Raizes, tem sua base tedrica e metodologias pedagdgicas
descritas no Projeto Politico Pedagdgico (PPP). O documento data de 2016 e
traz entre suas abordagens a teoria critica tal como proposto por Paulo Freire e
no ambito da educacdo ambiental critica apresenta o pensamento social de José
S. Quintas, um dos formuladores da politica publica ambiental. O documento
apresenta as diretrizes para as atividades formativas do projeto, que segundo
este, “consiste em estabelecer um processo aprendizagem que seja
emancipatorio e transformador junto as comunidades e a todos os atores e
atrizes envolvidos” (ASSOCIACAO RAIZES, 2017, p. 5).

Nele esta disposto o Complexo Temético com a sistematiza¢édo dos temas
geradores (figura 8). Estes se apresentam de forma interligada e requerem uma
abordagem interdisciplinar, segundo o documento. Ele apresenta no ponto

central a identidade social dos sujeitos da acdo educativa, e as demais camadas
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estdo agrupadas com os temas subdivididos em: eixos, nucleos fundamentais e

unidades de aprendizagem.

Figura 8 - Complexo temético
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Fonte: Associacdo Raizes, 2019
A abordagem dada aos processos de ensino-aprendizagem esta
descrita na interligacdo de processo educativos de trés tipos: diagnosticos,
formativos e interventivos, figura 9. Estes sdo desenvolvidos a partir de
metodologias participativas, rompendo com o formato do educador que apenas
ensina e do educando que apenas aprende (ASSOCIACAO RAIZES, 2017).



109

Figura 9 - Processos educativos desenvolvidos na Associacao Raizes

Diagnésticos

/\ <
Processos
Educativos

Formativos Interventivos

Fonte: Associacdo Raizes, 2017

Os processos diagnosticos correspondem as atividades que buscam
compreender, de forma coletiva, as caracteristicas de uma dada realidade —
seu contexto e totalidade - para transforma-la. Ja os processos formativos tem
como obijetivo construir e disseminar o conhecimento sobre temas pertinentes
a educacao ambiental, levando em consideracdo uma educacéao dialogica. Para
isso, sdo adotadas metodologias participativas, que buscam romper com praticas
oriundas de um modelo de educacdo tradicional. Por fim, processos
interventivos envolvem a intervencdo a ser realizada e as formas de
participacdo existentes, pois fomentaram o enfrentamento dos problemas
vivenciados pelas comunidades e a proposi¢cédo de solugbes (REIS, ARAUJO,
MISCALLI, 2019).

Outro aspecto metodolégico indicado no PPP da Associacdo Raizes é
a metodologia da problematizacéo, realizada por meio do arco de Margurezes,
gue parte da realidade do publico em questdo para eleicdo de problemas,
passando por pontos chave e suas teorias. Isso permite a elaboracao de novas
hipoteses e por fim a intervengéo na realidade.

Miscali (2021), ao abordar a teoria da problematizacao utilizada no PPP,
indica que ela viabiliza o exercicio critico de refletir sobre demandas coletivas,
muitas vezes encaradas do ponto de vista individual no cotidiano, no qual a
auséncia de direitos € quase sentida como normal ou sequer identificada e,
ainda, permite a constru¢ao de conhecimentos capazes de desvelar a realidade
e definir estratégias para transforma-la.

Os elementos apresentados no PPP estdo em consonéncia com a
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proposta da educacdo ambiental critica e das metodologias da educacéo
popular, numa perspectiva de abordar a realidade das comunidades, sobretudo
as vulneraveis, para o processo de constru¢do dos conhecimentos e a partir
dai, intervir nas politicas publicas e sobretudo, no exercicio da praxis freiriana,
como caminho de reflexdo e acdo do homem sobre o mundo para transforma-
lo.

A seguir (quadro 12), estao disponibilizadas as atividades desenvolvidas
em cada um dos processos educativos aplicados ao projeto e suas atividades

para o controle social.

Quadro 12 — Atividade desenvolvidas nos processos educativos

Diagnosticos Formativos Interventivos
Cartografia social Circulos de Cultura Férum
Mapas falados Cineclube/Cinedebate Apresentacdo de propostas
Arvore dos sonhos Grupo de Trabalho de criagdo/alteracdo de
Diagrama de Venn Grupo de estudo politicas publicas
Enquetes Roda de Dialogo Participagéo e
Levantamento de dados | Seminério Representacdo em espagos
secundarios Encontro Educativo colegiados
Oficina Elaboracdo de Projetos de
Intercdmbio  e/ou  visita | Leis
técnica Didlogos com o Poder
Elaboracdo de  material | Publico
informativo

Fonte: Elaborado pela autora a partir do PPP da Associagdo Raizes, 2017.

Os processos educativos sdo construidos com o0s sujeitos da acéo
educativa, a fim de que a partir das questdes ambientais atravessadas por eles,
sejam capazes de intervir em suas realidades. A partir do Sistema de
Monitoramento e Avaliacdo da Associacdo Raizes, foi possivel conhecer os
resultados desse processo, conforme quadro 13 apresentado a seguir. O recorte
temporal analitico nesta pesquisa corresponde ao periodo das fases Il, lll e IV e

por isso, importa conhecer os processos realizados neste.
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Quadro 13: Processos educativos desenvolvidos de 2009 a 2018

I Fase
(2009/2012)

13 mapeamentos

v | referentes as
o rys T
O | politicas publicas
C
()]
o
=)
21 formacoes
9 oficinas
1 féorum
o 1 oficina
£ 1 roda de didlogo
© 6 cines
E 3 grupos de
Q© estudos
2 Representagdes
13 Participacao
1 Didlogo com o
poder publico
(%]
o
-E 7 propostas
$ apresentadas ao
2 poder publico
3
C
=1 propostas
aprovadas ao

poder publico

1 proposta
executada pelo
poder publico

II Fase
(2012/2015)

13 mapeamentos
referentes as
politicas publicas

58 formagodes

3 féruns

11 encontros
educativos

22 oficinas

5 grupos de estudo
5 grupos de trabalho
3 aulas publicas

9 seminarios

243 Representagdes
228 Participacoes
7 Dialogos com o
poder publico

58 propostas
apresentadas ao
poder publico

8 propostas
aprovadas ao poder
publico

1 proposta
executada pelo
poder publico

III Fase
(2015/2020)

13 mapeamentos
referentes as

politicas publicas

1205 formacoes

62 encontros
educativos

114 oficinas

99 cines

165 grupos de

estudos

6 aulas publicas

92 intercambios

55 visitas técnicas
155 eventos
(seminarios, féruns,
rodas de conversa,

debates eleitorais)
457 grupos de
trabalho

535 Representagdes
688 Participacoes
77 Didlogos com o
poder publico

343 propostas
apresentadas ao
poder publico 1

42 propostas
aprovadas pelo
poder publico

60 propostas
executadas pelo
poder publico

IV Fase
(2020/2024)

13 mapeamentos
referentes as
politicas publicas e
58 atualizacdes

106 monitoramentos
das legislagdes
socioespaciais

251 Monitoramento
do orcamento
publico

1121 formacoes

157 formacoes
abertas a
comunidade

66 oficinas

201 grupos de
estudos

78 intercdmbios e
visitas técnicas

20 eventos

599 grupos de
trabalho

564
Representacoes

342 ParticipagOes
78 Dialogos com o
poder publico

662 propostas
apresentadas ao
poder publico

311 propostas
aprovadas pelo
poder publico

53 propostas
executadas pelo

poder publico

Fonte: Adaptado do Explora, Associacéo Raizes, 2024.

No quadro estdo dispostos todos os processos realizados no 13

municipio da Bacia de Campos, onde o projeto ata e por meio deste, observamos

um aumento das atividades ao logo das Ill e 1V, periodo de formulacédo do PPP
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e amadurecimento das propostas metodoldgicas da instituicdo para o projeto.
Como consequéncia, observa-se uma maior intervengdo no campo das politicas
publicas com o aumento do numero de agdes interventivas.

Contudo, como assinala Miscali e Carvalho (2019, p. 26), os
mecanismos constitucionais, ainda que garantidores da participacdo nas
decisbes da administracdo publica, ndo deixam de ser um desafio para a
educacdo ambiental e é por isso que o trabalho desenvolvido de base
comunitaria comprometido com aquelas comunidades impactadas e com baixo
poder de decisdo sobre os recursos ambientais, tem na educacdo popular a
construcdo de um processo critico e libertador.

Os comunitarios ou sujeitos da acao educativa como sdo abordados no
projeto, formam os Grupos Gestores Locais (GGLs), um em cada municipio, ou
seja, formam treze GGLs, sendo um por Nucleo Operacional (NO). Sua
composicdo se da por grupos intergeracionais, jovens e adultos, com ampla
diversidade educacional, econémica e racial. A idade minima para integrar o
GGL é de 15 anos. Os dados apresentados pela instituicAo em seu sistema de
monitoramento e avaliacao apresentou que ao final da IV fase, 229 comunitarios
integravam o projeto, distribuidos entre os municipios. A maior parte dos
participantes possui entre 15 e 29 anos, no total de 55%. Na idade entre 30 e 59
anos séo 34% e os demais tém mais de 60 anos de idade. Com relagéo ao sexo,
69% do publico do projeto € feminino e 62% possuem ensino médio. Esses
dados séo resultado do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo da Instituicdo
que além do Plano de Monitoramento e Avaliacdo, conta com um sistema de
dados denominado Explora. Trata-se de uma plataforma integrada de dados da
pesquisa social institucional, que apresenta os resultados do projeto, mas
também traz as acdes oriundas dessas atividades como os dados do
monitoramento do orcamento publico, indicadores sociais e econdmicos dos
municipios. Por meio dele, acessou-se o painel de indicadores com os resultados
do projeto para os anos em analise e dos espacos colegiados nos quais o projeto
atua.

O projeto NEA-BC busca articular estratégias para o fortalecimento de
suas acbes e das comunidades adjacentes, com a ocupacdo de espacos de
tomada de decisdo e de controle social, denominados de representacédo. Para

isso, adotam processos de ensino aprendizagem com a comunidade levando em
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consideracao articulacdes entre acao, reflexdo e acédo. Ao final da IV fase, o
projeto ocupava 33 assentos em espacos colegiados (quadro 14), subdivididos
por politicas publicas setoriais, conforme seu campo de atuagdo, em
consonancia com as diretrizes da politica publica ambiental a qual esta

submetida. Cabe aqui destacar que o0s assentos sao ligados a Associacao

Raizes, pois estdo vinculados ao seu CNPJ, como instituicdo do terceiro setor.

Quadro 14 — Espacos colegiados de atuacdo do projeto NEA-BC

Tipo de | Espaco de representacao Municipio
representacao
Conselhos Conselho de Meio Ambiente Arraial do Cabo, Rio das Ostras,
municipais Armacdo dos Buzios, Séo
Francisco de Itabapoana e
Carapebus.
Conselho Municipal de Meio | Macaé e Sao Jodo da Barra
Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel
Conselho de Meio Ambiente e | Campos dos Goytacazes
Saneamento
Conselho Municipal de Defesa Araruama e Cabo Frio
do Meio Ambiente
Conselho Municipal de Saude Arraial do Cabo, Campos dos
Goytacazes e Rio das Ostras
Conselho Municipal da | Quissama e Sao Francisco de
Juventude Itabapoana
Conselho Municipal da Pessoa | Quissama Macaé
Idosa Conselho Municipal de
Politicas Culturais de Macaé
Comissoes Projeto Orla Campos dos Goytacazes
Unidade de | Parque Nacional da Restinga de | Carapebus
Conservacgao Jurubatiba - PARNA
Estacdo Ecoldgica Estadual de | Sao Francisco de Itabapoana
Guaxindiba Parque Estadual da
Lagoa do Agu - PELAG
Parque Estadual da Lagoa do Campos dos Goytacazes e Sao
Acgu - PELAG Jodo da Barra (suplente)
Comités Regionais Comité de Bacias Hidrograficas | Macaé
dos Rios Macaé e das Ostras
Comité de Bacia Hidrografica do | Campos dos Goytacazes
Baixo Paraiba e Itabapoana
Comité Bacia Hidrografica Saquarema/Arraial do Cabo
Lagos Sao Jodo

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da ASSOCIACAO RAIZES, 2024.

Para ocupar esses espagos, 0S comunitarios passam por capacitacao e
recebem o suporte da equipe técnica que os auxilia no processo de conducao

das atividades, com a oferta de informacdes e contetdo para os temas. Por meio
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da equipe, sdo realizados 0s monitoramentos e mapeamentos dos gastos
publicos e demais temas relacionados as atividades do projeto. Estes também
podem incorporar 0s comunitarios, mas por serem conteddos técnicos, sdo
levantados previamente.

Cabe destacar que esse comunitario, ao ocupar um assento, se torna,
representante da Associacdo Raizes, para as atividades do projeto NEA-BC
frente aos espacos colegiados e por isso, atua como porta-voz do grupo. Ele
encaminha suas deliberacdes e traz os temas discutidos nesses espacos para
uma analise coletiva entre 0s seus pares e sO a partir de entdo, procede com a
tomada de decisdo. Para as atividades, os grupos realizam ainda articulacdes,
gue podem acontecer de forma colaborativa com outros PEAS, instituicdes da
sociedade civil e liderangas comunitarias, tanto para tratar as pautas, como para
proposituras. Os espacos colegiados com abrangéncia regional, como € o caso
dos Comités de Bacias, exigem também articulacdo nesse nivel, que pode se
dar entre GGLs de municipios diferentes e com os demais atores sociais que
tenham implicacdo nas propostas politicas.

Além das representacdes, 0s grupos participam de outros espacos como
sessfes da Camara Municipal, audiéncias publicas, conferéncias, féruns,
seminarios e didlogos com o poder publico. Lopes (2019) afirma que as acdes
no campo do controle social fizeram o projeto voltar suas acdes para o
orcamento. Isso porque 0s processos de incidéncia e controle exigiram que 0s
grupos se apropriaram sobre como 0s recursos publicos sdo planejados,
executados, gerenciados e monitorados. De acordo com a autora, as propostas
ao orcamento apresentadas ao poder publico (municipal e estadual) cresceram
mais de 100% apenas no 1° ano da lll Fase do NEA-BC, comparado com a |l
Fase. Cabe destacar as indicacfes de propostas no orcamento iniciaram na fase
I, mas ainda de forma incipiente. As formacgOes ligadas ao processo
orcamentario e as proposicoes foram realizadas em maior escala a partir da fase

[l e IV, com aspectos diferenciados em cada uma delas.
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3.4.2 O saber fazer — estrutura institucional, corpo de trabalhadores e

instrumentos analiticos

As atividades dispostas para construcdo dos saberes do NEA-BC, ao
mesmo tempo que envolvem os conhecimentos, conteddos e limites de cada
individuo, ndo foge de temas complexos, mas salutares para o controle social. O
fomento ao conhecimento se da de forma dialégica tanto para os comunitarios,
quanto para a equipe. Até a Fase IV a equipe do projeto tinha em sua
composicdo a equipe técnica, equipe de gestdo e além de coordenacao

executiva e assessoria de coordenacédo (quadro 15).

Quadro 15 — Organograma do projeto NEA-BC

Setor Cargos Atuacgéo

Coordenacéo Coordenadora Executiva

Assessoria de coordenacéo

Gestéo Comunicador Social,
Coordenador de Educacao, | Lotados na sede da Associagdo
Advogado, Raizes e prestando assisténcia a
Pesquisador Social, | equipe de campo

Coordenador Administrativo e
Financeiro, Assistente

Administrativo Financeiro

Equipe técnica Educadores Sociais, | Atuacdo no campo junto aos GGLs,
Assistentes de Mobilizacdo e | sendo um profissional de cada cargo
Logistica por municipio

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da ASSOCIACAO RAIZES, 2024.

O projeto conta ainda com 13 bolsistas, um por municipios que estéo
ligados aos processos de formacdo e pesquisa. O quadro de bolsistas €&
composto pelos GGLS, que ao cumprirem 0s parametros legais e serem ativos
no projeto, passam a integrar suas atividades.

Sobre o sistema de gestdo do projeto NEA-BC Miscali e Campeéo
(2019), apresentam dois importantes pontos. O primeiro deles aborda o
fortalecimento da Associac&o enquanto instituicdo e formacao de multiplicadores
que estimulou a formacao de gestores ambientais e foi capaz de absorver em

sua equipe técnica diferentes profissionais formados dentro do préprio projeto
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NEA-BC. Antes disso, no periodo anterior a 2013, praticamente toda a equipe
técnica do projeto era composta por profissionais oriundos da capital do estado.
O outro ponto é sobre a gestdo dos projetos de educacdo ambiental no pais. Dos
17 projetos de educacgao ambiental condicionantes ao licenciamento da industria
de petrdleo e gas, 14 sdo executados por consultorias, 4 por universidades e
apenas o NEA-BC por uma associacao.

O quadro de funcionarios € transdisciplinar, com formacdes
diversificadas, na area de ciéncias humanas, bioldgicas e exatas. Até a IV fase
(2024), a instituicdo possuia 37 profissionais, sendo 13 Assistentes de
Mobilizacdo e Logistica (AMLs), 13 Educadores Sociais, 02 assistentes
administrativos, 01 coordenador administrativo e financeiro, 02 coordenadores
de educacéo, 02 pesquisadores sociais, 01 comunicador social, 01 assessor de
coordenacao e 01 coordenador de projetos. Destes, 04 profissionais com ensino
meédio, 27 com graduacdo, 05 com mestrado e 1 com doutorado. O quadro
salarial para os cargos de ensino médio era em torno de R$3000,00, enquanto
0s cargos para nivel superior variavam entre R$7000,00 e R$11.0000,00, a
depender das func¢des. Os funcionarios contam ainda com plano de saude,
seguro de vida e vale alimentacdo. O indice de demissdes da instituicdo é de
aproximadamente de 1% ao ano (Associacdo Raizes, 2024).

A Associacdo Raizes fortalece os processos de participacdo e
valorizacdo da comunidade em suas atividades. Isso pode ser visto em seu
modelo de gestdo que apresenta a proposta de gestdo compartilhada. Para isso,
mesclam conhecimentos técnicos e populares na construgcédo de saberes que se
unem e se complementam em busca de justica socioambiental, por meio de um
planejamento participativo, valorizagao dos profissionais da educacéo, formagéo
continuada, transparéncia e reflexdo, acao reflexao.

Com base nisto, a equipe passa por formagdes continuadas quanto ao
processo de gestdo ambiental publica, orcamento publico, planejamento,
pesquisa e comunicacdo que sao importantes para suas acdes de media¢cdo com
o campo. Além disso, as ac¢des formativas junto & comunidade contam com a
contratacao de profissionais especialistas sobre as tematicas.

Na pratica, ao implementar as atividades do projeto NEA-BC, por meio

de uma metodologia critica, suas a¢des envolvem um amplo debate sobre o
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processo de construcao das politicas publicas, na busca por compreender como
estas se desenvolvem, os tipos, 0s ciclos e as competéncias.

Para realizar o monitoramento das politicas publicas e o processo de
intervencado, o projeto estimula e capacita os sujeitos da acao educativa para
acompanhar os instrumentos de politicas publicas, conforme disposto por Sotero
(2008). Estes se dividem em trés elementos que sao: o arcabouco legal, a base
filoséfica e o financiamento. Por arcabouco legal, compreende-se o conjunto de
leis, normas que subsidiam e normatizam a acgao, apresentando inclusive as
competéncias e as func¢des institucionais. A base filoséfica é orientadora dos
principios, das diretrizes, dos objetivos, dos métodos e dos resultados a serem
viabilizados. O financiamento compreende que toda e qualquer acédo estatal
deve, necessariamente, contar com recursos financeiros. Na figura 10 esta
disposto o modelo de anéalise do NEA-BC para estes instrumentos de politicas
publicas, de forma interligada. Assim, eles se apresentam como processos
indissociaveis para o controle social que envolve o planejamento, a execucao e

0 monitoramento das politicas publicas.

Figura 10: Instrumentos das politicas publicas

Arcabouco Legal

Qonstituido de leis e/ou normas
especifi@s ou genéricas que
subsidiam e normatizam a agéo,
apresentando inclusive ES
competéncas e as fungdes

m insti tucionas.

. Base Filosdfica
P0||tlcas Orientadora dos principics,

das diretrizes, dos objetivos,

P a u icas dosmétodose dosresultados

aserem viabilizados.

Financiameto

Toda e qualquer agZo estatal
deve, necessariamente, contar
comrecursos financeiros.

Fonte: Adaptado de Sotero (2008) apud Miscali (2021).

Ao apresentar essa proposta, o projeto NEA-BC indica a relevancia para

compreensao da politica publica para o controle social e s6 por meio deste é
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possivel cobrar que suas propostas se tornem uma legislacdo ou para que se
traduza em planos, programas e projetos. De acordo com Miscali (2021), a
articulacdo entre os instrumentos consiste num elemento fundamental, & medida
que estruturar uma politica a partir de principios, diretrizes e métodos e
normatiza-la com legislacées néo fara com que ela seja operacionalizada, caso
nao haja dotacéo prevista no orcamento publico.

Esse é um dos mecanismos de controle social sobre o orgamento publico
desenvolvido no projeto NEA-BC, que nado direciona sua atencdo apenas a
indicacao de propostas financeiras, mas ao processo de construcéo das politicas
publicas em seu cerne. Quando essa analise € transportada para uma atividade
pratica de controle social, ela procede no conceito de acéo, reflexdo, acéo e
permite que os sujeitos da acéo educativa avaliem as politicas publicas e a sua
gestdo orcamentaria. Em seus materiais de comunicacao como cartilhas, livros
e boletins, a Associacdo Raizes apresenta tais metodologias, com uma
linguagem acessivel e gratuita a todos que tiverem interesse. A maior parte dos
materiais aqui citados foram encontrados no sitio da instituig&o.

O capitulo 4, apresenta essa analise sobre os processos desenvolvidos
pelo GGL de Farol de Sdo Tomé, localidade do municipio de Campos dos
Goytacazes. O recorte espacial se justifica de algumas maneiras. A primeira
delas tem a ver com a proporc¢ao territorial do projeto e por sua atuagcao massiva
no orcamento publico nos 13 municipios onde desenvolve suas a¢ées. O estudo
de caso se deteve ao municipio de Campos dos Goytacazes por considerar sua
expressividade econbmica, educacional e politica para a regido. Além disso, o
municipio possui uma experiéncia recente de ciclos orcamentarios, um deles
com a implementacéo do orcamento participativo. A longa trajetéria de atuagao
do GGL no orcamento do municipio chamou a atencdo para conhecer a sua

realizacao.

3.4.3 O saber fazer e o recorte territorial

O municipio de Campos dos Goytacazes, localizado no interior do estado

do Rio de Janeiro, € 0 segundo maior em extensao territorial do estado com
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4031,99 Km2 e populacdo estimada em 514.643 habitantes em 202122, Além de
sua expressao geografica, € um importante polo econémico da regido Norte
Fluminense, dado o seu potencial produtivo, antes ligado a producao
sucroalcooleira e atualmente, na prestacéo de servi¢os vinculados as atividades
petroliferas (CRUZ, 2006; PIQUET, 2003).

Considera-se a importancia do orcamento publico e principalmente, de
uma gestdo or¢camentaria participativa, tendo em vista suas caracteristicas
socioeconOmicas para a regidao, por se tratar de polo de trabalho e estudo, mas
também por seu contexto histérico, pois 0 municipio desenvolveu-se ainda no
periodo colonial e carrega tracos desse passado ainda hoje, principalmente no
que se refere a participacao social.

Para analisar essa importancia, observa-se alguns dos indicadores do
municipio. Com relac¢do ao desenvolvimento social, seu indice desenvolvimento
Humano — IDH é de 0,7162% e o indice Gini** é de 0,49, sendo o segundo maior
indice de desigualdade do estado e o 24° do Brasil. A incidéncia de pobreza -
que mede o percentual de habitantes do municipio que estdo abaixo da linha de
pobreza - total € de 33% (2003), ocupando a 38° posicao do estado. No entanto,
guando levantados os indicadores econémicos do municipio, identifica-se uma
das cinco maiores economias do estado e a 38° maior economia do Brasil. A

tabela 3 apresenta o orcamento executado no municipio nos ultimos 4 anos.

Tabela 3 - Receita total realizada no municipio de Campos dos Goytacazes por periodo
Ano Receita corrente Receita de capital | Receita total
2019 R$ 1.793.794.468,08 R$ 3.506.969,88 R$ 1.797.301.437,96
2020 R$ 1.618.877.931,07 R$ 1.826.025,52 R$ 1.620.703.956,59
2021 R$ 2.334.574.113,04 R$12.095.657,51 R$ 2.346.669.770,55

2022 R$ 2.928.484.990,62 R$ 6.867.291,01 R$ 2.935.352.281,63
Fonte: Portal de dados do TCE, 2023.

22 |BGE 2023.

23 O IDH é uma medida composta de indicadores de salde, educacdo e renda que varia entre 0 (valor
minimo) e 1 (valor méximo) (IBGE, 2010).

24 O indice de GINI é um instrumento usado para medir o grau de concentracdo de renda. Ele aponta a
diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de 0 a 1, sendo que
0 representa a situacao de total igualdade, 1 significa completa desigualdade de renda. O indice apresentado
refere-se ao ano de 2003.



120

O PIB per capita em 2022 foi de R$72.243,98 e se encontra entre os 10
primeiros municipios do estado do Rio de Janeiro com maior renda. A
arrecadacéo de royalties € um dos fatores de maior rentabilidade do municipio.
Em 2020, um dos anos de baixa arrecadacdo, o municipio recebe cerca de R$
318 Milhdes em royalties e participacdes especiais. No ano de 2015, esse valor
ultrapassou os R$ 700 milhées. Com isso, 0 municipio passa a depender da
economia dos royalties para o desenvolvimento das politicas publicas
municipais. Em 2020, essa dependéncia foi de 18%, contra 35% em 2015
(TCERJ, 2015, 2020).

Esses dados apresentam uma ambiguidade entre a receita do municipio
e os indicadores sociais apresentados. Ainda que ocupando os maiores indices
nos rankings econémicos, o municipio apresenta indicadores sociais marcados
pela desigualdade social e pela pobreza.

Outro indicador que remete a esta analise é o grau de investimento®
municipal. Em 2015, ele foi de 7%, enquanto em 2020 foi de 0,91%, um dos mais
baixos nos municipios da Bacia de Campos (TCERJ, 2015, 2020).

A estrutura politica municipal € um cenario que merece atencdo, em
funcdo da acirrada disputa politica e da continuidade de uma familia nas
estruturas de poder. Assim, cita-se a acirrada disputa e o0 processo de
democracia fragilizada, pois entre os anos de 2004 e 20112%% a cidade teve sete
prefeitos diferentes, representados por duas legendas opostas entre si e que até
os dias atuais encontram-se no poder, representados pela familia Garotinho. As
estruturas de gestdo orcamentaria participativa foram incrementadas no
municipio durante o governo de oposicao, eleito para o mandato que vai de 2017
a 2020. Como indicado acima, o periodo marcou uma queda brusca na

% Indicador que mede se os recursos publicos estdo sendo direcionados para bens e politicas publicas
duradouros, pois compreende projetos, obras, aquisi¢cdo de equipamentos e materiais permanentes.

%6 A primeira legislatura na qual ocorreu uma troca de prefeitos é a que vai de 2000 até 2004 e s6 ocorre
no final do mandato do entdo prefeito Arnaldo Vianna (PDT), quando seu vice, Geraldo Pudim assume o
poder. De 2004 a 2008, o prefeito eleito é Carlos Alberto Campos, cassado apds 5 meses de mandato, em
13 de maio de 2005 junto ao seu vice. Assumiu a prefeitura o presidente da Camara Alexandre Mocaiber
e novas elei¢Bes foram convocadas. Esse foi eleito em 2006, mas afastado em 2008. Em novas elei¢Ges
assume Rosinha Garotinho, cassada em 2010. Ela consegue retornar ao poder apds 6 meses, mas em 2011
é novamente afastada. O presidente da Camara Municipal, cunhado da prefeita cassada, rendincia ao poder,
deixando a prefeitura nas maos de um vereador da oposi¢do. Entretanto, algumas horas ap6s assumir a
cadeira, Rogério Matoso teve que devolvé-la, pois Rosinha conseguiu uma liminar que a manteve no cargo.
No dia 30 de setembro de 2011 a cidade teve trés prefeitos num so dia (SILVA, 2016).
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arrecadacéao dos royalties nesse periodo e contou ainda a paralisacao de suas
agendas em funcéo do periodo pandémico da covid-19.

O projeto tem sua base de atuacdo com a comunidade na localidade de
Farol de S&o Tomé, que possui esse home em fun¢éo da instalacdo do farol de
45 metros de altura, monumento planejado pelo mesmo formulador da Torre
Eiffel e Estatua da Liberdade. Assim, o cabo de Sdo Tomé ganha novo nome e
empreendimento em funcdo da sua importancia para o trdfego marinho
(DANTAS, 2002). Existem poucos dados sobre a regido, mas importa destacar
gue é a Unica praia do municipio, com 40 km de extensédo. Possui importancia
econdbmica no turismo e ligada a producdo de petréleo, com a instalacdo de
heliponto para embarque e desembarque de colaboradores e prestacdo de
servigos adjacentes (CIDAC, 2019).
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CAPITULO 4 — PROJETO NEA-BC E OS CAMINHOS DE PARTICIPACAO
SOCIAL — ACOES EFETIVAS

A gestdo ambiental pablica é um importante instrumento na conquista da
justica socioambiental. Suas ac¢fes, direcionadas para a gestdo orcamentaria
participativa, como tem sido desenvolvido no projeto NEA-BC, podem ser um
caminho para uma participacdo mais ativa e a efetividade do controle social. Para
conhecer a relagcdo entre esses dois mecanismos de gestdo, analisou-se 0s
resultados do projeto NEA-BC e da participacéo do publico envolvido no projeto
no or¢camento publico municipal de Campos dos Goytacazes, com atuacao
especifica na localidade de Farol de Sdo Tomé. Como j& indicado no capitulo
anterior, a execuc¢ao do projeto é realizada por uma instituicdo do terceiro setor
e suas acles estdo diretamente relacionadas, ainda que seus papéis sejam
distintos, como sera visto ao longo das a¢6es aqui descritas. Cabe salientar que
as atividades do projeto NEA-BC no campo or¢camentario sdo diversificadas e
distribuidas entre os 13 municipios da bacia onde atua. Desde o inicio de suas
atividades, em 2009, foram 1311 propostas apresentadas em todos o0s
municipios, 474 aprovacbes e 124 implementacdes. Esse numero nao €
suficiente para explicar as acdes do projeto na gestdo orcamentaria participativa,
pois nem todas as propostas foram realizadas por meio do orgcamento publico,
mas o quantitativo € elucidativo da proporgao das a¢cdes do projeto na regido da

Bacia de Campos.

4.1Estrutura metodolégica

Partindo da questdo sobre como os projetos de educacdo ambiental
contribuiram para fomentar a participacao social no orcamento publico, a forma
como isso foi realizado e dos resultados alcancados, fez-se um trajeto de
pesquisa que, de forma simultanea, analisa o recorte temporal, as praticas
implementadas no projeto NEA-BC, a estrutura legal e participativa do municipio
e a comunidade envolvida em seu processo de construgao.

Inicialmente, justifica-se a selecdo do projeto NEA-BC como objeto de
estudo de caso por se tratar de uma politica publica cujo objetivo é a participacéo

social na gestdo ambiental publica com vistas a uma sociedade mais justa e
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sustentavel. Para isso, utiliza a educacdo ambiental critica, como ferramenta
para a gestdo socioambiental e ancora-se na metodologia da participacao
popular. A politica publica atua numa regido da Bacia de Campos caracterizada
por um histérico de patrimonialismo, coronelismo e populismo?’, sobretudo o
municipio de Campos dos Goytacazes, onde o estudo de caso sera aprofundado.
O projeto possui atuacdo em mais 16 municipios, onde sdo replicadas as
metodologias pedagogicas e estruturais, mas as realidades dos municipios,
legislagbes e aspectos politicos resultam em experiéncias participativas
diferenciadas em cada um deles, assim como as analises. A opc¢édo por analisar
a operacionalizacdo da gestdo orcamentéria participativa em Campos dos
Goytacazes, relacionada as atividades do PEA, considerou trés critérios. O
primeiro deles foi a representatividade do municipio tanto econémica, como
social e politica. Trata-se de um municipio, com uma elite de vanguarda no
pensamento politico social e polo educacional, com particularidades politicas. A
localizacdo da area de atuacdo do projeto no municipio também se destacou
enquanto critério. Suas atividades acontecem na localidade de Farol de Séo
Tomé, situada a aproximadamente 50 km de distancia do distrito sede, onde a
maior parte das discussées em ambito de gestdo publica acontecem?®. A
localidade tem uma populacéo estimada de 20 mil pessoas??, é a Unica praia do
municipio e polo econémico do turismo e da pesca. Além disso, 0 municipio
recebe um volume de royalties e participacdes especiais voluptuoso, mas com
variacfes. Em 2015, a propor¢cédo de royalties na receita do municipio era de
35%, caindo para 18% em 2020. Os royalties do petroleo sdo um dos impactos
da industria petrolifera na regido e no municipio, que se converte numa grande
circulacdo de recursos, com regras especificas de gastos, de acordo com as
legislacdes vigentes. Esses fatores somados dificultam a participacao e por isso,
um dos pontos de andlise deste recorte de pesquisa. E por fim, a atencao inicial

esteve voltada para o movimento em torno da proposta do orgamento

27 Esses dados foram indicados no Relatério do Diagnéstico Participativo do Programa de Educacdo
Ambiental da Bacia de 2014.

28 Apenas Campos dos Goytacazes e Casimiro de Abreu, onde o projeto acontece em Barra de Séo Jodo,
atuam em regides distantes da area central, por serem as &reas de maior incidéncia dos impactos da industria
do petréleo e gas na regido ou por estarem préximos a essas comunidades.

29 Este dado néo é oficial, pois ndo existe uma estimativa do IBGE para a localidade. O nimero é encontrado
em relatos da populagéo.
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participativo, para as atividades ligadas ao PPA no ano de 2018. A proposta de
uma estrutura participativa diferenciada para o municipio, sobretudo, no que se
refere ao modelo do PPA anterior abriria caminhos para a utilizagdo de um
instrumento de elaboracdo orcamentéria, até entdo, nunca utilizado, com
repercussao na forma de conceber a participacdo no orcamento publico.
Também por isso, procedeu-se com uma analise comparativa entre os PPAs
para os anos de 2014-2017 e 2018-2021, onde se considerou que sao dois
modelos de gestéo diferentes, o primeiro deles sem as diretrizes do orcamento
participativo e o segundo, que se predispde a fazé-lo. Como dito no capitulo 2,
nao ha clareza sobre a aplicacdo do orcamento participativo no municipio, muito
mais identificado nesta pesquisa como GOP. Contudo, o slogan do OP e o
propadsito de sua implementacéo foi o primeiro chamado para essa pesquisa, que
vislumbrava conhecer a mudanca implementada na gestao publica do municipio
por meio deste. Ao longo das analises, a percepcdo sobre a implementacao do
OP foi modificada, mas indicativa de uma mudanca na participacédo
orcamentaria.

Retoma-se aqui o0 objetivo de pesquisa indicado na introducéo, que é
conhecer a efetividade da participacdo social no orcamento publico tendo como
objeto de estudo as atividades desenvolvidas pelo PEA. Para isso, a metodologia
combina diferentes instrumentos de investigacdo como a andlise documental,
entrevistas semiestruturadas com os gestores publicos, comunitarios e gestores
do projeto, levantamento de dados sobre o orcamento publico e aplicacao de
questionario.

A pesquisa foi do tipo exploratéria, pois ainda que a questdo
orcamentdria seja um tema com mdultiplas analises, buscou-se conhecer a
participacdo social orientada uma politica publica (a do licenciamento ambiental)
que contribui com estruturas e insumos para a sua consecucao.

A abordagem foi do tipo qualitativa, com a utilizacdo de técnicas de
analise dos documentos do projeto NEA-BC, legislacdes pertinentes ao tema,
or¢camento publico e demais ferramentas de coleta de dados. Foram levantados
ainda dados secundarios sobre o municipio de Campos dos Goytacazes, com
aspectos politicos, sociais, econdmicos, mas também, de dados orcamentarios
relativos as apresentacdes de propostas da sociedade civili e sua

implementacgéao.



125

Para a entrevista com os membros do projeto, a pesquisadora participou
de uma reunido de GGL, realizada no dia 10 de junho de 2024, com a presenca
de sete membros do projeto, envolvidos em suas diversas atividades, sobretudo,
as relacionadas ao orcamento publico. Por se tratar de uma reunido de GGL,
houve diversidade dos comunitarios envolvidos. Ou seja, tanto os comunitarios
que participaram dos ciclos orcamentarios analisados neste trabalho estavam
presentes na reunido, como 0S que nado estiveram envolvidos diretamente.
Justifica-se a importancia de todos os participantes do projeto por compreender
gue o tema da participacdo no orcamento € comum aos diferentes periodos do
projeto e, mesmo aqueles que ndo participaram do ciclo disposto, ainda hoje,
realizam atividades que repercutem os resultados da época, tanto os favoraveis,
quanto os desfavoraveis. A plataforma para realizacao desta foi 0 Google Meet
e envolveu a participacao de sete pessoas do grupo, presentes no dia. Por meio
da equipe técnica, foi enviado um convite prévio para que todos estivessem
cientes das atividades e disponiveis para participar.

Para conhecer a perspectiva dos comunitarios, realizou-se ainda a
aplicacdo de questionarios sobre o projeto NEA-BC e a suas ac¢bes para o
controle social. Estes foram enviados para todos os participantes do projeto
envolvidos nas atividades do orgamento previstas no escopo dessa pesquisa. O
questionario com 21 perguntas, abertas e fechadas, divididos em seis sessoes,
correspondente ao termo de consentimento livre e esclarecido, caracterizacéo
socioeconbmica, atuacdo no projeto NEA-BC, dos processos diagnosticos e
formativos, do controle social e da analise do projeto NEA-BC. Este também foi
enviado aos GGLs via grupo do projeto no Whatsapp. A pesquisadora também
entrou em contato com participantes das audiéncias publicas do orcamento no
recorte temporal disposto, conforme sinalizado nas atas e relatérios do projeto
para aplicacdo do questionério. Do total de 20 GGLs que frequentam o projeto
atualmente, mas 2 participantes, que na época frequentaram o projeto e
atualmente estdo afastados, 11 pessoas retornaram com respostas. Importa
destacar que os questionarios nao identificaram os respondentes a fim de manter
o sigilo e autonomia da participagao.

Os patrticipantes das entrevistas podem ter sido os mesmos a responder
0 questionario, pois este foi disponibilizado a todos. Os dados coletados no

questionario foram analisados, objetivando tracar o perfil dos participantes,
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identificar as atividades politicas e sociais predominantes no projeto e sua
interferéncia para os comunitarios.

As entrevistas foram realizadas também com os membros da equipe do
NEA-BC e o representante do poder publico para gestdo do orgamento.
Enquanto equipe técnica responsavel pelo projeto NEA-BC no periodo do
estudo, duas pessoas foram selecionadas, uma delas na funcédo de educadora
social e a outra, na funcdo de AML. A entrevista aconteceu de forma
concomitante, com um roteiro inicial que continha nove questdes. Com relacéo
ao poder publico, a entrevista foi realizada com representante da gestdo do
orcamentaria na época, 0 Superintendente de Planejamento, também
responsavel pela implementagcédo do orcamento participativo no municipio e que
teve dialogos diretos junto ao NEA-BC. Contudo, a medida que as entrevistas
aconteciam, novas indagacdes foram acrescidas ao didlogo. Em todas as
entrevistas, buscou-se conhecer 0s processos desenvolvidos e sua contribuicdo
com a proposta de participacao social.

A analise documental permitiu o exame dos processos de participacéo
social e seus resultados por meio das ac¢des do projeto e sua intervencao na
gestdo orcamentaria do municipio de Campos dos Goytacazes. Por isso, 0S
documentos do poder publico municipal e do projeto NEA-BC foram consultados.
Com relacdo ao poder publico, foram consultados os mecanismos de
transparéncia da municipalidade e parte deles foi fornecido pelo E-sic, conforme
protocolo n° 6448185009, realizado no dia 30/12/2020. Os documentos
apresentados foram os resultados do PPA e orcamento participativo de 2017, o
orcamento participativo de 2018 e o de 2019, e as andlises estatisticas das
consultas publicas. Além disso, foram disponibilizadas as atas de todas as
audiéncias publicas do OP de 2017. No portal de transparéncia do municipio,
acessou-se as leis orcamentérias do periodo e as prestacfes de contas.

A Associacao Raizes, além de autorizar a pesquisa sobre o projeto NEA-
BC, disponibilizou uma série de documentos como o Projeto Nucleo de
Educacdo Ambiental da Bacia de Campos — Il, Il e IV Fase, o Projeto Politico
Pedagogico (PPP) de 2017, os Relatdrios Finais de Atividades de trés periodos
(2012 - 2015; 2015-2020; 2020-2024), os dados do Sistema de Monitoramento
e Avaliacdo da Associacéo Raizes, atas e relatorios das audiéncias publicas. Por

meio de seus sitios, foi possivel consultar o Explora, o livro Educacdo Ambiental
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na Gestdo Publica: 10 anos de acao-reflexdo-acdo na regido da Bacia de
Campos e os materiais formativos do Pré-Liderancas® disponiveis em cartilhas
e revistas. A maior parte das informacgfes analisadas nesta pesquisa foram
coletadas nestes documentos e quando possivel, comparadas aos dos demais
dispositivos de transparéncia.

Elencar o publico-alvo dessa pesquisa € uma tarefa complexa, visto que
a efetividade da politica publica tem impactos em toda a populacdo e ndo apenas
naqueles que estdo diretamente envolvidos. Contudo, para o recorte da
pesquisa, considera como publico-alvo os envolvidos no projeto e nos espacos
de gestdo orcamentario. Esse recorte teve implicacfes, inclusive, sobre as
pessoas as quais 0s questionarios foram aplicados e as entrevistas realizadas.
Ainda assim, importa salientar que o projeto NEA-BC é aberto a toda a
comunidade dos 13 municipios em que atua, com foco nas liderancas
comunitarias e nos jovens. Ele € composto por um publico diversificado,
envolvendo comunitérios que participam do projeto desde a sua inauguracao, no
ano de 2009, até pessoas que chegaram mais recentemente. Isso significa que,
0s patrticipantes do projeto, todos voluntarios, sao rotativos.

Como objeto de andlise dos dois ciclos orcamentérios (PPA de 2014-
2017 e o PPA de 2018-2021), buscou-se conhecer ainda as leis orcamentérias
submetidas a ela que séo a LDO e a LOA, elaboradas anualmente, ou seja, a
LDO e a LOA para os anos de 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020 e 2021,

como disposto no quadro 16.

0o Pro-Liderangas é um programa realizado por fase que tem o objetivo de contribuir com a formacéo
das liderancas locais de forma aberta ao publico, com vistas ao controle social. Para isso, a Associagao
Raizes elabora materiais pedagogicos e realiza encontros de aprendizagem com a comunidade inscrita (PPP,
2017).
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Quadro 16 — Planejamento orcamentario

. . . Periodo de Periodo de
Lei Objetivo ~ ~
Elaboracao execucao
Plano Plurianual - | Programa com metas e 2013 2014-2017
PPA indicadores para 4 anos 2017 2018-2021
2013 2014
2014 2015
. ) . 2015 2016
gf;;;g;::;ef Define as metas para cada 2016 2017
ano 2017 2018
LDO
2018 2019
2019 2020
2020 2021
2013 2014
2014 2015
Prevé os recursos para as 2015 2016
Lei Orcamentaria | agOes necessarias ao 2016 2017
Anual — LOA cumprimento das metas de 2017 2018
cada ano 2018 2019
2019 2020
2020 2021

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim, realizou-se andlises acerca das acdes interventivas do projeto
NEA-BC desde 20133 até o ano de 2020. Isso porque as propostas
orcamentdrias se fazem no ano anterior a sua aplicacdo, como representado no
quadro anterior, 0 que também exige que a intervenc¢ao social seja elaborada de
forma prévia.

Na andlise dos resultados, considerou-se as propostas elencadas a
partir da participacéo popular, as propostas aprovadas convertidas em propostas
de politicas publicas no orcamento e as propostas executadas, conhecidas a
partir do fator fiscal. Para essa busca, dividiu-se a apresentacdo dos dados em
duas etapas: uma correspondente a etapa de participacdo do NEA-BC, com
apresentacao e a outra referente a analise dos documentos publicos, em que
estdo colocados os dispositivos legais e de participacao social e, a partir dos
quais é possivel identificar sua aprovacao e posterior implementacéo.

O projeto NEA-BC criou trés categorias de analise, replicados nesta

pesquisa, que sao propostas apresentadas, aprovadas e executadas. A

31 As propostas a serem realizadas em 2014 tiveram seu processo de elaboracdo no ano de 2013. Por isso,
o recorte temporal para analise do estudo € anterior ao periodo dos ciclos orgamentarios.
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apresentacao de propostas prescinde do processo de organizacao, capacitacéo
e estruturacdo dos problemas levantados pelos comunitarios, assim como
mapeamento dos Poderes (Executivo e Legislativo) para os quais as propostas
foram enviadas. A aprovacdo de propostas é a etapa de controle dos atos
publicos para conhecer o percurso de uma proposta apresentada e se ela foi ou
nao incorporada. Por fim, a execucdo das propostas busca conhecer a
implementagdo destas e por conseguinte, sua efetividade. Ou seja, busca
conhecer as propostas inseridas no PPA e sua consequente inser¢céo na LDO e
na LOA ou nédo. A partir das propostas inseridas nessas pec¢as orcamentarias,
analisou-se a execucdao fiscal municipal, por meio do sistema de transparéncia.
O levantamento das propostas aprovadas pelo poder publico e propostas
executadas foram consideradas aqui enquanto processo e resultado, conforme

0 processo de gestdo das politicas publicas.

4.2. Estrutura de participacdo social em Campos dos Goytacazes

Para entendimento da forma como a educac¢ao ambiental critica contribui
com 0 processo participativo no orgamento, inicialmente, analisou-se a estrutura
da gestdo orcamentaria municipal de Campos dos Goytacazes, para o periodo
dos ciclos orcamentarios do PPA definidos. Para tal, foram levantados os dados
do PPA 2014-2017 e 2018-2021 e suas respectivas LDOs e LOAs. A estrutura
legislativa e orcamentéaria corresponde ao contexto politico e historico de sua
época. Portanto, no momento da analise, importa considerar algumas questbes
como a mudanca de governo entre um periodo e outro, estes sendo opositores
entre si. O segundo periodo é marcado por inaugurar propostas correlatas ao
orcamento participativo, que serdo abordadas de forma mais aprofundada a
sequir.

Nas diretrizes participativas descritas na Lei Organica de 2014,
identificou-se orienta¢cdes quanto a participacdo social nas politicas de saude,
educacao, urbana, agraria, agricola e pesqueira, assisténcia social, educacao,
cultura, esporte, ciéncia e tecnologia, tanto na elaboracdo de estratégias e

desenvolvimento da politica, quanto no planejamento e fiscaliza¢do do processo
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orcamentario. Nao ha, contudo, uma orientacdo especifica para a participacao
social.

O Plano Diretor, instituido em 2008 traz, na sesséo referente ao exercicio
da cidadania, a participagdo social, instrumentalizada pela criagéo do orgamento
participativo no municipio. O tema so foi tratado por meio da legislacéo local, dez
anos depois, mediante o ja citado, decreto n® 065 de 2018, que apresentou o
orgamento municipal participativo. O documento que se propde a estabelecer
diretrizes basicas para a execucdo do OP ndo apresenta um desenho
institucional claro e dentro dos critérios caracteristicos do OP. Reforca-se que
ele traz elementos que fortalecem a GOP, corroborando assim com o disposto
no artigo 44 da Lei Federal n°® 10.257, e sua implementacdo € uma condicdo
obrigatdria para a aprovacdo das pecas orcamentdrias. Por isso, ao longo desta
analise, ndo é possivel se referir ao OP como divulgado no municipio e nas
convocacdes das audiéncias publicas, mas como um mecanismo de gestédo
participativa.

Entre outras deliberacdes, indica a participagdo da populagcdo no
processo de construcdo da politica orcamentaria como uma obrigatoriedade,

quando diz:

Art. 7° - A Administragdo Publica Municipal deverd convocar toda a
populacdo para participar do processo de elaboracédo do Orcamento
Participativo, dando ampla divulgacéo as reunides e buscando a maior
participagdo possivel dos cidaddos, com objetivo de dar maior
legitimidade para o processo (CAMPOS DOS Goytacazes, 2018).

N&o é objeto de analise desta pesquisa a implementacdo do orcamento
participativo, nem tampouco a efetividade da participacao social, em funcéo de
sua concretizacdo. Mas compreender sua estruturacdo e funcionamento séo
prerrogativas para abordar a participacédo social do periodo, sobretudo, tendo
como objetivo a atuacdo PEA NEA-BC no or¢camento publico. Por isso, sua
implantag&o e 0s processos participativos estao indicados aqui.

Ao dar continuidade ao processo legislativo, em consonancia com o
decreto, o Plano Diretor (Lei Complementar n° 15, de 07 de janeiro de 2020), em
seu artigo 5°, apresenta a participacdo da populagcéo nos processos de deciséo,

planejamento e gestdo democratica e participativa como um de seus principios.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#:~:text=Regulamenta%20os%20arts.,urbana%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias.
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O capitulo VII - Do planejamento e gestdo transparente e participativa da as
diretrizes para essa gestdo democratica, dentre elas a instituicdo do orcamento
municipal participativo, como principal instrumento de gestéo de Politica Urbana,
obedecidas as diretrizes constantes no Estatuto da Cidade, no qual o art. 131 diz

assim:

A gestdo orgamentéria participativa do Municipio incluira ainda a
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas, inclusive com
0 uso das tecnologias da informacdo e comunicacdo, sobre as
propostas do plano plurianual, das leis de diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual, como condic&o obrigatéria para sua aprovacédo pela
Camara Municipal (art. 131, Plano Diretor).

O instrumento orienta quanto ao uso das tecnologias da informacéo e
comunicacdo para ampliagdo e organizacdo da participacdo popular nos
debates, consultas e audiéncias publicas no municipio. Trazer esse requisito é
importante para abordar as questdes ligadas a transparéncia e do acesso a
informacéao, no que se refere a divulgacéo das atividades parlamentares, pautas
e do processo de inclusdo das propostas, compativeis com a proposta do GOP.
Nesse momento, é interessante falar da experiéncia do OP na regido da Bacia
de Campos, com a experiéncia das audiéncias publicas, mas sem continuidade.

As legislacbes especificas do orcamento, ou seja, as legislacdes que
estabelecem as diretrizes para elaboracao das pecas orcamentarias (PPA, LDO
e LOA), para os seus respectivos anos, determinam a participacao da sociedade
civil. As diretrizes para a elaboragdo destas, foram levantados conforme
disponibilizado pelo poder publico, a fim de analisar como a participacéo social
estd inserida na proposicao desses documentos, como pode ser observado no

quadro 17.
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Quadro 17 — Diretrizes para participacéo social na elaboracao das pecas orcamentarias

Ano Referéncia | Legislacéo Analise

2013 PPA 8§ 1° O Poder Executivo promoverd | A  participagdo  social  foi
2014/2017 | a participagdo da sociedade civil | abordada apenas uma vez,
organizada na avaliacdo e revisdo | excluindo o0 processo de
do Plano Plurianual. elaboracdo do  orcamento
publico.

2017 PPA § 1° O Poder Executivo promovera
2018/2021 | a participacdo da sociedade civil
organizada na avaliacdo e revisdo
do Plano Plurianual.

Art. 2

| - ampliacdo da participacdo da
sociedade na gestdo das politicas
publicas municipais, em especial
projetos  sociais que visem
promover a garantia dos direitos
fundamentais do cidadéo;

Apresenta a participacdo social
como parte das diretrizes,
prioridades e metas da

2014 LOA 2015 administragdo publica.
I i_ampllac;ao de mstrumentgs Aborda ainda a necessidade de
politicos de controle da acéo L ~ o
L ) - | publicizagdo da gestéo fiscal e
municipal pela sociedade civil
. 2 acesso aos dados.
organizada, através dos
Conselhos e entidades néo
governamentais, visando a maior
transparéncia dos atos publicos;
2018 LOA 2019 Além das diretrizes de

participagdo social da

Art. 7° Ser4 assegurada aos o ~ -
administracéo municipal,

2019 |LOA2020 |Cidaddos ~a participagdo no assegura a participacdo em
processo de elaboracéo, execucao . o
todo ciclo orcamentario. Os

e fiscalizacdo do orcamento. .
artigos se repetem nos anos de
2020 | LOA 2021 2018, 2019 e 2020.

Fonte: Elaborado pela autora com base nas leis orcamentarias de Campos dos Goytacazes.

Reforca-se a informacdo de que a elaboracdo das diretrizes
orcamentarias € realizada no ano anterior ao periodo de sua execucédo, 0 que
interfere na andlise sobre as mudancas nas legislacées quanto a participacao.
Como observado no quadro anterior, a partir de 2018, ano da aprovacédo do
Plano Diretor, a participacdo deixa de ser uma orientacdo a administracao
publica, para ser um processo obrigatério na construcdo e validacdo do
orcamento publico. Antes da legislacdo que d& abertura para participacdo no
orcamento, com a proposta do orcamento participativo, as indicacdes de
participacéo social aconteciam apenas no ambito consultivo.

Ainda que a proposta desta pesquisa seja identificar a atuacao do projeto
NEA-BC sobre a gestdo orcamentéaria, ndo se pode ignorar que o cenario do

municipio pode ser um fator favoravel para maior interferéncia da sociedade na
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gestdo publica ou que cria dificuldades. A proposta caracterizada como
orcamento participativo apresentou principios da gestdo municipal que da
margem a atuacgao participativa e quando nao ocorre, recorre-se aos
instrumentos normativos. I1sso pode ser observado por meio da andlise das
legislacbes em vigor, como apontado na secao a seguir, para compreender o

processo de incorporacao da participacao.

4.2.1 - O processo participativo implementado e a gestédo publica

Ao emitir o PPA 2014- 2017, a chefe do Poder Executivo destacou que
a elaboracdo do documento resultava “de abordagem participativa, cuja
metodologia foi sistematicamente compartilhada e difundida a todos os
segmentos da administracdo com transparéncia e objetividade” (PMCG, 2013).

Mais adiante, o documento esclarece que o0 processo participativo
ocorreu entre os gestores publicos e equipes correlatas a administracéo publica,
nao envolvendo assim o processo de participacéo da sociedade civil.

Caracterizado por propostas de atuacdes setoriais, com abrangéncias
e orientacBes detalhadas para enfrentar demandas e contingéncias da
populacdo, em relacdo aos resultados finais esperados, o Plano
Plurianual 2014/2017 € um notavel resultado de abordagem
participativa, cuja metodologia foi sistematicamente compartilhada e
difundida a todos os segmentos da administracdo com transparéncia e
objetividade (CAMPOS DOS GOYTACAZES, 2013).

Para verificar se houve participagéo social, foram averiguados os portais
de transparéncia do poder publico. Para levantamento desses dos dados da
gestdo publica, lista-se os canais de divulgacdo de dados utilizados pela
prefeitura municipal e das ferramentas de transparéncia, municipais e federais.
Estes foram indicados no quadro 18, bem como tiveram os periodos apontados,
pois 0 governo que assumiu o poder municipal em 2021 alterou os mecanismos

de comunicacéo da informagéo.
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Quadro 18 - Canais de divulgacéo dos atos publicos

Canal Periodo Andlise do sistema
Portal da | Anterior a | Conttm uma biblioteca de produtos, mas os Unicos
transparéncia 2021 documentos presentes no sistema sdo as atas das

audiéncias publicas de elaboracédo do PPA 2017-2021.

Portal da
transparéncia —
Nova
transparéncia

Posterior a
2021 e vigente
até o momento

Além de um novo designer, apresenta 0s atos
legislativos do governo que assumiu o poder em 2021.
Direciona para o antigo portal da transparéncia, de
acordo com o periodo da informacdo solicitada.

Campos Apresenta a lista de presenca da audiéncia da LOA 2024,
mas nao apresenta a ata com as deliberacdes.

E-sic Continuo O portal consta de um formulario de solicitacdo da
informacéo, por meio do qual deve-se encaminhar a
demanda e aguardar o retorno. Com relacéo aos dados
solicitados, estes foram encaminhados prontamente.

Site da | Continuo O sistema apresenta os atos e acontecimentos numa

Camara de area do site com 0 nome Camara que no item pauta das

Vereadores sessOes. Ali estdo descritas as propostas do grande

expediente e da pauta do dia.

Fonte: Elaborado pela autora.

Em nenhum desses portais foi possivel acessar documentos que
evidenciassem o processo de validacdo do orcamento junto a sociedade civil
para o periodo do PPA 2014-2017. Nao estdo disponiveis atas/relatérios das
sessbes da Camara e audiéncias publicas de apresentacdo e aprovagado por
parte do poder publico. Na base de dados do projeto NEA-BC, encontra-se
relatorios, que marcam a partir de 2014, a presenca dos comunitarios envolvidos
no projeto, nas audiéncias publicas da LOA e LDO, submetidos ao periodo em
questao.

O ciclo orcamentario seguinte (2018-2021) passou por algumas
mudancas e nele sdo encontrados maiores insumos, tanto no que se refere a
sua elaboracdo, quanto dos resultados. Primeiramente, ndo é encontrada na
legislacdo do PPA nenhuma menc¢do ao OP. Outro ponto é que a proposta para
o PPA (2018-2021) foi votada em 2017, no primeiro ano de mandato do governo
eleito, para exercicio do ano seguinte. Assim, em seu primeiro ano de mandato,
0 governo que é situacdo, executa o orcamento votado pela gestdo anterior. O
governo eleito para o periodo de 2017 a 2020 apropriou-se da proposta do
orcamento participativo, ja direcionada aos dispositivos legais, para sua
implementagéo, como o Plano Diretor. Um importante passo para democratizar

a participacao foi o Plano de Metas. De acordo com Francga (2017), este foi criado
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em 2017, junto ao plano de governo, para formar as bases constitutivas. Os
planos de governos sao registrados no processo de candidatura politica ao pleito
eleitoral. E o Plano de Metas elenca as principais categorias de trabalho a serem
desenvolvidos.

O governo aplicou dois formatos para a elaboracdo do orcamento. O
primeiro deles, realizado para votacdo do PPA (2018-2021), contou com
atividades subdivididas em nove etapas, que de acordo com Suett; Lira (2018),

distribuiram-se da seguinte forma:

1. realizacéo da divisdo do territério municipal em 20 localidades;

2. elaboracao e disponibilizacao do formulario eletrdnico para participacdo dos
cidadaos, os quais indicaram 3 (trés) prioridades para o bairro/distrito ao qual
pertencem e 3 (trés) prioridades para o municipio, todas perguntas abertas;

3. estudo e determina¢do dos nimeros de audiéncias publicas e o calendario
para sua realizacao;

4. efetivacdo das audiéncias publicas nas localidades definidas;

5. conducdo dos resultados preliminares aos secretarios de governo para

elaboracéo do planejamento de sua secretaria;

6. preparacao do relatério com as informacdes e o diagndstico obtido;

7 entrega do relatério a Camara Municipal de Campos dos Goytacazes;
8. acompanhamento da execuc¢do orgcamentéria;

9 retorno as localidades para audiéncias publicas informativas.

Das etapas indicadas para participacdo social no orgcamento, por meio
do OP, tem-se dois produtos aqui para analise que sédo o resultado da consulta
publica on-line e os resultados das discussdes em audiéncias. Conhecé-los s6
foi possivel porque a prefeitura Municipal de Campos dos Goytacazes
apresentou os dados da consulta publica, as prioridades do municipio e sua
definicdo. As atas das audiéncias publicas estdo disponiveis no sistema,
acompanhadas de documento com a sistematizacdo dos principais resultados
para as respostas, bem como o perfil dos respondentes.

A consulta publica, realizada via questionario on-line, buscou conhecer
as prioridades para investimentos nos municipios e nos bairros, e
conseguentemente sua insercdo no or¢camento publico. Ao todo, foram 1.776

respostas, com 92 bairros/distritos representados (quadro 19).
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N° de

N° de

Bairro Respostas (%) Bairro Respostas (%)
Alphaville 18 1,01% | Lapa 8 0,45%
Barao do Rio Branco 0,23% | Martins Lage 20 1,13%
Bela Vista 0,39% | Mata da Cruz 16 | 0,90%
Caju 13 | 0,73% | Matadouro 6| 0,34%
Cambaiba 5| 0,28% | Mineiros 21| 1,18%
Campo Novo 55| 3,10% | Nova Brasilia 13| 0,73%
Capao 7| 0,39% | Nova Campos 1| 0,06%
Centro 97 | 5,46% | Nova Canad 1| 0,06%
Cidade Luz 71 0,39% | Novo Mundo 5 0,28%

C%‘;Tﬁg'he"o Tomaz 7| 0,39% | Opcdo 85 1| 0,06%
Coroa 1| 0,06% | Parque Aeroporto 7| 0,39%
Corrientes 4| 0,23% | Parque Aldeia 3 0,17%
Custodopolis 8 | 0,45% | Parque Aurora 31 1,75%
st de - Dores - de 40 | 2,25% | Parque California 12| 068%
Distrito de Goytacazes 54 | 3,04% | Parque Dom Bosco 4| 0,23%
Distrito de Ibitioca 32 | 180% | Lardie Fazenda 1| 0,06%
Distrito de Morangaba 20 | 1,13% | Parque Fazendinha 4| 0,23%
Distrito de Morro do Coco 51 | 2,87% | Parque Guarls 81| 4,56%
Distrito de Mussurepe 6 | 0,34% | Parque Leopoldina 24 | 1,35%
Distrito de Santa Maria 26 | 1,46% | Parque Niteroi 1 0,06%
Distrito de Santo Amaro 5| 0,28% | Parque Prazeres 26 1,46%
Distrito de Santo Eduardo 45 | 2,53% | Parque Rio Branco 0,06%
Distrito de Sao Sebastido 60 | 3,38% | Parque Rodoviario 7 0,39%
Distrito de Serrinha 19 | 1,07% | Parque Rosario 45 | 2,53%
Distrito de Tocos 45 | 2,53% | Parque Salo Brand 0,06%
Distrito de Travessao 36 | 2,03% | Parque Santa Helena 6 | 0,34%
Distrito de Vila Nova 25| 1,41% | Parque S&o Benedito 26 | 1,46%
Donana 7| 0,39% | Parque Tropical 10 | 0,56%
Eldorado 21| 1,18% | Parque Zuza Mota 4| 0,23%
Espera Feliz 2| 0,11% | Pecuéria 25 1,41%
Espirito Santinho 0,06% | Penha 30 1,69%
Esplanada 25 1,41% | Santo Amaro 10 0,56%
Farol de Sdo Thomé 118 | 6,64% | Santo Antdnio 3 0,17%
Fazenda Aleluia 1| 0,06 | Sao Caetano 27 1,52%
Goytacazes 17 0,96% Sé&o José 0,23%
Horto (Parque Califérnia) 18 | 1,01% | Saturnino Braga 0,11%
Imbé 13 | 0,73% | Solar da Penha 4| 0,23%
Imperial 4| 0,23% | Tamandaré 20 | 1,13%
IPS 30 | 1,69% | Tapera 22 | 1,24%
Jardim Carioca 71 0,39% | Turf 35| 1,97%
Jardim Flamboyant (I e Il) 36 | 2,03% | Ururai 42 | 2,36%
Joao Maria 21 1,18% | Venda Nova 51 2,87%
Jockey Club (I e lI) 54 | 3,04% | VeraCruz 6 | 0,34%
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Julido Nogueira 12 | 0,68% | Vicente Dias 5 0,28%
Lagoa de Cima 19 1,07% | Vila Industrial 1 0,06%
Fonte: Campos dos Goytacazes, 2018.

Os dados indicam algumas é&reas da cidade com pouquissima
representacdo, como do Espirito Santinho, localidade no distrito de Santo
Eduardo, que fica a 66 km de distancia do centro ou em Espera Feliz, a 46 km
de distancia. Cada um desses bairros teve apenas um respondente. O namero
pequeno de respostas também ocorreu na Vila Industrial, uma das areas mais
pobres do municipio. Ha 8 km de distancia da regido central, ele concentra o
namero de familias pobres ou extremamente pobres, representando 63% do total
das familias do bairro CIDAC (2018). Ou como o Parque Nitero6i ou Parque Rio
Branco que estdo proximos ao centro do distrito sede do municipio, também
indicados como areas de vulnerabilidade social.

A localidade de Farol de S&o Tomé teve 0 maior numero de
respondentes ao questionario, superando até mesmo o centro da cidade, com
aproximadamente 7% do total. Nao obstante, cabe destacar que o processo do
OP é uma das solicitacdes realizadas pelo Grupo Gestor Local de Farol de Sdo
Tomé, no ambito do projeto NEA-BC. N&o é possivel afirmar que os esforcos no
sentido de estruturar o orcamento participativo no municipio sejam resultado
exclusivo e direto de sua atuacédo, até mesmo porque, a proposta fazia parte do
plano de governo do chefe do executivo eleito para aquele ano. Todavia, a
pressdo sobre as acfes politicas para a gestdo orcamentaria participativa, que
ja tinham expressividade, ganham nova propor¢cdo neste novo cenario. Um
comparativo do contexto de participacdo com a escada de participacdo social
proposta por Arnstein, apresentada no capitulo 1, é possivel perceber um salto
na escala de participacdo municipal, migrando dos degraus de nédo participacao
para os que correspondem aos niveis de concessdo minima de participacgéo,
com a consulta publica e didlogo sendo instituidos.

Os resultados da consulta apresentam as prioridades elencadas pela

populacdo. A politica publica de saude ficou em primeiro lugar com 37% das
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indicacbes. Em seguida estdo educacdo e infraestrutura com 16% e 15%,

respectivamente3?, descritos na tabela 4.

Tabela 4 - Temas estratégicos prioritarios no municipio apontados

por consulta on-line

Saude 37,45%
Educacao 16,17%
Infraestrutura 15,64%
Seguranca 13,49%
Desenvolvimento Econdmico 11,48%
Cultura, Esporte e Lazer 1,71%
Gestéo Publica 1,87%
Habitacéo 0,24%
Protecdo Social 0,99%
Meio-Ambiente 0,96%

Total 100,00%

Fonte: Campos dos Goytacazes, 2018.

As pautas prioritarias foram abordadas de forma mais especifica por
meio das audiéncias publicas realizadas em diferentes regides da cidade. Para
0 orgcamento participativo, foram 22 audiéncias publicas para elaboracdo do
PPA, referente ao ciclo 2018 - 2021, em 19 nos bairros da cidade e 3 com
instituicbes comerciais e de ensino. Segundo Suett e Lima (2018) apontam que
ao todo, 90 localidades estavam representadas nessas audiéncias e os pleitos
foram semelhantes aos da consulta on-line onde a saude foi colocada como uma

prioridade (tabela 5).

% As informacdes foram disponibilizadas pela Secretaria de transparéncia e controle Social no sistema de
transparéncia do municipio. Disponivel em: https://transparencia.campos.rj.gov.br/biblioteca



https://transparencia.campos.rj.gov.br/biblioteca
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Tabela 5 - Temas necessarios e prioritarios apontados

em audiéncia publica do PPA em 2017.

Temas Estratégicos %
(Audiéncias Publicas)

Saude 48,65
Educacao 12,25
Infraestrutura 11,57
Seguranca 10,00
Desenvolvimento Econdmico 8,54
Cultura, Esporte e Lazer 2,13
Gestao Publica 2,13
Protecao Social 0,90
Meio-Ambiente 0,79
Nao Respondeu/Resposta 3,03
Inconclusiva

Total 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018).

A segunda rodada do orcamento participativo ja recebe um reforco legal
com o decreto n° 065/2018, que regulamenta os artigos 119 e 120 do Plano
Diretor e institui a sua realizacéo. Ele apresenta, no Art. 2° seu objetivo que o de
contribuir para uma maior participacdo dos cidadaos nas decisbes do poder
publico, prevendo a participacdo da sociedade civil nas decisbes sobre a
destinacao dos recursos disponiveis no orcamento municipal. E descreve, no art.
9° uma metodologia de acéo:

| - divisdo do municipio em Setores Administrativos — base geogréfica,
devendo cada setor abranger as sedes distritais e nucleos urbanos ja
determinados na divisdo politico-administrativa do Municipio, levando em conta
os critérios de afinidade politica e cultural entre as populacdes locais;

Il — definicdo dos eixos teméticos:

a) saude;

b) desenvolvimento econdémico;
Cc) educacéo;

d) cultura, esporte e lazer;

e) infraestrutura;

f) protegéo social;

g) habitacao;

h) meio ambiente;
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i) seguranca;
[) gestéo publica.
lll — estabelecimento de prioridades tematicas por sedes distritais e
nucleos urbanos;
IV — cronograma das atividades;
V — regimento Interno;

VI — constru¢dao de um modelo a ser adotado.

No Art. 10° da mesma lei, esta posto que a elaboracdo do Orgcamento
Participativo serd sempre presencial, podendo-se gradativamente implantar
também o Orcamento Participativo Digital como forma de ampliar a participacao
dos moradores e agregar os diferentes segmentos sociais.

De posse do Plano Plurianual Participativo realizado em 2017, o poder
publico realizou a segunda rodada do OP, considerando as diretrizes e
prioridades ja elencadas. Assim, o cidaddo que quisesse participar, deveria
escolher entre essas prioridades quais as duas mais importantes e dar um peso
a elas. Para prioridade 1 (P1), deveria ser atribuido o peso 3; para prioridade 2
(P2), o peso 2; e para prioridade 3 (P3), deveria ser atribuido o peso 1. Também
foram realizadas audiéncias publicas, num total de 7, no periodo de 17 a 31 de
julho de 2018, em Farol de Sdo Tomé, Centro |, Dores de Macabu, Goitacazes,
Morro do Coco, Guarus e Centro Il.

Os temas prioritarios (tabela 6) permaneceram, nessa segunda rodada,
semelhantes aos da anterior, ainda que a participacéo tenha sido menor. Nas
audiéncias publicas, houve um total de 211 participacdes, enquanto no
formulario eletrénico, contabilizaram-se 443, representando uma reducao da

participacdo de 25% e 75%, respectivamente.
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Tabela 6 — Temas prioritarios da segunda rodada

Temas Estratégicos Voto x Peso %

Saude 658 49,51
Educacao 237 17,83
Infraestrutura 179 13,47
Seguranca 82 6,17
Desenvolvimento Econdmico 60 4,52
Cultura, Esporte e Lazer 27 2,03
Meio Ambiente, Limpeza 29 2,18
Assisténcia 17 1,28
Gestao 15 1,13

Sem resposta 25 1,88
Total 1329 100%

Fonte: Suett, (2020.

Para Suett (2020), a baixa participacdo esta associada ao reduzido
tempo de disponibilizacdo do formulario para coleta de dados no sitio da
Prefeitura e a baixa divulgacéo das acgoes.

Os comunitarios do projeto NEA-BC compareceram a audiéncia publica
gue aconteceu em Farol de Sdo Tomé, no dia 17 de julho de 2018. Nesta, foram
convidados a indicar propostas para infraestrutura e salde, areas indicadas
como preferenciais na regido. Em relatério do projeto, foi possivel conhecer o
didlogo do GGL junto ao poder publico levantando-se, sobre a primeira area que
€ infraestrutura a pauta do saneamento basico. Debateu-se sobre a coleta e
tratamento de esgoto, ja que este nado existe na localidade. Também foi discutido
0 eixo da drenagem urbana para a localidade da Vila dos Pescadores. Os
moradores concordaram, e a primeira proposta foi 0 esgotamento sanitario e
drenagem urbana, a ser iniciada as obras na Vila dos Pescadores, localidade
que mais carece destes servi¢cos. Na area da saude, tratou-se sobre eleger o
abastecimento adequado de medicamentos para as farméacias populares das
unidades de saude de Farol. Com esses apontamentos nas audiéncias, o projeto
NEA-BC marca uma posicao de articulador dos processos participativos.

E importante aqui delimitar que a efetividade da participagdo, como
disposto por Avritzer (capitulo 1), estaria presente na representatividade da
sociedade civil nas instituicdes participativas e na disponibilidade do poder

publico para incorpora-la.
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Na terceira rodada, realizada no ano de 2019, se deu por meio do
decreto n°® 159 de 2019, onde o Poder Executivo municipal criou a Comisséo
Especial do Orgcamento Participativo (CEOP) do Municipio de Campos dos
Goytacazes, formada por membros do poder publico e instituicdes da sociedade
civi. Uma de suas prerrogativas se da pela obrigatoriedade de uma gestao
orcamentaria no municipio para a aprovacao do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Orgcamentarias e da Lei do Orcamento Anual pela Camara Municipal,
como disposto no ja referido art. 44 do Estatuto da Cidade.

O projeto NEA-BC foi convidado pelo poder publico municipal para
compor a Comissdo, enquanto representante da sociedade civil organizada.
Além de participar das atividades e delibera¢cdes da CEOP, o projeto compés um
dos grupos de trabalho para organizacdo das atividades da comisséo, referente
a divulgacdo e comunicacdo. Em entrevista realizada a uma das responsaveis
pela conducéo das atividades do projeto NEA-BC, a educadora social, Natalia
Silveira, explicou que o convite do poder publico para o grupo se fez em fungéo
da trajetéria de participacdo nas atividades publicas realizadas pelo projeto, com
a perspectiva de representatividade da sociedade civil no tema. Importa
destacar que o projeto, na ocasido, era representado por dois jovens
comunitarios, um deles, estudante de arquitetura e o outro, professor da rede de
ensino basico do municipio.

De acordo com as deliberacdes do grupo para atuacdo na referida
comissdo, realizada em reunides de planejamento para esse fim, o0s
comunitarios que atuam no projeto NEA-BC buscaram abordar as pautas que
priorizasse o desenvolvimento socioambiental, fortaleceram a participacéo
cidada e contribuissem com o desenvolvimento do OP.

Conforme as informacbes do projeto, a comissdo ainda existe
legalmente, mas est4 inativa. Ainda assim, sua inauguracdo e acoes,
principalmente quando surge o convite ao projeto NEA-BC, se apresentam como
uma estratégia de continuidade do processo do OP no municipio. A tomada de
consciéncia do processo participativo e de quais ferramentas a sociedade civil
pode se apropriar, sdo diretamente complementares ao processo de participacao
social, mas nao esta claro que isso resulte do OP ou da proposta de uma GOP.
Isto implica em diversos processos, como a publicizacdo, agenda, escuta e

envolvimento da sociedade.
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Para cumprir o ciclo orcamentéario do PPA em questédo, foram realizadas
as audiéncias publicas para LDO e LOA 2021. O cenario de pandemia da covid-
19 trouxe um novo arranjo e as reunides ocorreram na modalidade virtual. Nesse

momento, ndo houve mais reunides da CEOP.

4.3 A gestdo ambiental publica do NEA-BC na gestao orcamentaria

A participagdo do GGL do projeto NEA-BC chama a atengdao nos
espacos em que esta presente por se tratar de um grupo organizado,
uniformizado com os logos do Ibama, Petrobras e da Associacdo Raizes com
falas e acbes em espacos de controle social para a gestéo publica. Além do peso
que as instituicdes representam, a atuacdo dos comunitérios é destacada pelos
saberes e modos de fazer gestéo publica. Nao € possivel e nem € nosso objetivo
agui, mensurar a institucionalidade das acdes e a identidade dos grupos, mas
sua organizacdo € resultante de um processo de preparacdo e de
disponibilizagdo de tempo e vontades. O conceito de vontades € aqui utilizado
considerando o disposto por Toro e Werneck (2004) como efeito do processo de
mobilizacdo. Assim, as vontades de diferentes pessoas se reunem em prol de
uma mudanca da realidade, a partir do consenso e propositos estabelecidos.

Reunidas essas vontades, sao construidos pelo projeto NEA-BC, de
forma processual, os saberes necessarios ao processo participativo. Com o
propésito de conhecer a trajetoria de intervencédo do GGL de Farol de Sdo Tomé,
realizou-se uma andlise documental dos processos educativos indicados no PPP
da Associacdo Raizes e desenvolvidos nas atividades do projeto. As acdes
relacionadas ao orgcamento publico e as politicas publicas setoriais para as quais
o grupo fez indicacbes ao poder publico, como saneamento basico,
planejamento urbano e mobilidade urbana foram levantadas. Cabe destacar que
todas as atividades sao realizadas em cumprimento ao Plano de trabalho,
orientados pela proposta de mitigacdo dos impactos socioecondmicos da
industria do petroleo e gas, onde cada municipio elege uma politica publica
prioritaria para desenvolver suas ac¢fes, mas em dialogo com politicas

transversais®3. Atualmente a politica prioritaria para Farol de Sdo Tomé é o

33 Cabe aqui um paréntese para salientarmos que durante a Il e 111 Fase de realizagdo do projeto NEA-BC,
o principal mote de suas atividades se davam em torno da proposta de distritalizacao de Farol de Sdo Tomé.
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saneamento basico, que aborda, de forma mais incisiva, a questdo do
esgotamento sanitario. Até 2015, o grupo tinha como proposta, conseguir a
distritalizacdo da localidade. Esse pleito ainda se mantém, mas passou a ser
uma pauta transversal as demais.

No periodo das intervencbes, o GGL de Farol de Sdo Tomé era
composto por um grupo de 30 pessoas®* assiduas as suas atividades, de carater
intergeracional, com jovens (maiores de 15 anos), mas também idosos na faixa
dos 80 anos de idade. Das propostas de politicas publicas apresentadas as
instancias normativas, no periodo do estudo, foram totalizadas 81, por meio do
orcamento, para diferentes tipos de politicas publicas setoriais. A seguir, sdo
apresentadas as metodologias para elaboracdo e encaminhamento dessas
propostas, debrucadas sobre os processos educativos indicados no capitulo

anterior que séo os diagnosticos, formativos e os interventivos

4.3.1. Gestdo participativa e processos diagnésticos

Nos processos diagnosticos destacados no quadro 20, foram realizados
mapeamento da questdo sanitaria na localidade, das legislacdes socioespaciais,
dos impactos da industria petrolifera na regido e das legislac6es e propostas
orcamentdrias indicadas pelo grupo. J& no monitoramento, o grupo dedicou-se
a acompanhar o orcamento publico por meio das publicacdes do Diario Oficial e
a sistematizar suas acdes. Dessa forma, é possivel decodificar e fiscalizar o

or¢camento publico.

34 0 nuimero indicado na metodologia é menor, no total de 20 pessoas, pois de acordo com levantamento
recente, realizado pela Associagdo, houve uma baixa da participacdo social no projeto NEA-BC.
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Quadro 20 — Processos diagnésticos desenvolvidos em Farol de Sdo Tomé

Tipo objetivo Acdo Periodo
Mapeamento dos pontos de esgoto a céu
aberto e ligacdes irregulares na Vila dos
Pescadores, com a finalidade de apresentar
Elaborar o 0s impactos socioambientais causados pela 2016 e 2019
mapa do esgoto falta do esgotamento sanitario adequado na
localidade. A questdo também foi levantada
nas regides do Xexé e Lagamar, além de
entrevistas com os pescadores da regido.
Levantamento das politicas publicas de
Mapear as to basico e correlatas (meio
Mapeamento politicas saneamento ba .
. ambiente, educac¢do ambiental, saneamento
publicas de L L 2020
bésico, recursos hidricos).
saneamento o . e
s Realizacao de registros fotogréaficos da
bésico . o .
realidade sanitéria da localidade.
Levantar as
legislacdes que
interferem nas Levantamento das politicas municipais,
guestdes urbanas e territoriais, como Lei Organica, Lei 2020
socioespaciais de Uso e Ocupacao do Solo, Plano Diretor,
no ambito do
municipio
Monitorar o
. orgamento Conhecer e acompanhar as propostas
Monitoramento , g L. P P P 2020
publico, a LOA, orcamentarias e sua execucao.
alLDO e o PPA

Fonte: Elaborado pela autora.

As atividades diagndsticas sao desenvolvidas pela equipe técnica do

projeto NEA-BC junto a comunidade e seus resultados passam por analise dos

grupos em suas reunides. Com base nesta anélise, sao planejadas as proximas

acOes a serem adotadas pelo grupo. Como resultado desses processos
diagnésticos, o grupo elaborou mapeamentos e um dos produtos foi 0 Mapa da

localizacédo da Rota de esgoto da Vila dos Pescadores (figura 11).
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Figura 11 - Mapa de localizacdo da Rota de esgoto da Vila dos Pescadores

...... — MAPA DE
LOCALIZACAO
ROTA DO ESGOTO
DA VILA DOS
PESCADORES
FAROL DE SAO TOME - CAMPOS
DOS GOYTACAZES - RJ

NEA-BC

LEGENDA

u . Mini Estagdo

Esgoto

, @ Canal da manima

Projecio Universal Transverso de
Mercato
Déawum WGS 84
Imagem obtida através do Bing
Escala do mapa 1.:1000

Organizacio: Grupo Gestor Local de
Farol de Sdo Tomé

-

Fonte: Associacdo Raizes, 2020.

O mapa do esgoto da Vila dos Pescadores foi construido pelos
comunitarios, por meio de visitas técnicas a vila, conversa com os moradores.
Durante as visitas, o grupo fotografou e marcou as coordenadas geograficas de
esgoto a céu aberto e ligacbes irregulares para composicdo do mapa e sua
posterior apresentacdo no seminario de saneamento basico.

Nas a¢bes de monitoramento, a equipe do projeto alimentou um sistema
de dados na Plataforma da pesquisa social da Associagdo Raizes (Explora),
onde indicam a execuc¢édo orcamentaria para o saneamento basico no municipio
e temas transversais (figura 12). Como a politica publica do licenciamento orienta
as acg0Oes sobre as legislacdes urbanisticas, é possivel identificar o mapeamento

e analise dessas normas, por meio da busca sistematica e analise continua.
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Figura 12— Monitoramento de execu¢ado orcamentaria no sistema de dados

EX@LORA MONITORAMENTO DO ORGAMENTO PUBLICO
’

NEA-BC

@ ESCOLHER QUTRO MUNICIPIO *Acdo Orcamentaria: Desdobramentos dos programas para a concretizacdo dos objetivos. O que sera desenvolvido para alcancar os
objetivos do programa?
CAMPOS DOS GOYTACAZES

Ago orgamentaria* R$3,61 Mi R$0,00 Mi 100.
Todos Valor previsto total Despesa paga Conhega o histérico de

Fonte de recursos Valor previsto e anulado por Politica Publica gastos

I

Todos ®Valor previsto ®Anulagio

22

Anilise

Detalhes das despesas

17 - SANEAMENTO
Politica Publica relacionada

Origem dos recursos

SANEAMENTO URBANISMO
1.087 - ESGOTAMENTO SANIT.. Fungio
Acao orcamentaria

Fonte dos dados: Portal da Transparéncia. Obs.: Os dados
apresentados sdo apenas de algumas acdes orcamentarias. Para mais ‘(’
Uma forma integrada de pensar a informacdes, acesse aqui o Portal de Transparéncia municipal. NEA-BC

Pesquisa Social

P
L Raizés g PETROBRAS “

ABCE

Fonte: Associacédo Raizes, 2024.

Ao observar a dindmica de atividades, percebe-se que o monitoramento,
ndo apenas € uma atividade diagnéstica, quanto ao objeto de trabalho, mas
também uma atividade formativa, pois demanda conhecimento e um esforco
prévio na compreensdo dos temas. No caso do monitoramento do orgamento,
isso € uma realidade, pois 0s sujeitos participam de atividades formativas para o
tema, e a partir dai, realizam o processo diagnéstico, com o monitoramento
orcamentario. Esses dados sao insumos ao processo formativo e interventivo.
Por se tratar de um tema técnico e de pouco acesso, é necessario capacitar os
sujeitos e monitorar o orcamento, sobretudo para os mais especificos. Destaca-
se aqui 0 papel da equipe no reconhecimento desse cenario e na proposi¢ao de
acOes, dentro da perspectiva metodolédgica, em especial, no que se refere aos
processos pedagogicos, com a definicdo de temas e métodos a serem utilizados,

0 que se desdobra nas ag¢fes formativas.
4.3.2. Gestao participativa e processos formativos
Os processos formativos séo atividades constantes no projeto NEA-BC,

caracterizados em um de seus objetivos especificos, sobre as suas diferentes

frentes de atuacdo. Com o intuito de identificar os processos formativos
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relacionados especificamente ao tema da gestdo orcamentaria, surge uma
questao. Este ndo é um assunto possivel de ser debatido de forma isolada, pois
para abordar propostas no or¢camento publico, é necessario, dentro da proposta
do projeto, elencar alguma politica publica ou fungBes administrativas, para a
partir dai, conhecer a sua execuc¢ao. Assim sendo, para conhecer as destinacdes
para 0 esgotamento sanitario, 0s sujeitos precisam conhecer conceitos ligados
ao saneamento basico e de gestdo publica, o que fomenta formacdes nessas
areas também.

Com base nisso, realizou-se um levantamento dos processos
formativos que, de alguma forma dialogassem com o tema, distribuidos em
acoOes, de acordo com a finalidade e o publico-alvo. Isso porque existem agdes
que se restringem ao publico que frequenta o projeto, ou seja, é exclusiva dos
GGLs, denominadas como atividades internas, enquanto outras sao abertas ao
publico para convocar acdes e mobilizar para atuacdo no projeto, sejam elas
externas. Com vistas a acao na gestdo orcamentéria, foram realizadas oficinas
de comunicacado e audiovisual, oficinas sobre orcamento publico, saneamento
basico, gincana, encontro educativos, feira, féruns, aula publica, rodas de
didlogos, entre outros, definindo as que foram realizadas apenas para o publico
do projeto (interna) e aquelas abertas ao publico em geral (externas) como
observa-se no quadro 21.

Quadro 21 — Processos formativos desenvolvidos em Farol de Sdo Tomé

. Pr .. .
Tipo ocegsos Tema Objetivo Periodo
formativos
Interna Entendendo o |Conhecer os principios, ciclos e leis 2014
gasto publico orgcamentarias.
Conhecer o0 que é o orgcamento publico,
Orcamento como ele qfuncionage comcE) fazer 2016 e
Publico . 2018
proposicdes
Saneamento Conhecer o saneamento basico e 2015
- basico abordar os eixos
Oficinas
Conhecer ferramentas de
Comunicagéo comunicagdo para mobilizar para 2019
participacao social
Power Bl Construir painel ;?qra dlvulgaf;e}o. dos
gastos orgamentarios do municipio;
Oficina de . .
o Edig&o de videos 2017
audiovisual
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Orgcamento
participativo, .
Conhecer de forma mais aprofundada
Grupo de | Saneamento ° P o. ~ 2017 e
L o tema. Estudar as legislagbes
estudo bésico, o i S 2019
. nacionais, estaduais e municipais.
juventude
topografia
Grupo de |Or¢camento Debate e redacédo de propostas para 2018
trabalho Publico LOA 2020
Visitas técnicas a estacao ecoldgica de
tratamento de esgoto, em Araruama; a
Ape: Estacdo de Tratamento de Esgoto
Intercdmbio
... |Saneamento (ETE) da Chatuba, em Campos dos |2016, 2018,
ou visita . L.
- bésico Goytacazes. Participagdo na 462 e 2019
técnica . . o
Assembleia Nacional da Associagdo
Nacional dos Servigos Municipais de
Saneamento (Assemae)
— PR -
Feira Sa,ngamento Realizacao dall_ feira estudantil de 2016
bésico saneamento basico
Encontro Saneamento Apresentar O,S . problemas do
- L saneamento basico nas escolas de 2018
educativo bésico ~ .
Farol de Sdo Tomé.
Realizagdo de trés gincanas com a
. Saneamento temética "saneamento basico" em
Gincana L . R . 2016
bésico diferentes instituicbes de ensino de
Farol de Sdo Tomé.
Filmes e documentarios expostos na
Saneamento sede do projeto em Farol de S&o Tomé
. bésico, e aberto para participa¢édo do publico. | 2016, 2018
Cineclube . . - ~
juventude ApOs assistirem as produgfes, 0s e 2019
topografia participantes promovem um debate
sobre o tema.
Aprofund heci t b
Roda de |Orcamento profundar conhecimentos s? re os
. j- programas, metas e acdes do 2018
dialogo Puablico .
or¢gamento publico
Externas 0S  comunitarios  utilizam  suas
Pecas de |saneamento experiéncias, formagdes e linguagens 2016 e
comunicagd | basico e controle | para elaboracdo de dois fanzines 2017
0 social sobre saneamento bésico e controle
social
Debate debate politico com os candidatos a
olitico Debate eleitoral prefeito de Campos dos Goytacazes, 2016
P em setembro de 2016.
o Saneamento Saneamento Basico - Saude Humana
Seminario L . 2019
béasico e Ambiental
_ Saneamento Apresentar e debater o tema do 2017 e
Aula Publica L . . ~
basico saneamento junto a populacao 2019
Abordar a mobilidade urbana em
] Mobilidade amblto. regional e convocar a 2013, 2015
Foérum Urbana comunidade para  debater e e 2017
distritalizacao encaminhar propostas sobre a
distritalizacédo na localidade
o o Disseminar informacdes acerca da
Seminario Distritalizacao - _g: ~ 2014
proposta de distritalizag&o

Fonte: Elaborado pela autora.
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Ao todo, o quadro apresentou 44 atividades, todas com objetivo
especifico ou que, de alguma maneira, contribuiram para a participacédo social
no orcamento publico, com as ac¢des de formativas. Nele estdo contidos apenas
as atividades para essa finalidade, entretanto, outras se fazem continuas no
projeto para essa localidade. Dentre elas as reunides de GGL que sao as
atividades que os grupos planejam e deliberam sobre as proximas acoes,
incluindo as agdes formativas e as interventivas.

Por meio da analise das atas e relatorios, foi possivel observar que as
capacitacdes do grupo, a exemplo das oficinas de orcamentos e de saneamento
basico ndo sdo momentos estanques, que se encerram em um encontro, mas
que tem um processo continuado e que culminam na elaboracdo de propostas.
Nelas é possivel observar a metodologia da problematizacdo, conforme as
diretrizes do PPP da Associacdo Raizes, apresentadas no capitulo 3. Ao longo
das oficinas do orcamento publico, foram trazidos pontos de analise proximo a
realidade dos comunitarios, para a partir dai serem apresentados termos
técnicos e cédigos. Um dos mecanismos encontrado pela equipe da Associacao
Raizes para tratar esses temas com complexidade técnica foi a elaboracédo de
materiais pedagogicos que permitam o contato com a proposta de forma
dindmica, com linguagem simples, com exemplos das realidades dos municipios
e exercicios como disposto na figura (13) que traz o exercicio de uma cartilha do
orcamento publico. Nele estd um decreto de crédito adicional suplementar no
municipio de Campos dos Goytacazes. O que se percebe é que os problemas
elencados pelos comunitarios sao considerados como questdes e trazidos para
a sua realidade por meio desses materiais. A cartilha foi elaborada para o
Programa de Formacdo e Liderancas lll, com vistas a atender a demanda

especifica.



Figura 13 —Cartilha do orcamento publico da Associacao Raizes
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Colecéo Pré-Liderancas I
PROJETO NEA-BC

CREDITOS ADICIONAIS

Nodecorrer da execugdooramentdna

pade ocorrer a necassidade de operagdes que
ndoforam previstas, ouque, o valor da previsio
nao corresponda s demandas. Desta forma,
serd necessdno criar ou reforcar valores,
utilizando a elaboragdo de Leis Especiais ou a
autorizacdo concedida pela Les Orcamentania
Anual por decretos de suplementagbes, sdo
0s chamados de créditos adicionais.

0 ceédito adicional consiste numa
inclsio de crédito - como 0 propo nome
revela - a0 ocamento. Os créditos podem
ser suplementares, extraordindrios ou
especiais.

CREDITOS SUPLEMENTARES tén
como objetivo reforcar as dotacles @
enstentes no orcamento. Este créddo
depende de autorizacdo do Legislativo, caso
estega previsto na LOA, poderd ser elabarado
par meso de decretos @ deverd prever de onde
0 fecurso saird para cobertura do crédito.

No Didrio Oficidl de Campos dos
Goytacazes, de 7 de fevereiro de 2018,
encontramos o Decreto 039/2018 que tratado
Crédito adicional por meio de suplementagdo.
Na Secretaria Muricipal de Educacdo, Cultura
¢ Esporte sio acrescentados R$8.000, a0
servica de tercexro - passoa juridica. Para isto,
s30 retirados R$8.000 da mesma secretaria,
do matesial de consumo

kY]

Decreto o' 0082018

DO

DECRETA:

Art. 10.- Abre-ae 0 cegamans Secal do Murvcigeo de Cam
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25 RS8,008,0 (oo mil reas), nas otagGes releanien o1 agies 2ot Erogram

Teabhatte st ciscnmnnsen
SUPLEMENTAGOES
100100 - SECRETARIA MUN.DE EDUCACAO, CULTURA £

LSPORTE
10814 - GABINETE DO SECRETARIO DE EDUCACAD

DISPOE SOBRE CREDITO ADICIONAL SUPLEMENTAR NO ORGANENTO FISCAL
MUNICEO

il
wr de

1921220095257 - APOIO ADM. - SEC. MUN. DE
EDUCACAD, CULTURA £ ESPORTE

303 - OUTROS SENVIC05 DE

400000

£.000,00

AILAGDES

100400 . SECRETARIA MUN.DE EDUCACAQ, CULTURA T
ESPORTE
10010 - GABINETE DO SECRETARIO DE EDUCACAD

Ty Adcional Suplementar, Stado no ango
do

anentings constartes 0t ades 40

1.42,061.0046.2706 - MANUTENCAD DE ESCOLAS
MUNICIPAIS . SAL, EDUCACAD

FONTE 0215381730 - MAT 335030 - MATERIAL DE

£.000,20/

108000

Fonte: Didio Oficial do municipio da Campos dos Goytacazes

Fonte: Associacdo Raizes, 2018.

Outros tipos de materiais como videos, jogos, cartilhas e livros foram

elaborados e foram acessados pelo sitio institucional®®, ou seja, eles estdo

abertos ao publico em geral.

Das atividades externas, como exemplo, os dados sobre a aula publica

(figura 14) que aconteceu em 30 de setembro de 2019 com vistas a fomentar a

reflexdo acerca da necessidade emergencial sobre o saneamento basico em

Farol de S&o Tomé. Os comunitarios foram envolvidos em todas as etapas de

elaboracdo desse evento, desde o seu planejamento, até as formacdes sobre o

tema e sua realizacao.

% https://associacaoraizes.org.br/publicacoes/
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Figura 14 — Aula publica sobre saneamento basico em Farol de Sdo Tomé

Fonte: Associacédo Raizes, 2019.

Foram criados grupos de trabalho com divisGes dos comunitarios nas
diferentes fungdes, tanto antes do evento, como durante e depois. Assim, eles
participam do evento, ndo apenas como ouvintes, mas como corresponsaveis
pelo processo. No planejamento esta a escolha das comunidades a das
instituicdes que serao convidadas para participar, o envio de convite, a escolha
e organizacgao do local. Eles se preparam ainda quanto ao tema e para isso, foi
realizada oficina de saneamento basico, reunides da comissao para organizacao
do evento e grupos de estudo. Durante o evento, eles participam com a recepcao
das pessoas, fotos, lista de presenca e poés-evento, sdo responsaveis por
encaminhar as demandas deliberadas. A equipe técnica é a encarregada pela
mediacdo de todos esses processos, mas € possivel perceber o envolvimento
dos comunitarios para além de uma agéo pontual, mas como pertencentes a todo

O Curso.
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4.3.3. Gestao participativa e processos interventivos

Nos processos interventivos, os comunitarios do projeto NEA-BC
participaram das atividades publicas como audiéncias publicas, sessfes da
Camara de Vereadores, orcamento participativo, comissdes, grupos de trabalho,
conselhos gestores de politicas publicas e conferéncias de politicas publicas. Por
meio delas, dedicam-se a uma acao direta, junto ao poder publico local, estadual
e até mesmo federal para apresentacdo de propostas, solicitacdes,
encaminhamentos de dividas sobre o processo politico e fiscalizacdo. E
importante ressaltar que as cadeiras estdo em nome da Associacdo Raizes

Ao todo, o projeto NEA-BC, por meio da participacdo comunitaria,
participou de 22 audiéncias publicas, nas quais cobraram do poder publico a
implementacdo do esgotamento sanitario para Farol de S&do Tomé, sendo que
em seis audiéncias publicas, que tratavam do orcamento (Lei de Diretrizes
Orcamentaria e Lei Orcamentaria Anual), esta demanda foi apresentada por
meio de proposta de emenda orcamentéaria, dentro do recorte temporal da
pesquisa.

Do periodo que vai de 2015 a 2020, o GGL passou a ocupar assentos,
como conselheiros em conselhos gestores, no ambito municipal e regional, que
séo: Conselho Municipal de Meio Ambiente e Saneamento, Conselho Municipal
de Saude, Comité Gestor do Projeto Orla, Comissédo Especial do Or¢camento
Participativo, Conselho Consultivo do Parque Estadual do Acu e Comité de
Bacias Hidrograficas do Baixo Paraiba do Sul e Itabapoana, com a participacao
efetiva dos representantes do GGL nestes espacos.

Mesmo com esse grupo atuando em outros espacos de controle social,
aqui, serdo abordados de forma mais especifica as atividades desenvolvidas no

or¢camento publico nos dois ciclos orgcamentarios.

4.3.3.1. Gestdo orcamentaria participativa e o ciclo orcamentario do PPA
(2014-17)

A primeira atividade de intervencdo para a qual o projeto NEA-BC
participou em Campos dos Goytacazes foi a audiéncia publica de votacédo da
LOA 2015. Esta ocorreu em dezembro de 2014 e o NEA-BC e mais uma
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instituicdo (APAE) foram os unicos representantes da sociedade civil na ocasiao.
O projeto foi representado por Izabela Apolinario que apresentou 3 propostas de
emendas (orcamento participativo, saneamento basico e mobilidade urbana) e
encaminhou a casa. Na ocasidao, o grupo chamou a atencao pela sua capacidade
de articulacdo e na ocasido, o parlamentar Mauro Silva ofereceu R$50 mil de
sua verba parlamentar para o projeto. Em reunido posterior, o GGL deliberou por
nao aceitar a verba e enviar um parecer ao legislador explicando que para além
do projeto ser apartidario, os pleitos indicados nas propostas sdo de
responsabilidade do poder publico. Aléem disso, decidiram questionar a nao
aprovacao de suas propostas. No mesmo més, o grupo participou da sessao da
Camara de Vereadores para conhecer a votagcdao do orcamento e discutir as
propostas com o poder publico.

Na audiéncia publica para a Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2016,
realizada em 06/07/2015, o grupo apresentou 9 propostas de emenda e
compareceram, no dia 08 de julho do mesmo ano para a votacao destas. Na
ocasiao, as propostas do GGL de Farol Sdo Tomé néo foram votadas, mas o
presidente da Camara, apés pressao dos participantes do projeto, comprometeu-
se a enviar um documento a Associacdo Raizes com os deferimentos e
indeferimentos das emendas propostas pelo grupo. A Associacdo Raizes néo
recebeu esses registros. Trata-se entdo de uma acao participativa, no mesmo
sentido da GOP, num periodo em que ainda néo existia o Estatuto da Cidade.

As propostas citadas anteriormente foram indicadas na Fase Il do
projeto. Na Fase Ill, com inicio em novembro de 2015, o projeto submeteu-se a
um novo plano de trabalho, com estratégias de acdo, sobretudo para o
orcamento publico. Para isso, foi elencada uma meta especifica sobre a gestéao
orcamentaria, com as LOA, LDO e PPA municipais e estaduais atualizadas e
disponiveis a todos os comunitarios. Estudos dirigidos especificos sobre
orcamento publico realizados pelo GGL, participacdo dos GGLS nos espacos de
discusséo e tomada de decisdo sobre orcamento publico. Material informativo
sobre orcamento publico produzido e distribuido para a comunidade.

Como exemplo de uma atividade formativa no tema, apresenta-se o
modulo X1 do Programa de Formacéo e Desenvolvimento de Liderancas Il (Pro
Liderancas Ill), que trata das caracteristicas da Gestdo Orcamentaria e

Financeira com foco na esfera municipal. Destaca-se a maneira como o tema foi
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abordado, nado se limitando a explicar os conceitos técnicos, mas orientado para
intervencao, com oferta de instrumentos e elaboracéo de propostas coletivas, ao
longo das atividades. Os dados do relatério da atividade, realizada em
09/01/2017, mostram a metodologia da &rvore dos problemas onde € possivel
identificar o problema, sua causa ou causas e efeitos. Em seguida, eles
pensaram na solucdo. ApOs 0s conceitos orcamentarios apresentados, 0s
comunitarios elaboraram propostas orgcamentarias para compor o PPA, a LDO e
a LOA. O resultado desse encontro de aprendizagem esta sistematizado no

quadro 22.

Quadro 22 — Proposta da oficina de or¢camento publico do Pré Liderancas llI

Proposta 1

PPA Programa: Saude de Qualidade;

objetivo geral- salde;

objetivos especificos: leitos disponiveis; baixa taxa de mortes, médicos e
profissionais qualificados, medicamentos disponiveis.

LDO Programa: saude.

Denominacgédo da Acdo: Aplicacdo adequada das verbas.

Objetivo/meta: leitos disponiveis; baixa taxa de mortes, médicos e profissionais
qualificados, medicamentos disponiveis. Unidade de responsavel pela execucao:
secretaria Municipal de Saude.

LOA Programa: Saude; Acdo: Aplicacdo adequada de verbas;

Dotacéo: Material para consumo - 10.000.000,00;
equipamentos- 100.000.000,00;
medicamentos - 2.000.000, 00;
total: 362.000.000,00.

Proposta 2
PPA Programa: Mobilidade Consciente.

Objetivo Geral: Mobilidade Urbana.

Objetivo especifico: investimento em bicicletas; mais linhas e horéarios de
coletivos; coletivos com acessibilidade; planejamento do poder publico para
sinalizacao.

LDO LDO Denominacdo do programa: mobilidade urbana. Denominacéo da Acéo:
Planejamento para uma boa fiscalizag&o/sinalizacéo.

Objetivo/meta: diminuir, erradicar a falta de informacao no transito/sinalizar todas
as ruas.

LOA LOA Programa: Mobilidade Urbana; Acdo: Planejamento para uma boa
sinalizacao.

Dotacéo: material expediente- 80.000,00;

outros servigos - 150.000,00;

equipamentos - 70.000,00;

total 300.000,00.

Proposta 3
PPA Programa: Meio Ambiente E Preservando;
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objetivo geral: planejamento urbano; objetivo especificos: fluxo natural das aguas;
melhorar a salde da populacdo; preservar o ambiente; melhorar a logistica e
infraestrutura.

LDO Denominagdo do programa: Planejamento Urbano. Denominacdo da Acgao:
construgdo planejada.
Objetivo/meta: melhoria na saude, na logistica e na preservagdo do meio
ambiente.
Unidade responsavel pela execucédo: secretaria de planejamento e urbanismo.
LOA LOA Programa: Planejamento Urbano;

Acdo: Construcao Planejada.
Dotacéo: obras de infraestrutura.

Fonte: Sistema de Monitoramento e Avaliagédo da Associacdo Raizes, 2024.

Ainda nos processos interventivos, em 14/01/2016 aconteceu a

audiéncia publica para votacao da LOA. Na ocasido, a proposta do projeto NEA-

BC para criacdo de uma Unidade Béasica de Saude (UBS) no Xexé foi negada

em plenéria. Ao final da audiéncia, o grupo procurou um dos membros do Poder

Legislativo para indagar sobre a negativa, tanto no que se refere ao posto de

saude, quanto a implementacdo do OP no municipio. Sobre o OP, o vereador

informou que ndo havia uma resposta para a proposta e que ndo o andamento

da outra.

Para organizar as propostas apresentadas, elaborou-se o quadro (23)

com indica¢cBes para composicdo das pecas orcamentarias.
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Quadro 23 — Propostas apresentadas pelo projeto NEA-BC no ciclo orcamentario do PPA

(2014-2017)

Periodo Pecas Proposta
orcamentarias
Dez. de | LOA 2015 Orcamento participativo
2014 Saneamento bésico
Mobilidade urbana
Jul. e LDO 2016 Implantacdo de uma Unidade Basica de Saude da Familia em
Dez. de|e Santo Amaro, que atenda as comunidades de Santo Amaro e
2015 LOA 2016 Boa Vista
Inclusédo da Meta de implantagdo de uma Unidade Basica de
Saude da Familia no Xexé
Inclusdo da Meta a pavimentacdo das ruas da localidade do
Xexé em Farol de Sao Tomé
Inclusdo da Meta implantacdo de uma linha de Transporte
Publico coletivo dentro da localidade de Farol de Sdo Tomé
Implementar do orgamento participativo. implantagdo de uma
Estacdo de Tratamento de Esgoto na localidade de Farol de S&o
Tomé
Incluséo da Meta para Implementacgéo cursos profissionalizantes
para os jovens, curso médio, técnico e nivel superior, através de
um convénio com o Instituto Federal Fluminense (IFF).
Inclusdo da Meta o Incentivo ao Turismo em toda as estacdes
Inclusdo da Meta de instalagdo de uma agéncia bancaria no
Farol de S&o Tomé.
Inclusdo da Meta de instalacdo de placas de sinalizagdo de
transito e de placas indicativas de nomes de ruas e logradouros
publicos no Farol de Sdo Tomé.
Jul. de | LDO 2017 Instalagédo de uma agéncia bancaria no Farol de Sdo Tomé.
2016
Jul.edez. | LDO e LOA | Implantacdo de uma Unidade Bésica de Salde da Familia em
de 2016 2017 Santo Amaro, que atenda a comunidade de Santo Amaro e Boa
Vista.
Implanta¢@o de uma Unidade Bésica de Saude da Familia no
Xexe.
Implantacdo de uma Estac@o de Tratamento de Esgoto na
localidade de Farol de Sdo Tomé.
Implementacdo de cursos profissionalizantes para 0s jovens,
curso médio, técnico e nivel superior, através de um convénio
com o Instituto Federal Fluminense (IFF).
Implementar orgamento participativo.
Incentivo ao Turismo em todas as estacoes.
Instalacdo de placas de sinalizacdo de transito e de placas
indicativas de nomes de ruas e logradouros publicos no Farol de
Sdo Tomé.
Dez. de | LOA 2017 Banco de Germoplasma como objetivo de resgatar as esséncias
2016 vegetais autéctones da Regido de Restinga;
Criar um plano de arborizagéo de ruas e faixa arenosa da orla;
Adequar a iluminacdo da Orla de Farol de S&do Tomé;
Investimento em Cultura, Esporte e Lazer;
Maior provimento de material para as escolas da Rede Publica
Municipal;

Fonte: Elaborado pela autora com base em Associagéo Raizes, 2014, 2015 e 2016.

E

importante observar que as propostas se

repetem nas leis

orcamentérias de 2016 e 2017. Para a LOA, sdo indicadas propostas
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diferenciadas. A justificativa do projeto para essa repeticdo é a busca por garantir
gue essas propostas sejam incluidas no orcamento. Pode ser por meio de um
reforco, pois caso elas tenham sido aprovadas em uma peca, se garante que
irdo compor as demais, ou pode ser também, a forma de serem incluidas, em
algum momento, no ciclo orgcamentario.

Em abril de 2017, o GGL participou de um importante espaco de
formulac&o de propostas de politicas publicas e do orcamento publico que foi 0
Plano de Metas para o periodo de 2017 a 2020, no eixo acessibilidade,
habitacdo, mobilidade e saneamento basico. Ao longo da audiéncia, 0 grupo
guestionou a nédo inclusdo da localidade de Farol de S&o Tomé no Plano
Municipal de Saneamento Basico e da ndo prestacdo de servicos. Uma das
cobrancas foi a implantacéo da estacéo de tratamento de esgoto. Questionaram
a falta de mobilidade urbana e de transportes no unico Terminal Pesqueiro do

municipio. Em uma das falas, a comunitaria indaga ao poder publico:

“(...) esta comunidade possui cerca de 75 familias que estao
praticamente isoladas e sem o direito a cidade, uma vez que néo
possui transporte nem mesmo para a atender as necessidades basicas
como saude e educacao. Também indagou sobre os 6énibus circulares
de Farol, que foi aberto o processo licitatdrio para dois 6nibus circulares
para a localidade, perguntou o porqué eles ndo estdo circulando”
(ASSOCIACAO RAIZES, 2017, p 3).

Na ocasido, o poder publico se comprometeu com a instalacdo de
estacdo de tratamento de esgoto na regido e com a revisdo dos planos de
politicas publicas setoriais como saneamento basico e mobilidade urbana e do
Plano Diretor. Se disp0s ainda a realizar reunides para conhecer melhor a
proposta do GGL em momento posterior (ASSOCIACAO RAIZES, 2017).

4.3.3.2. Gestdo orcamentaria participativa e o ciclo orcamentario do PPA
(2018-21)

O ciclo orgcamentario do PPA de 2018 a 2021 é marcado pela mudanca
na gestao publica e o fortalecimento das prerrogativas da GOP no municipio,
ainda que encampado pelo discurso do OP, o que pode gerar e frustrar a

expectativa em relacdo a participacédo. Suas ac¢des foram iniciadas em julho de
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2017. Antes disso, em maio do mesmo ano, o poder publico convocou audiéncia
para votacdo da LDO 2018, na qual o projeto NEA-BC teve participacdo e
apresentou propostas.

As convocacdes, com o titulo PPA participativo, aconteceram em
diferentes bairros e o projeto esteve em cinco audiéncias, sendo uma delas no
distrito de Baixa Grande, duas na localidade3® de Farol de Sdo Tomé, que contou
com dois momentos diferentes, por solicitagdo dos comunitarios. O pedido
decorreu da falta de publicidade e tempo para a divulgagao da primeira audiéncia
publica, uma vez que a publicacdo do calendario das audiéncias foi divulgada no
dia 26 de julho, no mesmo dia da audiéncia em Farol. O poder publico
reconheceu o erro e aceitou a solicitacao, realizando uma segunda audiéncia na
localidade. O projeto participou ainda de duas audiéncias gerais do orcamento
publico. Diferentemente das audiéncias realizadas nos bairros e que trataram as
demandas especificas de cada localidade, as audiéncias gerais, serviram para
tratar os temas de toda a cidade e apresentar as pautas levantadas nos demais
encontros. Ao todo, foram encaminhadas 17 propostas no PPA participativo,
distribuidas por atividades e demandas de cada localidade, como apresentado

no quadro 24.

36 Farol de S&o Tomé, apesar da extensdo territorial e expressividade econdmica para regido, tanto no que
se refere a pesca, quanto ao turismo, ndo é cadastrado como bairro, mas sim, como localidade. Esse fato
implica em diversas dificuldades relatadas pelos moradores como ndo possuir CEP.
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Quadro 24 — Propostas apresentadas pelo projeto NEA-BC no ciclo orcamentario do PPA
(2018-2021) — audiéncias do orgcamento participativo
Bairro/Local Propostas
Pré-vestibular Municipal: rumo a universidade;
Educacd@o Ambiental Critica nas Escolas: debatendo o presente e fortalecendo
o futuro;
Implantacdo de uma Unidade Basica de Saude da Familia em Santo Amaro,
gue atenda a comunidade de Santo Amaro e Boa Vista
. Implantacéo de uma Unidade Basica de Saude da Familia no Xexé
Audiéncia = ~ - —— . NT -
piblica Agao de manutengao“e.flscall”zagao da linha qe Transporte PubI|~co CO|EFIVO
interno, chamado de “Circular”, dentro da localidade de Farol de S&do Tomé
em Farol ~ ~ -
de S0 Implantacéo d,e uma Estacéo de Tratamento de Esgoto na localidade de Farol
Tomé de Sdo Tomeé
Implementacdo de cursos profissionalizantes para 0S jovens, curso
médio/técnico, através de um convénio com Instituicdes de Ensino
Criagdo de um banco de Germoplasma
Adequacédo da iluminacao publica da Orla de Farol de Sdo Tomé
Acéo de investimento em Cultura, Esporte e Lazer
Resposta ao processo de distritalizacao de Farol de Sdo Tomé
Modificagéo da UBS de Baixa Grande elevando para categoria de hospital
Audiéncia | Ampliacédo de horéarios de 6nibus da linha Campos X Farol com fiscalizag&o
publica Investimento em saneamento béasico, focado no tratamento de 4gua e esgoto
em Baixa Incluséo da acdo de investimento de salas de informética, com acesso a
Grande internet, nas escolas Rede Publica Municipal em Baixa Grande
Incluséo da acéo de pavimentacdo das ruas da localidade de Baixa Grande
Audiéncia | Criagdo de um pré-vestibular Municipal: rumo a universidade;
publica
geral Criacdo do programa de Educacdo Ambiental Critica nas Escolas: debatendo
o presente e fortalecendo o futuro

Fonte: Elaborado pela autora com base na Associagéo Raizes, 2017.

Durante a audiéncia publica para elaboracdo do PPA, realizada em 02

agosto de 2017, o grupo foi elogiado pelo poder publico pela participacao e

mobilizacdo em Farol de Sdo Tomé, pois das 20 localidades que foram

realizadas as audiéncias publicas distritais, Farol foi o local com a maior

participacdo social, superando até o centro da cidade, onde se concentra a maior
parte da populacdo campista (ASSOCIACAO RAIZES, 2017).

Em suma, no ano de 2017, o projeto atuou em diferentes mecanismos

de gestdo orcamentaria com a participacdo na LDO, no PPA participativa, na

votacdo do PPA em plenaria e por fim, na LOA 2018 e encaminhou propostas

em todas elas, sendo complementares umas as outras como pode ser observado

no quadro 25.
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Quadro 25 — Propostas apresentadas pelo projeto NEA-BC a PPA, LDO e LOA 2018

Pecas Proposta

orcamentarias

LDO Inclusdo da Meta de implantacdo de uma Unidade Basica de Saude da
Familia em Santo Amaro, que atenda a comunidade de Santo Amaro e
Boa Vista;

Incluséo da Meta de implantacdo de uma Unidade Basica de Salde da
Familia no Xexé;

Implementar do orgamento participativo;

instalacdo de uma agéncia bancaria no Farol de Sdo Tomé

PPA, LDO e LOA | Implantacdo de uma Estacao de Tratamento de Esgoto na localidade de
Farol de S&do Tomé

Implementacéo de cursos profissionalizantes para os jovens, curso médio-
técnico em Farol de Sdo Tomé, através de um convénio Instituicbes de
Ensino;

PPA e LOA Acao de manutencdo e fiscalizacdo da linha de Transporte Publico coletivo
interno, chamado de “Circular”, dentro da localidade de Farol de Sdo Tomé
Incluséo da acéo de investimento em Cultura, Esporte e Lazer

Criacdo de um Banco de Germoplasma

Adequacéo da iluminacéo da Orla de Farol de S&do Tomé

LDO e LOA Inclusdo da acdo de Incentivo ao Turismo em todas as estacdes do ano
em Farol de S&o Tomé

Instalacdo de placas de sinalizag&o de transito e de placas indicativas de
nomes de ruas e logradouros publicos no Farol de Sdo Tomé

Fonte: Elaborado pela autora com base na Associagéo Raizes, 2017.

Em maio de 2018, o grupo apresentou 8 propostas de emenda a LDO
(2019). No més de julho de 2018, o grupo participou da audiéncia publica do
orcamento participativo em Farol de Sdo Tomé e conseguiu que sua bandeira de
luta (saneamento basico, mais especificamente o eixo de esgotamento sanitario)
fosse elencada com a prioridade para a localidade.

Nos anos seguintes, a participacdo manteve as a¢des propositivas e em
maio de 2019, o grupo apresentou 10 propostas de orcamento a LDO 2020. Em
outubro de 2019, foram 9 propostas de emendas a LOA 2020, como disposto no
quadro 26, com varias propostas similares as do ano anterior e com a incluséo

de novas propostas.
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Quadro 26 - Propostas apresentadas pelo projeto NEA-BC ao Plano diretor e pecas do

orcamento publico

Pecas
orcamentarias

Proposta

Plano Diretor

Escola integral;

Fundo de reserva financeira para Farol de Sao Tomé;
Programa de bicicleta publica;

Cursos profissionalizantes para jovens do Farol de Sdo Tomé;
Cooperativa de reciclagem.

LDO 2019

Placas indicativas de nomes de ruas e logradouros publicos no Farol de Sao
Tomé;

Incentivo ao Ecoturismo;

Implantag@o Banco de Germoplasma;

Saneamento Basico a todas as localidades da cidade de Campos, em acordo
com a Lei Federal n° 11.445;

Regularizacéo do Plano Municipal de Saneamento Basico até 2019;
Adequar a iluminacéo da Orla de Farol de Sao Tomé na area de desova das
tartarugas marinhas;

Garantir o transporte publico circular em Farol (Farolzinho x Terminal
Pesqueiro);

Sinaliza¢do adequada da estrada que liga Farol ao centro de Campos;
Passagem social (tarifa zero) para a populacéo de baixa renda;

Adequar o arruamento e calcadas da localidade de Farol de Sdo Tomé;
Placa de sinalizacéo de transito em Farol.

LDO e LOA
2020

Incluséo da acéo de manutencéo e fiscalizagdo da linha Transporte Publico
coletivo interno, chamado de “Circular”, dentro da localidade de Farol de S&o
Tomé e a ampliagao da linha “Campos X Farol”.

Inclusdo da a¢éo de implantacdo de uma Estacdo de Tratamento de Esgoto
na localidade de Farol de S&o Tomé.

Implementacdo de cursos profissionalizantes para os jovens, curso médio-
técnico em Farol de Sdo Tomé, através de um convénio com Instituicbes de
Ensino;

Incentivo ao turismo em todas as estagfes do ano em Farol de Sdo Tomé;
Instalacdo de placas de sinalizacdo de transito e de placas indicativas de
nomes de ruas e logradouros publicos no Farol de Sdo Tomé;

Criacdo um Banco de Germoplasma,;

Adequacéo da iluminacéo da Orla de Farol de S&o Tomé;

O investimento em Cultura, Esporte e Lazer;

Implementacéo de Distritos Sanitarios na Baixada Campista;

a inclusdo do programa educag¢do ambiental no ensino basico;

Inclusdo do programa: Pré-secundarista — rumo ao ensino médio e
profissionalizante.

LOA 2020

Implantacé@o de um centro de coleta e beneficiamento de rejeitos do pescado.

Fonte: Elaborado pela autora com base na Associacdo Raizes, 2018 e 2019.

O processo de pressdo para implementacdo das politicas publicas

propostas tem continuidade nas demais acbes dos comunitarios, com a

participacdo nas reunides nos conselhos municipais, comissées e em dialogos

com o poder publico. Para conhecer essas acoes, fez-se um levantamento do

total de reunides desse tipo que os comunitarios participaram. No conselho de
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saude, foram realizadas 41 reunifes, desde a posse na cadeira, em 2016. No
conselho municipal de meio ambiente e saneamento basico, estiveram em 18
reunides, fundamentais para o processo de controle social. Foram cinco
encontros de dialogo com o poder publico, sendo uma com a Secretaria de
Educacdo, uma com a de Planejamento Urbano, uma com a Superintendéncia
de Igualdade Racial, uma com o responsavel da Empresa Municipal de
Habitacdo e, por fim, dialogo com o diretor de Pesca e Aquicultura do municipio.
Aqui, apresenta-se elementos da politica em uma dimensdo mais integradora,
nao limitada apenas a questdo orcamentaria, mas também, na busca de
execugao em outras IP’s, isto é, a busca da efetividade das Instituicoes
Participativas

A gestao do orcamento publico perpassado pelos processos educativos
Sa0 um processo continuo e muito mais complexas do que aguelas apresentadas
na figura 9 (capitulo 3), pois possuem diferentes interfaces. Eles sdo aqui
compreendidos no sentido disposto por Quintas (2002) que entende a
construcdo na gestdo ambiental publica como um processo de intervencao
social, quando imprime recursos que permitam a participacdo social e por
conseguinte, a transformacéao de sua realidade. Dessa forma, estéo diretamente
conectados. No esquema disposto na figura 15, estdo sistematizadas, de forma
mais proximas as praticas levantadas neste capitulo, como essas acfes
formativas para o controle social sdo implementadas, no decurso das a¢des de

controle social, num processo de constru¢do, mas também de analise continua.
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Figura 15 —Esquema do controle social no projeto NEA-BC

MOBILIZACAO

Convocagao de vontades

Organizagao comunitario
Acées diagnédsticas Acées Interventivas
Levantamento dos problemas \ / Participagao nos espagos de
Diagnéstico \ / controle social
Mapeamentos Agoes Formativas Offcios

Formagodes tematicas Reguerimentos

Monitoramentos
Formagdes transversais

Materiais de comunicagao /

Acdes diagndsticas

Levantamento das IPs

Levantamento dos
instrumentos e/ou
ferramentas de controle
social

Fonte: Elaborado pela autora.

As agles interventivas, caracterizadas pelo controle social, ndo séo a
Gltima instancia de participacdo social, isso porgue elas ndo necessariamente
caracterizam o fim dessas atividades, muito menos, representam a efetividade
participativa. As ac6es em espacos deliberativos também convergem para uma
analise do contexto politico e social de forma permanente e a reformulacdo de
estratégias e aquisicdo de conhecimento. Desta forma, ela sempre retoma os
processos diagnoésticos e os formativos, que retroalimentam os comunitarios
para o controle social.

Como resultado da participagcdo nos diferentes espagcos de controle
social, a proposta apresentada em audiéncia publica realizada em 2018
solicitando elencar como prioridade para Farol de Sdo Tomé o esgotamento
sanitario e a drenagem urbana, a ser iniciado pela localidade da Vila dos
Pescadores foi acatada pelo poder publico e executada. Ao observar as
propostas encaminhadas, € possivel identificar os objetos do processo de
construcédo da informacao de forma coletiva e das acdes formativas para sua

elaboracéao.
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4.4 A efetividade da participacao

Conhecido o0s processos pedagogicos e a estrutura normativa,
buscamos as pecas orcamentarias para compreender e analisar a
implementacéo das propostas elencadas pelos GGLs, com base na execucao
fiscal do municipio. Para isso, inicialmente, foi necessario identificar junto ao
PPA, LDO e LOA as propostas que foram incorporadas. Utilizando a anélise
desses documentos e os dados do monitoramento realizado pela Associacao
Raizes, as propostas executadas, anteriormente apresentadas e aprovadas, que
foram: o Programa: Pré-vestibular Municipal: rumo a universidade; Programa:
Educacdo Ambiental Critica nas Escolas: debatendo o presente e fortalecendo
o futuro; Programa: Implantacdo de uma estacao de tratamento de esgoto na
Vila dos Pescadores em Farol; e Programa: Centro de Beneficiamento do
Pescado.

Para melhor compreensdo do caminho percorrido pela proposta,
elaborou-se o quadro 27 com a sistematizacao das propostas apresentadas pelo
projeto, que foram apresentadas, aprovadas e executadas. No quadro, esta a
proposta, conforme ela foi implementada no PPA, por nimero do programa e 0s

cadigos para LOA e LDO.

Quadro 27— Propostas no orcamento publico Estacdo de tratamento de esgoto

Proposta Estacdo de tratamento de esgoto na Vila dos Pescadores
do GGL
PPA Programa 0035 — Saneamento para todos
(2018-2021)
LDO 2020 Cddigo do Programa de trabalho Especificacéo Projeto — R$
17.512.0035.1846.0000 Implantagéo de
rede de esgoto na | R$48.894,00
Vila dos
pescadores
Suplementacdo | Decreto Programa de trabalho | Unidade Valor
N° 087, de Orcamentéria
12 de | 17.512.0035.1846.00 | Empresa Municipal | R$ 987.600,00
maio de | 00 de Habitacéo
2020 - LEI | 17.512.0035.1846.00 | Empresa Municipal | R$ 254.382,00
N.8972 00 de Habitacdo
LOA 2020 Cédigo do Programa de trabalho Especificacdo Projeto — R$
17.512.0035.1846.0000 Implantagéo de | R$ 762.552,26
rede de esgoto na
Vila dos
pescadores

Fonte: Elaborado pela autora com base no PPA (2018-2021), LOA (2020, 2021) e Associagéo

Raizes (2024).
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O quadro mostra as acbes no orcamento, mas nao da a dimenséo das
acoOes elaboradas para chegar até ele, que vao desde a elaboracao da proposta
até seu acompanhamento no orcamento publico e demais instrumentos como
oficiais. Esse acompanhamento, se ndo for feito com cautela e de forma
constante, como o realizado no projeto, acaba se descontinuando. Considerada
a rotatividade dos participantes do projeto, pode-se dizer que a constancia das
acoes realizadas é mantida pela equipe técnica ou é uma pratica devida a esta.

A LOA 2020 foi elaborada em dezembro de 2019 com um valor de
R$762.552,26, desproporcional ao que a atividade se dispde a fazer. As
suplementacdes®’ aconteceram no més de maio do ano seguinte, adicionando
um valor maior a rubrica.

Outro mecanismo de pressao foi a reunido para dialogo com a Empresa
Municipal de Habitacdo (EMHAB). Para sua realizacdo, o projeto articulou-se
com outras instituicbes da sociedade civil para participarem. Estiveram
presentes representantes do Parque Estadual da Lagoa do Acu (PELAG),
integrantes do PEA Pescarte e da Associacdo de Moradores da Vila dos
Pescadores. Além disso, contaram com a participacdo de moradores da
localidade em prol de solucdo para o proposto. Em andlise do relatério, é
possivel perceber um movimento de pressao sobre o poder publico para
implementacdo da estacdo (Associacdo Raizes, 2019). Essa pressao se fez
muito forte também nas reuniées do Conselho Municipal de Saude, com a gestao
do orgamento para o setor.

Ainda que com todo esse esforco e com a dotacdo orcamentaria, a
implementacéo da estagcdo de tratamento na Vila dos Pescadores ocorreu no
ano de 2022, com verba oriunda do governo estadual, em parceria com a

prefeitura do municipio, como apresentado na figura 16.

37 A suplementacdo do orcamento publico consiste, basicamente, na possibilidade de se alterar as dotagbes

orcamentarias, adequando-as as realidades nédo previstas quando da aprovagdo da Lei Orcamentaria Anual — LOA
(Agéncia Senado, 2024).
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Figura 16 — Placa da obra de saneamento da Vila dos Pescadores em Farol de Sdo Tomé

EMPRESA EXECUTORA;

VALOR : HECANORTE'WN EM |
EXTENSD:O(?BRA. \ :S!&.m.WI.Qﬂ e %
3 426,35
PRAZO DE EXECUCAo: 540 dln'zn:r:l‘::s |
VA I eglmua ‘

Fonte: Associacdo Raizes, 2023.

A origem da dotacdo orcamentdria € desconhecida, pelo menos nos
documentos disponiveis. A lacuna aqui é se a emenda parte do executivo,
legislativo ou das propostas da sociedade civil. Essas informacdes e o
acompanhamento constante do orcamento publico do estado seriam
informagdes essenciais para conhecer a natureza da receita e da despesa
realizada. Esse cenario denota a dificuldade de acesso a informacao e dos
meandros do processo de participacao social, que estao para além da estrutura
de formulacao de politicas publicas como as destacadas no capitulo 2.

Entdo, como afirmar que essa acao é resultado da participacao social do
GGL do projeto NEA-BC, se ao final ela foi implementada com verba do governo
estadual? Entende-se aqui que com sua atuacao, o projeto e a pressao sobre as
diferentes frentes ligadas ao saneamento no municipio de forma que a pauta
entre e ndo se perca na agenda publica. Foram exemplificadas aqui diferentes
acoes formativas, abertas a comunidade inclusive, além das comunica¢des com
0 publico e da linha de intervenc¢des, na qual foram apresentadas diversas
propostas para o poder publico voltadas para o saneamento para a localidade,
participacdes nas audiéncias publicas (plano de metas; pecas orcamentarias —
PPA, LOA e LDO; prestacdo de contas da empresa Aguas do Paraiba,

intervencdes no Conselho Municipal de Meio Ambiente e Saneamento
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(COMAMSA) e na reunidao com a Empresa Municipal de Habitacdo Urbanizacao
e Saneamento de Campos dos Goytacazes (EMHAB).

Esses fatores corroboram com o conceito da participacdo que néo fica
restrito a uma peca orgcamentaria ou a uma audiéncia em especifico, mas que
compreende o0 processo de gestdo de uma politica publica como um todo, em
sua complexidade, incluindo ai a gestdo orcamentaria.

O mesmo processo de atuacdo para implementacdo de uma politica
publica sob diferentes frentes aconteceu nas demais propostas executadas,

como apresentam os quadros 28 e 29.

Quadro 28 — Proposta no orgcamento publico de curso profissionalizante

Proposta do GGL | Implementacdo de cursos profissionalizantes para 0s jovens, curso
médio/técnico, através de um convénio com Instituicdes de Ensino

PPA (2018-2021) | Programa 0077 —Cursos preparatérios

LOA 2020 Cddigo do Programa de | Especificacdo Projeto — R$
trabalho
12.122.0077.2150.0000 | Criacdo de polos de
cursos preparatérios | R$ 122.200,00
e reforco escolar
Fonte: Elaborado pela autora a partir do PPA (2018-2021), LOA (2020) e Associacao Raizes,

2024.

A previsdo no PPA era de aproximadamente R$250 mil Reais para cada
ano, mas apenas identificou-se a destinacéo financeira na LOA de 2020, num
valor 50 % menor que o estimado.

Além da proposta elencada, o GGL dialogou com a Superintendéncia de
Igualdade Racial para discutir o pré-vestibular social para a localidade, e lembrou
que a proposta do programa do pré-vestibular social enviada ao PPA, pela
Associacdo NEA-BC, foi aprovada. Em resposta, o poder publico disse que
existe interesse, mas que esbharra na questao financeira e de logistica, ja que o
Farol de Sdo Tomé é muito distante. Ainda assim, 0 grupo questionou e tentou
tracar estratégias para cobrar a implementacdo da proposta ja aprovada no
orgcamento.

Com relagao a proposta para incorporagao da educagcdo ambiental nas
escolas, foi disponibilizado um valor simbdlico de R$1000,00 para sua
implementacdo, que de acordo com o texto, seria para capacitacdo dos

profissionais da educacgéo.
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Quadro 29 - Proposta no orgcamento publico de Educac&do Ambiental Critica

Proposta do | Educacdo Ambiental Critica nas Escolas: debatendo o presente e
GGL fortalecendo o futuro;

PPA  (2018- | Programa 0020 — Educag&o ambiental critica nas escolas
2021)

LOA 2020 Cédigo do Programa de | Especificacdo Projeto — R$
trabalho
12.366.0020.2304.0000 Atividade formativa
educadores e | R$ 1000,00
pedagogos - educacao
ambiental
Fonte: Elaborado pela autora a partir do PPA (2018-2021), LOA (2020) e Associacao Raizes,
2024.

Além de propostas para educacdo ambiental, o GGL dialogou com o
responsavel pela secretaria de educacdo e de planejamento para falar da
execucao do pleito. Em informacdo repassada por este Ultimo, a proposta foi
inserida na matriz curricular do municipio. Ndo se encontra na execucao
orcamentaria, mas ao buscarmos as diretrizes para a educacdo no municipio,
encontramos a educagdo ambiental como um de seus componentes, instituida
por lei pela resolugdo da Secretaria Municipal de Educacao, Cultura e Esporte
(SMECE) n° 02, de 13 de dezembro de 2017, que estabelece diretrizes para a
implantacdo das matrizes curriculares.

A proposta indicada como Pré-vestibular Municipal, entrou no orcamento
publico como pré-secundarista. Inclusive, foi a equipe do projeto NEA-BC quem
avisou aos responsaveis da secretaria de igualdade social sobre a existéncia da
rubrica no orcamento e possibilidade dela ser aplicada. O recurso foi utilizado
para criacdo de um pré-vestibular, o pré-IFF, mas ndo atendeu a localidade de
origem da proposta.

Em resposta a proposta realizada na LOA 2020, foi disponibilizado, em
Farol, um contéiner para receber os residuos do pescado, contemplando parte
da proposta do grupo apresentada na LOA 2020 (Centro de Beneficiamento dos
Residuos do Pescado). Acéo contou ainda com dialogo com o diretor de Pesca
e Aquicultura do municipio para debater sobre a instalacdo do contéiner e
permitiu o debate sobre a proposta em questao, ja tendo sido esta apresentada
pelo GGL nas audiéncias publicas do Plano Diretor e da LOA 2020 (Sistema de
Monitoramento e Avaliagcdo, 2024). E importante salientar que ndo houve

destinacdo no orcamento publico para o desenvolvimento dessa politica,



170

entretanto, houve destinacdo orcamentaria. Isso pode acontecer ao longo do ano
corrente, por meio de alteracbes no orcamento, 0 que exige um
acompanhamento constante das a¢des do poder publico.

Buscou-se ainda rastrear as propostas realizadas pelos comunitarios ao
longo das consultas do or¢camento participativo no municipio nas pecas
orcamentarias, mas nao foi encontrado nada especifico. Esse foi inclusive um
dos questionamentos realizados ao gestor publico da época, em entrevista. De
acordo com ele, dois processos se fizeram importantes para analisar o
orcamento participativo. Um deles foi a indicacdo de propostas que ndo eram de
responsabilidade do poder publico municipal, como por exemplo as questdes
ligadas a seguranca publica. Um segundo fator era o direcionamento das
propostas, que ficaram sob a responsabilidade das secretarias municipais, para
gue estas pudessem encaminhar os pleitos da populacéo. Isso muitas vezes nao
se faz por falta de verba ou por novos direcionamentos ao programa politico
(informagéo verbal)®.

Do total de 125 propostas apresentadas ao poder publico pelo projeto, no
periodo em andlise, em Campos dos Goytacazes, quatro foram aprovadas e

executadas, representando 3% do total de apresentacoes.

4.5 Os sujeitos da acao participativa e seu olhar para participagéo social

Para além de identificar os resultados dos processos desenvolvidos por
meio de documentos técnicos como feito até aqui, identificamos a necessidade
de conhecer a perspectiva dos envolvidos em todo esse processo. Para isso,
buscou-se conhecer o olhar dos comunitarios sobre a participagédo social, por
meio de entrevista semiestruturada e questionario, assim como entrevistas com
o poder publico municipal, outras instituicbes atuantes no orcamento publico e

da equipe da Associacao Raizes, atuante em Farol de Sdo Tomé.

38 CARDOSO, Marcel. Entrevista II. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa Araujo. Campos dos
Goytacazes, 2024. 1 arquivo.mp4 (64 min.).
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4.5.1 — O olhar dos participantes do projeto

Com relacédo aos comunitarios envolvidos no projeto NEA-BC, aplicou-
se a entrevista e 0 questionario. As respostas da entrevista estéo distribuidas em
diferentes momentos ao longo da andlise de resultados. Ja as respostas dos
guestionarios foram apresentadas aqui, mais especificamente.

Os respondentes do questionario sdo em sua maioria construido por
pessoas do sexo masculino, no total de 54%, enquanto o publico feminino € de
45%. A maior parte do publico € composto por jovens. Dos 11 respondentes,
nove tem entre 18 e 26 anos.

Com relacdo a religido predominante, estd o catolicismo, com 36%,

enquanto 27% ndo possui nenhum tipo de religido (gréfico 1).

Gréfico 1 — Aspecto religioso

8 Evangélico
@ Catdlico
Esplrita
@® Umbanda/candomblé
@ Testemunha de Jeova
® Judaica
® Budismo
® Hindulsmo
@ Isldmica
@ Outras religides

@ Sem religido
Fonte: Questionario.

Quanto ao estado civil, 64% se dizem solteiros. O mesmo percentual se
considera branco, contra 27% que se considera pardo. Com relac¢édo ao nivel de

instrucao (grafico 2), a maioria de 46% possui ensino superior incompleto.
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Graéfico 2— Nivel de instrucdo

@ Ensino Fundamental incompleto

@ Ensino Fundamental completo
Ensino Médio incompleto
A @ Ensino Médio completo
@ Ensino Superior incompleto

® Ensino Superior completo
® Pos-graduagéo latu senso
@ Pos-Graduagao stricto senso

Fonte: Questionario.

Dos respondentes 72% disseram que ainda frequentam as atividades do
projeto, sendo, portanto, atuantes em suas atividades. Desse total, foram
solicitados que indicassem por qual periodo frequentavam o projeto. Destes,
46% frequentam o projeto entre 1 e 2 anos, 36% entre 3 e 5 anos e 18 %,
frequentam o projeto entre 6 e 9 anos. Cabe destacar que existe uma rotatividade
entre os participantes do projeto. Sobre a participacdo em espacos de controle
social, 90% ja estiveram em algum espaco de controle social e desse total, 55%
participaram das atividades especificas do orcamento publico.

Quando perguntados se o projeto contribui para uma participacao social
efetiva, 100 % disseram que sim e justificaram as suas respostas. Em uma delas,
o respondente disse assim:

“(...) através do projeto, n6s como comunidade conseguimos chegar
em lugares que talvez ndo chegariamos sozinhos, devido a questdes
financeiras e falta de logistica. O projeto além de nos dar a
oportunidade de incidir nas politicas publicas, nos traz o conhecimento
necessario para que nés possamos executar a nossa participacdo
social com sucesso” (Respondente 1).

Um outro respondente colocou que:

“(...) pelos proéprios resultados das incidéncias. Construimos relacdes
sociais dentro do projeto que facilitam no momento de construir alguma
proposta para levar a Camara. Por exemplo, participamos
assiduamente no municipio e fizemos o0s gestores municipais
conhecerem o projeto, pela intensa participacdo nas audiéncias.
Também fomos convidados a participar da Comissao de Orgcamento
Participativo na ultima gestéo. E assim, nossas bandeiras de lutas séo
ouvidas” (Respondente 2).
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Sobre os processos formativos que fomentaram a participacdo no
orcamento publico, ndo se percebe uma atividade especifica como preferencial,
pois todas elas foram indicadas. As reunibes de GGL, espaco de tomada de
deciséo, foram as mais citadas, como pode ser visto no gréfico 3.

Gréfico 3 — Atividades formativos de mais relevancia para a participagéo social

Oficinas 9 (81,8%)

Encontros educativos 9 (81,8%)

Grupos de estudo 8(72,7%)

Grupos de trabalho 9(81,8%)

Programa de Formagéo e

9(81,8%
Desenvolvimento de Liderangas ¢ 0

Reunides de GGL

Fonte: Questionario.

Com relagdo a identificacdo dos gastos no orgamento publico, foi
solicitado que o grupo delimite as agdes mais importantes e no grafico 4, pode
ser visto como o processo diagndstico do monitoramento das a¢ces publica

ganha destaque nas ag¢fes de participagéo social.

Grafico 4 — Atividades para identificagdo dos gastos publicos

Monitoramento do orgamento

publico 10 (90,9%)
Monitoramento do Diario Oficial 10 (90,9%)
Informativos da equipe técnica 6 (54,5%)
Mural expositivo no NO
0 2 4 6 8 10

Fonte: Questionario.
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Importa destacar que o monitoramento do orcamento publico e do Diéario
Oficial é realizado em parceria com a equipe técnica, tendo a estrutura do projeto
um bolsista de pesquisa, com acao especifica para esse campo, acompanhado
do educador social e da pesquisa social da Associacdo Raizes. S&o eles quem
dao subsidio as acdes de controle social. No grafico 5 estdo dispostos os
espacos mais relevantes para atuacdo no orcamento publico. E interessante
observar que as respostas dos participantes do projeto se assemelham as
estratégias de controle social adotadas por este, atuando em diferentes frentes
de participacdo. A participacdo na Camara é o espaco de menor importancia

interventiva.

Gréfico 5 — Relevancia dos espacos de controle social no orgamento publico

I Muito importante Il Importante Pouco importante [l Nao sei

Lokl ll

Audiéncias publicas Sessdes da Camara Conselhos Gestores Conferéncias Orgamento Dialogo com o poder Comissdes municipais
Municipais Participativo publico

Fonte: Questionario.

Cabe destacar que o didlogo com o poder publico e o orgcamento
participativo apontados como espacos de controles sociais mais relevantes nao
sdo obrigatérios do ponto de vista normativo, contudo, o primeiro faz parte da
cultura de participacdo construida pelo projeto no qual as demandas coletivas
sao dialogadas com os representantes da pasta municipal, tanto para entrar na
agenda governamental como para execuc¢ao, quando ja aprovada no orcamento
publico. Em consonancia com a literatura apresentada demonstra como a
democracia participativa permite a articulacdo de formas de participacdo que
viabilizam o exercicio da cidadania ativa.

Sobre os resultados do projeto NEA-BC para a localidade (grafico 6), ndo
especificamente sobre a participacao social, mas de forma mais abrangente, foi
solicitado aos GGLs que indicassem, dentre as opcdes dispostas, que haviam

sido alcancgadas.
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As opcoes apresentadas foram: acesso a informacdo, insercdo de
propostas no orcamento, aumento do dialogo junto ao poder publico, visibilidade
da comunidade e suas demandas, inclusdo das pautas da comunidade na
agenda publica, aumento da representatividade, formacdo de liderancas e

ocupar os espacos de controle social (cadeira nos conselhos, comissdes etc.).

Gréfico 6 — Resultados do projeto NEA-BC em Farol de Sdo Tomé

19. Quais os resultados alcan¢ados pelo projeto NEA-BC em Farol de Sao Tomé?

11 respostas

Acesso a informagao 6 (54,5%)
Inser¢ao de propostas no orga... 8 (72,7%)
Aumento do dialogo junto ao p... 7 (63,6%)
Visibilidade da comunidade e s... 9 (81,8%)
Inclus&o das pautas da comuni... 7 (63,6%)
Aumento da representatividade... 9 (81,8%)
Formacao de liderancas 11 (100%)
QOcupar os espagos de controle... 11 (100%)
0,0 25 5,0 7.5 10,0 12,5

Fonte: Questionario.

Os respondentes poderiam votar em todas as opcdes, caso
entendessem que elas faziam parte da realidade do projeto. A formacédo de
liderancas e ocupar espacos de controle foram indicadas por todos o0s
respondentes. Em seguida, foram citados a insercao de propostas no orcamento
e a visibilidade da comunidade e suas demandas, com oito indicacdes, cada
uma. O aumento do dialogo com o poder publico recebeu sete indicacbes e a
inclusdo das pautas da comunidade e o acesso a informacao, seis indicacdes
cada uma delas.

Interessante perceber como a representatividade do grupo toma maior
relevancia diante das ac¢des do projeto e de como eles identificam isso. Em outra
pergunta sobre o diferencial do projeto, 90% indicaram a metodologia de
intervencao do projeto. O mesmo quantitativo de pessoas relatou a importancia
do custeio dos comunitarios para atuarem nos espacos de controle social.

Ainda que o grupo tenha uma perspectiva positiva das acoes do projeto,

eles também visualizaram entraves a participacéo social no orgamento publico.
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Quando solicitados a indicar quais sdo, 70% colocam que é a abertura do poder

publico e, 70% indicam o conhecimento do tema.

4.5.2 — O olhar da equipe do projeto NEA-BC e do GGL

Apresenta-se o olhar da equipe técnica do projeto NEA-BC. Para isso,
foram entrevistadas a educadora social e a AML do municipio de Campos dos
Goytacazes, que atuavam em Farol de Sdo Tomé, na época, Natdlia Silveira e
Izabela Apolinario. A entdo AML, além de ter nascido na localidade, era
moradora, com atuacao no projeto desde 2013. Ela ficou nesse cargo até 2019.
Natalia Silveira, mestre em Sociologia, foi educadora social no municipio de 2019
a 2022.

Quando questionadas sobre as metodologias desenvolvidas junto aos
grupos para contribuir com a participacdo nos espacos de controle social, elas
descreveram as acdes segundo a proposta da metodologia da problematizacao,
trazendo o tema para realidade vivenciada pelos grupos e buscando solucdes
para eles. Para isso, elas colocaram que realizavam rodas de conversa, oficinas
e utilizavam as reunides de GGL para lancar as propostas. A educadora social
coloca que levantar os temas e 0s problemas nao era uma questao. O mais dificil

era estar nos espacos de controle social.

“(...) Esses GTs, essas reunides de alinhamento que a gente
costumava fazer, era muito no sentido também da gente conseguir
passar pra ele a confianca de que ele poderia estar numa tribuna da
Camara fazendo aquelas propostas” (informagao verbal)3.

Em outro momento, ela coloca que tudo o que eles faziam, estava
embasado nas legislacbes e era construido junto com eles. E que o0 mais
importante desse processo, nhao era conhecer especificamente codigos e termos
técnicos, mas o de reconhecer que eles tinham a vivéncia dos problemas e de

que isso ja era o suficiente para estarem nesses espacos.

39 APPOLINARIO, Izabela; SILVEIRA, Natalia. Entrevista I. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa
Araujo. Campos dos Goytacazes, 2024. 1 arquivo.mp4 (40 min.).
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Vé-se aqui a importancia da equipe no processo participativo, nao
apenas no que condiz com as informacfes e o conhecimento, mas sobretudo,
no empoderamento desses comunitarios para o controle social. Ao longo da
entrevista, foi questionado ao grupo se eles sentiam alguma dificuldade de
participar dos espacos de controle social, principalmente com relacdo ao
orcamento publico. Eles colocaram que se sentem constrangidos nesses
espacos e que por meio do projeto, eles se sentem mais a vontade, que podem
falar mais, ou seja, mais confiantes para participar.

Ao correlacionar as respostas da equipe com as entrevistas aos
comunitarios para conhecer o diferencial do projeto NEA-BC na participacéo
orgamentaria, uma comunitaria citou como exemplo o monitoramento do
orcamento publico. Segundo ela: “(...) as pessoas, as vezes, querem
compreender o que € feito, mas ndo monitoram o0 orgcamento publico”
(informacéo verbal*?). Nesse momento, outro comunitario complementou: “(...)
muitas pessoas ndo sabem como funciona orgamento e nem como monitorar e
que isso s6 aconteceu com ela por causa do NEA-BC” (informagdo verbal?').
Uma terceira pessoa complementa ao dizer que: “Quando se esta no projeto, por
mais que vocé nao tenha compreensao de tudo, vocé se sente mais por dentro
do que estd acontecendo” (informacdo verbal*?). Os demais participantes,
mesmo aqueles que nunca participaram do orcamento, disseram se sentir
confiantes nesses espacos pelo suporte dado pela equipe do projeto NEA-BC.

Ao longo das entrevistas, foram apresentados relatos em que o poder
publico deslegitima a comunidade. Os comunitarios colocaram que se sentiram
descredibilizados, mas ainda assim, refizeram a proposta, dentro do modelo da
prefeitura e reapresentaram.

Sobre o assunto, a AML disse que na época, quando procurado, o
responsavel pela pasta do planejamento afirmou que as propostas ndo seguiam
o padréo da prefeitura. Por isso, o grupo refez a proposta nos padrbes da
prefeitura e apresentou novamente. Para a trabalhadora da Associacao Raizes,

40 Comunitario 1. Entrevista I1. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa Araujo. Campos dos Goytacazes,
2024. 1 arquivo.mp4 (42 min.).
41 Comunitario 2. Entrevista Il. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa Araujo. Campos dos Goytacazes,
2024. 1 arquivo.mp4 (42 min.).
42 Comunitario 3. Entrevista Il. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa Araujo. Campos dos Goytacazes,
2024. 1 arquivo.mp4 (42 min.).
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existe clareza do grupo de que eles ndo tém a obrigacdo de fazer no modelo
certo, pois € uma atribuicdo da prefeitura, mas, naquele momento, foi um
importante exercicio para o grupo compreender os elementos construtivos da
peca e seus componentes, assim como, contar com a assessoria do projeto para
tal.

A antiga educadora social trouxe uma fala importante sobre a efetividade
da participacdo ao colocar que a execucdo das propostas ndo depende da
sociedade, a sociedade vai apresentar o que € a sua demanda. “E ai a gente
precisa criar mecanismos, (...) um planejamento estratégico. (...) a gente foi
diminuindo o nimero de propostas, a gente foi tentando dar foco em algumas e
a gente precisava criar estratégias para ver o que a gente poderia fazer”
(informagéo verbal)*3.

As duas representantes da equipe técnica compreendem que as
propostas do orcamento ndo sao participativas por si s6 e que exigem uma serie
de mecanismos de presséo e por isso, explicam que utilizaram, junto ao GGL,
diversas ferramentas para pressionar o poder publico, como envio de oficio,
didlogos com o poder publico e estar nos espacos.

Por mais que a gestdo democratica tenha implantado uma proposta de
dialogo, os grupos entrevistados foram unanimes ao colocar que ndo houve
abertura para execucdo das propostas. Para 0os comunitarios, essas etapas
realizadas pelo poder publico parecem ser um cumprimento de metas apenas.
Quando questionados sobre o diferencial do projeto, a AML trouxe um exemplo

de uma pessoa que ao participar do projeto, colocou que:

“(...) antes de ir para o NEA-BC, eu ja morava no farol, eu ndo tinha
esgoto, eu ndo tinha nada, mas nunca foi uma questdo. Quando eu fui
para o GGL, eu fiquei sabendo o que é esgotamento basico, que néo
€ sO esgotamento sanitario, enfim, entendi o que € politica publica,
entendi que é meu direito e que eu tenho um dever de cobrar, que é
algo que o poder publico precisa dar esse retorno para a populagao”
(informacéo verbal)*4.

43 APPOLINARIO, Izabela; SILVEIRA, Natélia. Entrevista . [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa
Araujo. Campos dos Goytacazes, 2024. 1 arquivo.mp4 (40 min.).

4 APPOLINARIO, Izabela; SILVEIRA, Natalia. Entrevista I. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa
Araujo. Campos dos Goytacazes, 2024. 1 arquivo.mp4 (40 min.).
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O que se percebe ao analisar a entrevista da equipe é a busca por tentar
criar uma estrutura de participacdo em diferentes frentes. O movimento incitado
pelo projeto NEA-BC ndo se limita a ocupar espagos, mas a incentivar a
participagdo enquanto direito social. Vale salientar que as agdes monitoradas
pela equipe técnica estao descritas num plano de trabalho e que norteiam suas

acoes.

4.5.3 — O olhar do poder publico

Com o intuito de abordar a dimensao do orcamento pelo poder publico,
Marcel Cardoso, que em 2017, era o Superintendente de Planejamento foi
entrevistado. A Superintendéncia atualmente é a Secretaria de Planejamento no
municipio. Ele foi um dos responsaveis pela implementacdo do or¢camento
participativo em Campos dos Goytacazes, no periodo em questao.

Uma das questbes colocadas ao gestor do planejamento, na época, foi
se houve uma ampliacéo da participagéo social com a proposta do OP. Para ele,
a realizacdo das audiéncias em diferentes areas da cidade foi um processo
importante de escuta dos cidaddos, mas destaca que as propostas mais
significativas ao orcamento publico foram elaboradas nas audiéncias do Plano
de Metas. De acordo com ele, o OP é descontinuado em fun¢cdo das mudancas
na gestao publica, das dificuldades no orcamento, com a queda da arrecadacéao
e pandemia. Ele mesmo passou a trabalhar em outro setor.

Quando questionados sobre o processo de incorporacéo das propostas,
algumas questdes sdo importantes. A primeira delas é de que ndao havia uma
destinacdo de porcentagem para o PPA, tanto do inicio da proposta, quanto em
seu decurso. Logo, as propostas que eram levantadas, ndo tinham nenhum
respaldo para serem abordadas, do ponto de vista financeiro. Segundo o gestor,
as propostas eram apenas simbolicas, pois ndo eram de competéncia da gestao
municipal, tais como as de seguranca publica. Alguns pedidos foram
direcionados as secretarias municipais, mas ndo tiveram continuidade. A
auséncia de destinagdo de recursos para o PPA ja foi abordada neste trabalho
por descaracterizar a OP.

Ao ser indagado sobre o diferencial do PEA, ele diz que a abordagem é

diferenciada. As propostas ndo eram apresentadas de forma hostil e nem
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desconexas da realidade. Havia uma orientacdo no sentido organizacional. O
grupo estava sempre organizado e levando demandas coletivas e nédo as
individuais.

Uma das questOes foi se a participacdo social faz a diferenca. O
entrevistado afirma que sim, totalmente. Para ele, a participacdo social imprime
uma pressao sobre a gestdo publica, pois “(...) a prépria gestdo comeca a
entender também que ela pode estar mais sujeita a cobranca de formas mais
institucionalizadas” (informacéo verbal)*®. Ele acrescenta ainda que: “(...) se a
administracéo publica cria a lei, da o espaco, cria a lei e organiza, institucionaliza
0 espaco para a populacao participar, ela esta assumindo o perfil de que sabe
que vai ser cobrada por aquilo dali” (informacéo verbal)*®.

O representante do poder publico, ndo atua mais no setor, mas trouxe
uma perspectiva de como se estruturou a proposta da gestédo participativa. Por
meio deste, reforca-se a analise sobre a descaracterizacdo do OP e sua relacdo

mais proxima com a gestao orcamentaria participativa.

45 CARDOSO, Marcel. Entrevista 1. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa Araujo. Campos dos
Goytacazes, 2024. 1 arquivo.mp4 (64 min.).
46 CARDOSO, Marcel. Entrevista 1. [jun. 2024]. Entrevistador: Isroberta Rosa Araujo. Campos dos
Goytacazes, 2024. 1 arquivo.mp4 (64 min.).
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CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo orcamentaria participativa € um desafio em muitos aspectos, e
sua implementacdo no municipio de Campos dos Goytacazes aconteceu huma
estrutura politica dividida em diferentes formatos, com proposta inclusive para
uma ampla participagdo. Ao tratar da participacdo como a desenvolvida no
projeto NEA-BC, vinculado a politica publica de educacdo ambiental no
licenciamento, alguns aspectos passam a ser diferenciados. O projeto fornece
uma estrutura subdividida em teoria e pratica. No campo tedrico, estao as acoes
que direcionam a reflexdo e a acdo. No campo da pratica estdo as questbes
estruturais, que organizamos aqui em trés partes: a institucional, a financeira, a
equipe técnica, conforme evidenciado no capitulo 3. Por estrutura institucional
trata-se da Associacdo Raizes e de sua organizacdo. A instituicdo possui um
CNPJ, o que traz a sociedade civil representatividade para ocupar assentos e
autonomia para enviar oficios e requerimentos com propostas e exigindo
respostas. A legalizacdo de uma associacdo e sua manutengdo tem um custo
para regularizacdo e no projeto, isso € oportunizado por meio do custeio
financeiro. E a implementac&o da politica ptblica quem cria subsidios financeiros
no projeto, tanto nesse processo de regularizagao institucional da Associacao
Raizes, como na manutencdo dos espacos fisicos, em que existe o aporte
necessario para sua execucao, tais como a infraestrutura: luz, agua, internet,
computador, livros e demais elementos de infraestrutura. O espagco do NO de
Farol S&o Tomé possui a identidade da comunidade com grafite (pintura) nas
paredes e moveis e sistema de reciclagem construido por eles, como materiais
reciclados.

Os comunitarios tém as atividades de participacdo custeadas, com o
pagamento de passagens, lanches e/ou refei¢des custeadas. Pelo fato de o Farol
de Sdo Tomé ser distante do centro da cidade, o custo financeiro e o tempo
despendido para participagdo sédo extensos e limitantes e é esse custeio quem
da possibilidade para as pessoas estarem nesses lugares, ndo esquecendo de
destacar que estes séo voluntarios.

E a equipe técnica, formada no campo das politicas publicas e com

experiéncias em temas ligados a participacdo social, sdo catalisadores dos
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processos de mobilizacdo da comunidade, tanto para participar do projeto, como
para a participacdo nos espacos de controle social, num fortalecimento, nao
apenas dos temas, mas no fomento de estratégias que sejam condizentes com
a realidade do publico e do municipio.

No campo tedrico, as dimensdes politico-pedagogicas se expressam nos
processos educativos: diagnostico, os formativos, interligados aos interventivos.
Estes ganham destaque, por apresentarem uma proposta de educacéo para a
praxis, ou seja, vinculando realidade e préatica. Os processos educativos séo
destacados ao problematizar o contexto das politicas publicas vividas pela
comunidade, mas trazem também para reflexdo as acdes aplicadas pelos grupos
também.

O carater participativo e dialégico da metodologia adotada, baseada na
proposta de educacdo na gestdo ambiental, permite o envolvimento efetivo dos
sujeitos da acdo educativa na construcéo de propostas que venham ao encontro
de suas reais necessidades e isso € um diferencial posto no processo
participativo. Desta forma, o PEA NEA-BC consolida as bases para o exercicio
do controle social na elaboracdo e execucdo de politicas publicas, pois, de
acordo com o que foi proposto por Quintas (2002), propiciam a participacéo
permanente dos cidadaos, de forma coletiva, na gestdo do uso dos recursos
ambientais e nas decisdes que afetam a qualidade do meio ambiente.

Entretanto, a questéo da efetividade da participacao social apresenta uma
perspectiva de participacao holistica, pois as propostas oriundas da comunidade
envolvida no projeto e que foram executadas, ndo se fizeram de forma isolada,
em participagcdes pontuais. Ndo estavam limitadas a um pleito ou a uma
instituicdo participativa em especifico. Para atuar no orgamento publico, eles
fazem uso de sua representatividade em outras instituicdes participativas como
as dos conselhos municipais, dialogos com o poder publico e buscam
articulagbes com outros setores e grupos sociais, incluindo o poder publico.

O NEA-BC se apresenta como um conector de acgles participativas,
definidas por Almeida (2017), no capitulo 1, como a efetividade deciséria, na
qual, os resultados da participagdo sao originados por diferentes estratégias de
atuacao e dos diferentes vinculos buscados por esses atores sociais. Assim, 0
que se identifica na atuacdo do projeto NEA-BC no orcamento publico é um

reconhecimento dos diferentes mecanismos de participacdo social e no fomento
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a uma participacdo qualificada por parte da sociedade civil, ofertando
instrumentos, insumos, conhecimento e apoio juridico. Mesmo as propostas
vindouras do orgamento participativo no municipio, resultantes das consultas
publicas ndo passaram por um processo de sistematizacdo e inclusdo no
orcamento publico. O que pbéde ser visto no municipio foi uma abertura ao
processo de democratizacdo da participacdo, em diversos dispositivos, com a
implementacdo da gestdo orcamentaria participativa. Ainda que a proposta
participativa tenha sido realizada com vistas a aplicacédo do OP, sugerida para
acontecer no municipio em 2017, este ndo cumpriu o seu papel e ndo teve os
parametros do OP atendidos, mas sim, de uma gestdo participativa no
orcamento. As propostas indicadas pelo GGL foram encaminhadas e
apresentaram éxito em sua consecuc¢ao, a exemplo da afirmacéo. Do total de
125 propostas apresentadas ao poder publico pelo projeto, no periodo, com
participacdo de todo o publico do projeto, quatro foram executadas,
representando 3%.

O percentual conquistado parece pequeno, frente ao esforco despendido
pelos comunitarios no processo de participacdo, contudo a implementacdo de
uma estacado de tratamento de esgoto numa comunidade afastada do centro da
cidade produz um impacto no ambiente, na salde e no bem-estar e na qualidade
de vida deste grupo, assim como as demais propostas implementadas.
Associado a isso, a auséncia de interesse do poder publico em incorporar as
propostas da sociedade civil, parecem reforcar o cenario de uma democracia,
que apesar de legalmente institucionalizada, reproduz a ténica de governos
autoritarios, coronelistas e clientelistas, que néo respeitam as identidades e
demandas dos grupos sociais, sobretudo os vulneraveis. Entretanto, quando
uma politica publica, fruto da participacdo social é executada, ele tem
implicagBes para toda a comunidade e o efeito disso é catalisador para que mais
pessoas possam participar do controle social. Reforca-se assim a importancia

da democracia participativa e deliberativa, por meio da interface com o Estado.
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ANEXO 1 — QUESTIONARIO
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2072034, 0300 Carestionano TESE

1. TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Voce estd sendo convidado(a) a participar da pesquisa intitulada GE STAOQ
GHI;‘AMEHT.E.RIA PARTICIPATIVA E ED UCAI;‘E.EI AMBIENTAL CRITICA - UMA
ANALISE DA PAHTICIPAI;‘JE.D SOCIAL EM CAMPOS DDS

GOYTACAZES, desenvolvida por |sroberta Rosa Araujo referente ao Programa
de Politica Sociais, na Universidade Estadual do Morte Fluminense Darcy Ribeiro,
zob orientagdo da Professora Dra. Simonne Teixeira.

Ezsse documento possui as informagdes necessarias sobre a pesguisa. Sua
colaboracdo neste estudo € importante, mas a decizao em participar deve ser
sua. Se vocé ndo concordar em participar ou guiser desistir em gualguer
momento, iS50 ndo causara prejuizo a voceé. Se vocé concordar em participar,
basta assinar essa declaracac. O objetivo estritamente académico do estudo,
que, em linhas gerais & “conhecer a efetividade da participagdo social no
orgamento publico tendo como objeto de estudo as atividades desenvolvidas
pelo projeto NEA-BC”.

Todos os procedimentos para a garantia da confidencialidade serdo respeitados
e as informacodes respondidas por vocé por meio de guestionario e/ou grupo
focal [a ser gravada a partir da assinatura desta autorizacdo] se manterao
andnimas na tabulagdo e anélizse dos resultados. 0 acesso e a andlize dos
dados coletados se fardo apenas pela pesquisadora e sua orientadora.

Ao assinalar o SIM, vocé concorda com os termos da pesquisa. Caso tenha
dividas, pode entrar em contato pelo e-mail isrobertarosa@gmeail.com.

Diante das explicagoes vocé acha gue esta suficientemente informado (a) a
respeito da pesquisa que sera realizada e concorda de livre e espontdnea
vontade em participar, como colaborador?

Marcar apenas uma oval.

I sIm

_INAD

Dados socicecondmicos
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2. 1.Sexo™

Marcar apenas uma oval.

L. Masculing
:; Femining
; Dutro

3. 2. ldade

4. 3. Religido

Marcar apenas uma oval.
[ Evangélico

i k! .

. Catolico

[ Espirita

() Umbanda/candomblé

-,' Testemunha de Jeova

Judaics

|/ Budismao
'. ™ - "

L Hinduismao
_'_'\. - -

L tlslamica

i % _—
| Outras religides

" Sem religido

héfps:fidocs. google. comTomeit 1 ye Y5 MOFeBk0sTFWACYMZhagiD 1 KDk 3r4Tbyag4DUiedt 11
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& 4. Estado Civil

Marcar apenas uma oval.

(__ Solteiro
[ ) Casado

| Divorciado, desquitado e separados judicialmente
() vitiv

_, Unigo estavel

6. 5 Vocé seconzidera?

Marcar apenas uma oval.

[ ) Branco (&)
() Preto(a)
_x Pardo (a)
:: Amarels (a)

) Indigena

7. 6. Nivel de instrucdo

Marcar apenas uma oval.

[ ) Ensinoc Fundamental incompleto

T .
| Ensinc Fundamental completo

I ™ - r - -
l___/ Ensino Médio incompleto

_, Ensino Médio completo
) Ensine Su pericr incompleto
) Ensing Su perior completo
) Pés-graduagdo latu senso

™ 3 - -
/) Pos-Graduagdo stricto senso

Atuacéo no projeto NEA-BC

hifps:i7docs. googie. COMADMTS/E 1 ye Y SLMO FeSk SsPWICYM2hag D1 KxOK3rsT bvqgdDliedt
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8. 7.Vocé ainda frequenta as atividades do projeto? *

Marcar apenas uma oval.

[ sim

L/ Ndo

LY
' Esporadicamente

9. 8. Ha quanto tempo € GGL do NEA-BC ou *
Por quanto tempo foi GGL?

Marcar apenas uma oval.

-

L
J/mencs de 1ana

/Entre 1 e 2 anos
/ Entre 3 & 5 anos
[ Entre 6 e 0 anos

_x- Mais de 10 anos

10. 9. De quais desses espacos de controle social vocé ja participou?

Margue todas gue se aplicam.

|:| Sessbes da CZmara

|:| Audigncias pablicas do orgamento
|:| Conferéncias municipais

|:| Orgaments Participativo

|:| Conselhos municipais

|:| Dialogos com o poder publico

|:| Audigncia publica do Plano de Metas

|:| Comissbes municipais

hipe: i0cE. ool Com/ToMmS/s ey EL MDFeBkasFWa0YMZhagiD | KxOR3rET fogaDUedn =11
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11.  10. Antes do projeto NEA-BC, vocé ja havia participado de alguma atividade de *
controle social?

Marcar apenas uwma oval.
L) 8im
) Ndo

) Mo lembra

12, 11.Se sim, saberia dizer quais? Caso contrario, pular essa guestdo.

13.  12.Para voce, o projeto NEA-BC contribui para uma participagao social de .
forma concreta?

Marcar apenas uma oval.

™ -
! Sim

JMao

J Talvez

14. 13, Poderia justificar a sua resposta, por favor.

Processos diagnosticos e formativos

hitpe: iocs. google. Com/Tomms/d 1 e Y sLMD FeBkasFWI0Ym2hagiD 1 KxOR3r4Th g4 DUiedR &1
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17.

16. Numa escala de importancia, marque a relevdncia de cada tema para a

Quesiionano TESE

participacgdo social no orgcamento plblico.

Marcar apenas uma oval por linha.

Muita | Pouco Miao
importante importante s2
Politicas — — - .
I‘Iilh:ﬂl I:. .-'I \ _-'I I'\-. _:I r:_ .-:I
Orgamento . — E —
] 1 | i ]
F'Ii)hﬂ E.-' L \.:I I\._.-'
Consehhos — — — —
Gest W/ I:_:I L II--_:
O - O O
Comunicagio I:::I I:::I Ii:l I::
Educacao J— .
u I- II [:.- } I'H. .-'I I::.- :I I: -
Formagao do
Estado - - - -
Brasileiro

Controle social

hitps:/idocs google ComToMmS/t' yeZ ¥ 5L MDFeSkosF W30 YmZhagiD 1 KxOK3r4Th g4 DUiedt

L

B
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18.

19.

Capesfionann TESE

17. Muma escala de importancia, marque os espacos de controle social de

maior relevancia para atuagdo no orgamento publico.

Marcar apenas uma oval por linha.

Muito FPouco Hao
) Importante .
importante importante e
— O O O O
ek O O O O
- Mo S— — B
Conselhos — — — —
Gestores - — - -
Conferéncias — p p
Cnfebocze O O O O
Oircamento . — — :—\
F - - . I'_.-' I'H._ I'k._.-' _.-'I
Didlogo com
opor (O O O O
piblico
Comissoes — — _— —
L - - C -
municipais

L

18. Qual(is) espago(s), vocé teve abertura para a participagdo social do projeto *

NEA-BC? (pode marcar mais de um)

Margue todas gue se aplicam.

|:| Sesstes da cdmara

|:| Audigncias publicas

|:| Didloge com o poder executive
|:| Didlogo com o poder legislativo
|:| Conselhos municipais

|:| Comisstes municipais

|:| Menhum dos anteriores

hitps:iidons. google. comAommsid 1 ye2 Y sL MDFeBk s FWI0YmInaqiD 1 KxOK 3reTh g4 Dliedi

&1
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Sobre o NEA-BC

20.  19. Quais os resultados alcancados pelo projeto NEA-BC em Farol de Sdo *
Toméa?

Marque todas gue se aplicam.

|:| Acesso a informagao

|:| Insergdo de propostas no orgcaments

|:| Aumento do didlogo junto ao poder pablico

|:| Visibilidade da comunidade e suas demandas

|:| Inclus&o das pautas da comunidade na agenda pablica

|:| Aumento da representatividade (visibilidade dos comunitarios)
|:| Formacgao de liderangas

|:| Ocupar os espagos de controle social {cadeira nos conselhos, comisstes e etc))

|:| Qurtro:

21. 20.Quais os desafios a participagéo no orgamento publice? (pode marcar *
mais de uma opgao)

Marque todas gue se aplicam.

|:| Dispenibilidade de tempo

|:| Hordrios de dificil acesso

|:| Abertura do poder publico

|:| Conhecimento sobre o tema

|:| Custo do deslecamento

|:| Receic de perseguigdo por parte do publico
(| Timidez

|:| Receio de avaliagdes negativas

|:| Qurtro:

hitfpe: itkocss. google. ComMonmei 1ye2 Y sL MDFeSkgsFWIOYmahaqD 1 KO 3r47h qgd DUiedn W11
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22.  21.Para vocé, qual o diferencial do projeto MEA-BC? *
Margue todas que se aplicam.

|:| Formagao da equipe técnica (educador & AML)

I:l Formagtes nos conteddos temadticos

|:| Custeio das atividades participativas (passagem, lanche, hospedagem)

|:| Oferta do espaco do NO

|:| Materiais didéticos

|:| Materiais administratives & tecnologicos

|:| Metodologia de intervengdo (forma come realiza as atividades de controle social)
|:| Mediacdo e suporte da eguipe técnica (educador & AML)

|:| Dutro:

Este conteldo ngo foi crisdo nem aprovado pelo Google.

Google Formularios

hittps:iidocs google CoMTDIMEN 1 ye2 YL MDFeEk SsFWA0YMIhagiD 1 KxOK3reT b g4 DUedi 1011



ANEXO II- ROTEIRO DAS ENTREVISTAS

Roteiro entrevista com os membros do GGL

A partir de que momento compreenderam a importancia do OP?
Participaram de alguma formacéo especifica para o tema?

Como se organizaram para participar desse espaco?

Se sentem acolhidos no processo de participacédo?

Vocé identifica suas propostas e/ou a do seu grupo no orcamento?
Como ocorre o acompanhamento das propostas elencadas no OP?

Roteiro entrevista com o Poder Publico

Cargo ocupado e periodo

Qual foi a motivacdo para a operacionalizagdo do OP no municipio de Campos?
Quais legislacbes embasaram a mudanca na gestdo orcamentéria participativa
no municipio?

Qual o caminho percorrido pelas propostas, apés a consulta publica, para serem
implementadas nas legislacfes orcamentarias?

Qual foi a devolutiva realizada junto a sociedade civil para que estes tivessem
ciéncia do caminho das propostas e sua incorporacdo no orcamento?

Qual a estrutura da Comissao do orgcamento participativo e como tem sido sua
atuacao?

Qual a importancia da participacéo social na gestdo orcamentaria/a?

Qual o diferencial do projeto NEA-BC na participacdo do municipio, de acordo
com a experiéncia e articulagdo com o projeto ao longo do OP?

Por que o orcamento participativo foi descontinuado no municipio?

Roteiro entrevista com a equipe técnica

Tempo de atuacdo no projeto NEA-BC em Farol de Sdo Tomé e cargos.

Quais as metodologias desenvolvidas para que 0S grupos conseguissem
participar dos espacos de controle social?

Como as propostas de politicas publicas foram desenvolvidas com os grupos?

Existiu alguma preparacéo especifica para atuacdo no OP? Como foi?
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As propostas apresentadas no PPA e na LOA foram sistematizadas pelo (
apos as audiéncias publicas ou foram encaminhadas por eles, nesses espagus -
Existe abertura ao processo participativo no municipio? Se sim, de que forma?
Qual o diferencial do projeto NEA-BC?

Dos mecanismos de controle social, quais podem ser destacados?

Quais as articulacdes foram realizadas pelo projeto, no processo de incidéncia

politica?



