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4 Politicas Publicas e Participacao

1. Introdugao

Até o momento falou-se do Municipio, de como
ele estd inserido na Federagao (Mddulo 1), do
planejamento municipal e dos instrumentos
para sua implementagdo (Mddulo 2) e do
desenvolvimento em diferentes aspectos da
realidade local (Mddulo 3). Este ultimo Médulo
se destina a discutir questdes de participa¢ao
nas politicas publicas.

No que se referem as politicas publicas, essas fo-
ram sistematicamente exploradas nos Mddulos
anteriores, com énfase na legislacdo, aplicacao
pratica no Municipio, sua relagdo com o desen-
volvimento e a sustentabilidade em nivel local.

Para varias politicas publicas, a partir da Constituicdo de 1988, foram instituidos mecanismos
gue previam a participacdo popular. Isso porque a prépria Carta Magna foi elaborada sob
a influéncia do processo de redemocratizagdo do pais, diretamente relacionado com
envolvimento dos cidaddos na vida politica da nagao.

As politicas publicas, por suavez, sdo arazao de ser do poder publico e abrangem uma variedade
de temas, os quais sao historicamente definidos. Os temas sobre os quais as prdprias politicas
publicas se debrugam nao estao escritos em pedra, pois sdao dinamicos, mudam com o tempo
e com os interesses da sociedade, com padrao de vida, com as mudangas tecnoldgicas e com
as expectativas das pessoas quanto a maior liberdade que devem ter frente ao papel do Estado
e de acordo com a percepgao de bem comum.

A definicdo de politicas publicas esta baseada no que o poder publico faz com os recursos
recolhidos doscidadaos parapromoveramelhoriade suacondi¢aodevidaenoestabelecimento
de legislacao para ordenar as a¢des privadas a fim de atender as finalidades da promogao do
bem comum.

Em nivel local, Prefeitos e membros da Camara Municipal cumprem o papel de definir as
politicas publicas e o fazem mediante didlogo constante, utilizando instru¢des e normas
gue nortearao as agdes publicas e privadas como também recursos financeiros, humanos e
tecnoldgicos.

O sentido deste mdédulo é o de apontar o caminho a ser seguido para a definicao das politicas
publicas em nivel local, o qual, a partir da Constituicao de 1988, passou a ser definido por uma
diversidade de atores sociais em diferentes espacos e, ndo apenas com base nos principios
da democracia representativa. A participacdao da sociedade civil é elemento-chave, dado o
reconhecimento formal do direito de acesso a esses processos decisorios.



2. Conceitos e atores

Nas ultimas décadas, a incorporagdo de “ins-
trumentos de participacao popular” nos go-
vernos, na formulacdo e na gestao de politicas
publicas, tem sido uma das mais importantes

~ transformagdes nas formas de gerir o Estado
no Brasil. Dos manuais das agéncias interna-
cionais de financiamento aos discursos dos
movimentos sociais mais combativos, isso se
tornou uma referéncia constante.

A partir do processo de redemocratizacao do
pais, as reivindicacdes de setores organizados da sociedade por mais controle sobre os servicos
publicos e as acdes do Estado propiciaram a construcao de instancias e instituicdes que fazem
hoje parte da prépria organizacao do Estado e do sistema de governo do pais.

Hoje, hd espacos institucionalizados para a participacao direta da populagao, como os conselhos
gestores de politicas publicas, sejam setoriais ou de programas especificos, os orcamentos
participativos, as conferéncias nacionais sobre diversas tematicas, os foruns locais e regionais,
além das oportunidades em que a populacao é chamada a opinar ou participar de decisdes,
como na realizacdo de Planos Diretores ou na implementacao de grandes projetos.

Esse conjunto de modalidades participativas foi progressivamente institucionalizado,
normatizado e incorporado como parte indispensavel da gestdo de vdrios setores da
Administracdo Publica, fazendo com que alguns tedricos sugerissem que se falasse em
“democracia participativa” como uma forma de governo. O conceito de administracao publica
societal é aquele que modernamente articula a participagdo social e a gestao publica no ambito
do poder local, incluindo nas organizagdes publicas com foco na elaboragdo e implementacao
de politicas publicas o didlogo com a sociedade civil.

Mesmo sendo amplamente aplicada e de grande importancia, a ideia de “participacao
popular” esta longe de ser consenso, o que é natural, uma vez que é tema eminentemente
politico. E raro encontrar quem se declare contra a participa¢do da populac3o, especialmente
nos discursos de gestores, lideres politicos e legisladores, mas, na implementacao das politicas
e no dia a dia dos governos municipais, € comum encontrar “processos participativos” que sao
pouco efetivos.

Por outro lado, mesmo nao concordando com o acolhimento da ideia de participacao, ela faz
parte da legislacdo e deve ser cumprida da melhor forma possivel, estando estruturada na
formulagdo de politicas publicas de diversas naturezas no nivel local.

Aoperacionalizacao de muitas politicas setoriais, e até mesmo o direito de atua¢dao do Municipio
em certos casos, depende das instituicdes participativas existentes. Um bom exemplo disso
sdao os Conselhos Municipais de Meio Ambiente, que, por combinar representantes da
Administracdo Municipal e da populagdo, se configuram como instancia legitima para julgar
recursos em relacdo a processos de licenciamento e multas ambientais (expedidas pelo préprio
Municipio).



2.1 O que é participagao?

Em primeiro lugar, é preciso deixar claro o que se entende
por participacdo popular. Usa-se o termo para designar
0S mecanismos que incorporam a participacdo direta da
populacdo na implementacdo ou na formulagdo de politicas
publicas, na definicao de prioridades de a¢cdao do governo ou
no controle da atuacao estatal de modo geral.

E claro que a populacdo «participa» do processo politico
guando elege os governantes. Isso esta no centro da defini¢ao
de democracia em si. Por outro lado, a participagdo popular

5 aponta para a ampliacdo do envolvimento, ou do espago de
cidadania, aperfeicoando a democracia direta e o sistema representativo existente. Tal processo
parte de uma critica tedrica e politica do funcionamento real do sistema democratico, tanto no
Brasil como em outros paises.

O principio de que as agdes do Estado devem ser orientadas pela vontade da populagéo
é o fundamento da democracia, e o objetivo do sistema politico deve ser justamente
garantir um mecanismo que torne isso possivel.

Ha, classicamente, dois modelos de organizagdo do sistema politico democratico:

e Democracia direta: as decisdes de governo e a formulagdo das leis sdao definidas
diretamente pelos cidaddos ou, em alguns casos, por delegados eleitos para fungdes
e mandatos especificos. Hoje em dia, com a extensdo e a complexidade das func¢des
do Estado, é muito dificil a organizagdo de sistema de governo baseado exclusivamente
na democracia direta.

e Democracia representativa: Acontece por meio de elei¢des livres e periddicas, quando
se busca garantir a expressdo das diferentes visdes presentes na sociedade, elegendo
representantes para exercer, em seu nome, as fungdes de governo.

IMPORTANTE

Essas duas formas de estabelecer o direito de decidir e agir em nome da sociedade,
por meio da representagao e da delegacdao de poder, ndo se opdem uma a outra, elas
podem ser combinadas e se complementarem. Isso é o que ocorre hoje, no Brasil. Hd um
sistema organizado basicamente em termos representativos, que incorporou mecanismos
mais proximos da democracia direta por meio dos instrumentos de participacao popular,
formando o que alguns tedricos chamam democracia deliberativa ou participativa.

A combinagdo das duas modalidades permite construir mecanismos mais interessantes de
representacao politica. Por um lado, os representantes eleitos para os cargos legislativos e
executivos procuram garantir os principios da universalidade e a continuidade no tempo do
processo democratico.



No Brasil, o processo eleitoral é universal, e os votos de todos os cidad3aos tém o mesmo valor.
Durante o periodo do seu mandato, os representantes devem decidir e agir sobre os assuntos
de competéncia municipal buscando o interesse coletivo. Por outro lado, é preciso reconhecer
que a sociedade e as questées que devem ser enfrentadas pelo Estado sdo complexas e
demandam muitas vezes a constituicdo de espacos especificos para o seu debate, envolvendo
conhecimentos caracteristicos e representantes dos grupos diretamente envolvidos em uma
questao.

Esse é claramente o caso da maior parte das instituicbes participativas hoje existentes, como
os conselhos gestores e orgamentos participativos. Outro contexto que devemos considerar
é que cada individuo ou cidaddo tem diversas dimensdes, e é dificil imaginar que ele se
sinta contemplado por um representante em todos os aspectos. Assim, de modo geral, vota-
se naquele candidato com o qual ha maior concordancia entre suas posi¢cdes politicas e as
préprias convicgdes, em alguém que se conhece ou confia, mas ndo necessariamente havera
integral identidade de opinides.

2.2 A qualificagao para a participagao popular

Avancando na questdo da participagdo popular, mesmo com a conquista de espacos,
legitimidade, estruturas coerentes para o aperfeicoamento das politicas e a vontade politica
de dialogar, o seu exercicio requer sempre, pelo menos, qualificacdo.

Participacdo é, afinal de contas, a unido de diferentes interesses em um mesmo espaco de
didlogo ou o compartilhamento de poder de decisdo sobre principios, prioridades ou até
sugestdes sobre o encaminhamento de politicas publicas que serdo realizadas.

A qualificacdo dos e das participantes é um elemento indispensavel a tomada de decisdes.
Participar ndo pode ser uma formalidade, algo protocolar em que aqueles que tém esse
papel o fazem unica e exclusivamente por obrigacdo. Idealmente, tais pessoas participardo
motivadas pelo interesse de contribuir com seu tempo para o debate. Essa participacdo deve
estar ancorada em uma agenda de trabalho ou de discussdao de politicas publicas, deve ser
alimentada pelo compartilhamento de informacdes sobre os tdpicos que serdo discutidos,
deve ser registrada para garantir plena transparéncia aos cidaddos em geral e deve ser feita a
membdria de trabalho, auxiliando no avanco sobre a politica publica.

Seja para servidores, seja para gestores publicos ou para liderancas sociais, é fundamental
a qualificacdo sobre o aspecto da politica em que se esta envolvido. Isso pode acontecer de
diferentes maneiras: por promoc¢do de seminarios, encontros com especialistas, divulgacdo de
dados e comparacdo com experiéncias na area, entre outras opc¢oes.

Em experiéncias de orcamento participativo municipal, € comum que sejam elaborados
materiais de consulta para uso da populacdo de forma que sua participacdo ocorra com
base em elementos comuns a todos presentes nesses espacos. Dessa forma, os debates se
direcionam ao que de fato é substantivo, permitindo que as diferencas aparecam e sejam
debatidas explicitamente.

2.3 Quem participa?

A participacdo requer atores, agentes publicos e privados - em ultima instancia, cidadaos
e cidadas iguais a todos nds, com familia, trabalho, histéria de vida e interesses. Apesar de
se apontar que a participacdo popular é livre e acessivel para qualquer pessoa, em geral ela
acaba, nos espacos conquistados com a CF/1988, sendo exercida por representantes de grupos
sociais organizados e por gestores publicos.



E importante notar que a ideia de participagdo popular ndo surgiu apenas na ultima
Constituicdo, mas nesse momento houve uma atencdo especial, formal, para que
ela acontecesse. Sempre houve participagdo, mas nem sempre ela foi legalmente
estimulada.

E precisoconsiderar que umgestor publico responsavel por determinada dreadeimplementacio
de politicas publicas deve, antes de mobilizar os recursos de que dispde, consultar os demais
atores sociais envolvidos.

O primeiro ator que decide o que deve ser feito sdo os cidadaos, que individualmente escolhem
por meio do voto seus governantes. Em seguida, temos os representantes eleitos do Poder
Executivo e do Legislativo. Nesse momento, é possivel afirmar que a populagdo se retira do
cenario da participacdo, sendo substituida pelos tais representantes eleitos, ou seja, Prefeitos,
seus gestores, Presidente da Camara e demais vereadores.

Apesar de a questdo parecer encerrada, a democracia no Brasil estda sendo aperfeicoada. Assim,
a discussao, a elaboracdo e a fiscalizacdo das politicas publicas ndo devem estar somente “nas
maos” de representantes eleitos, mas também nas de outros atores que participam dos novos
espacos criados com a Constituicdo de 1988.

Em funcdo desses novos espacos que precisam ser ocupados no Poder Executivo, sdo criadas
novas funcdes para os gestores. O numero de vagas em conselhos e o nimero de conselhos
exigem muito tempo e envolvimento dos agentes publicos, levando a diversificacdo das
pessoas envolvidas. Em outras palavras, € muito dificil que apenas os secretarios municipais
participem, havendo o envolvimento de outros atores dentro do poder publico também para
ocupar assento nesses conselhos e representar os interesses do Executivo municipal.

Quanto a sociedade civil, costuma-se apontar que ela ocupa os espacos de participacdo
guando estd organizada institucionalmente, quando participa de féruns publicos de discussado
de politicas publicas e quando, nesses féruns, sdo apontados ou escolhidos aqueles que
ocupardo as vagas nos conselhos e espacos a ela designados.

A legislacdo trouxe a transparéncia na participacdo, criou espacos, apontou para a organizacao
social em féruns e deu assento a sociedade civil organizada, ou seja, formalizou-se algo que
existia informalmente, possibilitando o acesso aos processos de elaboracdo das politicas
publicas, o que implicou a democratiza¢do das oportunidades de decidir para qualquer e todos
0s grupos sociais, sendo eles de origem popular ou nao.

3. Ciclo das Politicas Publicas

Ha dois conceitos que devem ser nivelados para
entender a discussdo sobre o ciclo das politicas
publicas. O primeiro é aquele referido ao objeto desta
secdo, que é o de politicas publicas, e o segundo é
sobre a ideia de ciclo.

Para construir um conceito de politicas publicas com

aderéncia a realidade local e que dialogue com a
experiéncia do dia a dia dos gestores locais, pode-se




dizer que politica publica é o conjunto de agdes realizadas, mobilizando recursos humanos,
financeiros e tecnoldgicos pelo poder publico no sentido de promover a cidadania. Tais a¢oes
podem ser levadas a cabo direta ou indiretamente pelos governos, materializando-se em bens
e servicos ou tomando a forma de regulacdo e normas que melhor organizam as relagdes
sociais, sempre com foco na promocgao da cidadania.

Celina Souza (2006, p. 26) realiza interessante revisao da literatura sobre o conceito, e apds
apontar para sua caracteristica intrinsecamente holistica, a qual atrai diferentes campos
multidisciplinares, sugere definir politica publica como:

(...) o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em
acdo’ e/ou analisar essa agdo (varidvel independente) e, quando necessdrio, propor
mudang¢as no rumo ou curso dessas a¢oes (variavel dependente).

No Mddulo 1, foram explorados os campos de ag¢ao do poder publico, especialmente suas
competéncias e, portanto, as responsabilidades dos gestores locais, bem como o processo de
planejamento e os diferentes institutos legais que devem ser observados.

O conceito de ciclo se relaciona com a forma pela qual as politicas publicas sao implementadas
e construidas ao longo do tempo. Sao processos que, por ocorrerem em fases ou etapas, sao
capazesdepermitiraparticipacdaodasociedade e seus atores sociaisem diversas oportunidades.
Entendido o que é e o sentido da politica publica, cabe questionar como essa politica sera
construida. Sob uma ldgica simplista, € comum considerar duas fases fundamentais da
construcdo de politica publica, que precisam ser conhecidas: a etapa de elaboragao e a
de implementagdo.

e Elaboragdo: ¢ o momento em que gestores publicos decidiriam quais agées deveriam
ser implementadas para o problema a ser abordado ou o direito a ser promovido, por
exemplo, e considerariam os recursos disponiveis em face da necessidade.

¢ Implementagdo: consiste em colocar em pratica essas agdes.

Se por um lado essa visdo é correta, e essas duas etapas sdao chaves e aparecerdao em
qualguer forma de entendimento sobre as politicas publicas, por outro esse modelo pode ser
enriquecido e ampliado para abranger a complexidade da sociedade brasileira, da natureza de
sua democracia e da legislagdo correlacionada. Esse modelo carrega em si a ideia de sentido
linear, com um fim determinado, uma vez implementadas as ag¢des.

3.1 Ciclo das Politicas Publicas - 1

Nesse modelo, é possivel questionar por que o gestor deixou de lado a avaliagao, pois tal modelo
assume a certeza de que dada acdo terd inevitavelmente um resultado, sem interferéncias,
mediacdes ou riscos.

Elaboracgao

A prudéncia manda que se verifiquem os resultados de tal modo que se reduza o risco de
mobilizar recursos sem atingir os objetivos propostos com determinada politica publica. O
modelo se mostrou simplista e linear, seu questionamento ajudando que se incluisse um
momento para a verificacdo dos resultados.



3.2 Ciclo das Politicas Publicas — 2

Este novo ciclo, ainda com representacdo linear, evoluiu na pratica para permitir maior
integracdo entre a elaboracdo e a avaliacao.

Isso aconteceu porque as politicas publicas, muitas vezes, repetem-se no tempo, em geral
guando estdo relacionadas a promocao de direitos.

Assim, é racional assumir que seu aperfeicoamento — no sentido da elaboracdo de novas
acles — pode se beneficiar das avaliagGes que passaram a ser feitas para alcancar melhores
resultados, ou seja, sdo incrementais.

Elaboracao Implementacdo Avaliacdo

3.3 Ciclo das Politicas Publicas - 3

Essa imagem sugere um processo em ciclo, mais recorrente, havendo inducdo a ideia de
inter-relacdo das fases, e ndo de independéncia. Essa visdo é mais proxima da realidade das
organizacdes e de seus gestores. Nesses contextos, hd que se considerar a escassez de recursos
de toda ordem e que a participacdo de diferentes atores sociais interessados na politica publica
pode constituir relevante fonte de informacado para o gestor.

Elaboragao

! B

Aval iagéo . Implementacao

A partir dessa visdo, pode-se apontar para outro elemento importante: o de que tais fases ou
etapas devem acontecer simultaneamente. Para tanto, basta lembrar que durante o ano sao
implementadas ag¢Ges da politica publica A, e, naquele mesmo ano, essa politica serd avaliada
guanto aos seus resultados no ano anterior, e ela serd planejada para constar do orgamento
publico para ser implementada no ano seguinte. O reconhecimento desse aspecto de ciclo e
da simultaneidade das fases é importantissimo para que se avance no entendimento do tema.

Mesmo que o processo de identificagdao das fases das politicas publicas tenha sido construido
dinamicamente, influenciado pelo tipo de democracia, organizagdao do poder publico, esfera
de governo e outros fatores, faz-se necessario apontar uma organizagao que possa ser Util aos
gestores locais e atores sociais que atuam nos Municipios.



3.4 Ciclo das Politicas Publicas - 4

Segundo Tatiana Batista e M6nica Rezende (2015), o quadro a seguir indica questdes pertinentes
em cada uma das etapas, dentro de uma perspectiva mais ampliada.

FASES DA POLITICA QUESTOES PERTINENTES A ANALISE DE CADA FASE
Reconhecimento  do e Como os temas ganharam atengdo dos governos?
problema — montagem e Que problemas foram reconhecidos pelos governantes como
da agenda relevantes?

e Como as alternativas para esses temas foram geradas?
e Como a agenda governamental se constituiu?
¢ Por que e quando uma ideia emergiu?

Formulagdo da politica e Como as alternativas politicas foram formuladas?

e Tomada de decisdo e Como determinada proposicio foi escolhida entre outras
alternativas?

e Quem participou do processo de formulacdo e decisdo das
politicas?

Implementacdo e A formulacdo da politica apresenta objetivos, metas e dire¢do
clara?

e Os recursos necessarios para sua implementacdo foram
considerados no momento da formulacdo/ implementacdo?

e O processo de construcdo da estratégia de implementacdo é
claro? Em especial quanto a divisdo de atribuicdes e atividades?
Exige mudanca organizacional?

e Os atores que estdo envolvidos na implementacdo estdo de
acordo e compreendem a politica tragada?

Avaliacdo e A acdo politica implementada trouxe mudancgas positivas ou
negativas para as condi¢Ges prévias das populagdes? Qual(is) o(s)
impactos gerados?

¢ As acoes previstas foram realizadas?

¢ As metas definidas foram alcangadas? Os instrumentos e recursos
previstos foram empregados?

* As agOes propostas utilizam os diferentes recursos com eficiéncia?
Fonte: Batista e Rezende (2015, p. 253-254).

O quadro também pode ser apresentado sob a forma de fluxograma:

1. Reconhecimento
do problema -
montagem da agenda

5. Avaliacio 2. Formulagio da
politica

4. implementacio 3. Tomada de decisio




Esse ultimo ciclo é mais completo, permitindo que realidades complexas ou simples possam ser
interpretadas. Em Municipios mais populosos, com mais atores sociais, orcamento publico alto
e maior complexidade da Administragao Publica Municipal, talvez seja mais facil identificar com
exatiddo cada uma dessas fases, mas, mesmo em Municipios sem todas essas caracteristicas, as
mesmas fases acontecerdo. Quando o numero de atores sociais diminui e o poder publico possui
magquina administrativa mais simples, nem sempre essas fases sao evidentes.

3.5 Formagao da Agenda

A primeira fase diz respeito ao reconhecimento publico e a
sensibilizacdo dos atores para um dado problema. Em toda
sociedade, ha diferenca de interesses provocada por insercdo
profissional, histdria de vida e valores, dentre outros fatores.

1. Reconhecimento

do problema -
montagem da agenda

Os atores sociais organizados sdo de muitas naturezas. H3, por exemplo, gestores da Prefeitura que,
pelo envolvimento com agGes existentes, tém apego a continuidade dessas agdes, como, por exemplo:

e sindicatos dos profissionais do setor que defendem as condicGes de trabalho e
remuneracao dos profissionais do servico publico;

e vereadores que foram eleitos com promessas de campanha as comunidades onde
possuem reduto eleitoral;

e técnicos do Poder Legislativo que atuam defendendo a agenda de vereadores, sé para
citar alguns exemplos mais evidentes com foco maior no campo publico.

Ha atores na sociedade civil que também tendem a manter suas posicoes:

e partidos politicos com suas agendas e seus programas de governo;

e sindicatos patronais e de trabalhadores cada qual lutando por condicGes de trabalho,
renda, lucro e legislacdo que os favoreca;

e imprensa que da mais ou menos visibilidade a diferentes questdes do debate publico;

e universidades que com seus centros de estudo e especialistas oferecem sugestdes de
solucdes aos problemas sociais, tendo sua prépria visdo sobre as prioridades;

e organizacOes do terceiro setor que lutam por direitos e promovem a organizacao de
grupos sociais vulneraveis, dentre outras instituicdes.

Cada um desses atores possui uma agenda, o que ndao quer dizer que elas ndo possuam
intersecdes de interesses comuns. Neste sentido, a formacdo da agenda publica sobre politicas
é um processo complexo, marcado no tempo. A opinido publica participa em cada momento
dessa dinamica inter-relacional, e os partidos politicos dialogam com interesses da populagao.

Mas, se o primeiro passo nessa fase é alcancar proeminéncia no debate publico, o segundo
sera o de montar alternativas, o que requererd negociacao, exposicao do problema, didlogo
entre os atores envolvidos e dimensionamento do custo.

3.6 Formulagao de Politicas Publicas e Tomada de Decisao

Uma vez que o problema ganhou espago para
ser tratado por uma politica publica especifica, é
chegada a hora de elaborar solugao. O problema
pode ser algo novo ou emergencial, como a maior
incidéncia de alguma enfermidade associada ao
clima, ou estar relacionado a um direito consolidado, como o acesso as vagas insuficientes no
Ensino Fundamental.

2. Formulag3o da 3. Tomada de decis3o

politica




E possivel que haja muitas alternativas para a solu¢do do problema, e sempre sera bom contar
com a opinido dos atores que atuam na area, sejam servidores envolvidos diretamente, sejam
gestores executivos, especialistas com experiéncia pratica na area e a propria populagdo,
organizada em grupos ou por meio de debates abertos a participacao.

IMPORTANTE

Ja que a solugdo passara pela acao do poder publico, é aconselhavel que este se envolva
no registro do processo de debate sobre as propostas, alternativas, e na elaboragido de
diagndstico que ajudara a compreender melhor a dimensao do problema. Esse é um passo
importante.

Esse processo deve andar de mdos dadas com o ciclo orgamentdrio — apontado no Mdédulo
2 — no qual as politicas publicas sdo traduzidas em termos formais para receberem recursos
publicos de toda natureza e com isso permitem avaliar o beneficio desejado com seu custo
formal.

O ciclo orcamentario, que possui datas marcadas e momentos conhecidos para participagao,
pressupde a publicidade e o acesso a qualquer cidaddo, mas esta focado no didlogo entre
Executivo e Legislativo.

A Lei Orgamentaria Anual — LOA — é um documento que traz em si a sintese dos debates e das
decisdes sobre as politicas publicas, posto que o apoiado devera estar registrado com ag¢des
(projetos e atividades) e recursos.

3.7 Implementacao das decisoes

A implementagao remete a ideia de transformar em realidade aquilo
que foi decidido, ou seja, o que foi previsto precisa materializar-se,
caso contrario, o processo decisério foi inutil, e os debates e a energia
foram gastos em vao.

4. implementagdo

No Médulo 2, abordou-se a questdo das decisdes sobre as politicas publicas e onde deverao
aparecer no orcamento publico municipal. Esse documento (orcamento) trard acdes,
organizadas pela estrutura administrativa do governo (Prefeitura e Camara), apontando a
alocacdo de recursos financeiros a cada uma delas.

A implementacdo das politicas segue principios neutros, em que o poder publico deve ser,
por exemplo, impessoal e eficiente. A Teoria do Estado (Municipio, no caso) e a Constituicdo
Federal de 1988 apontam para principios como os da legalidade, igualdade e isonomia, os
guais dialogam com a formacdo de uma Administracdo Publica profissional, apta a promover
a cidadania. Apesar disso, estudos sobre o funcionamento do Estado moderno apontam para
a presenca de ingeréncias politicas no processo de implementacdo das politicas publicas, a
despeito dos principios a que o poder publico deve obedecer.

A implementacdo é perpassada por elementos politicos que podem ser vislumbrados por

meio de sinais externos, como a organizacdo da Administracdo Publica em si, a quantidade de
secretarias, os gestores que serdo ligados a este ou aquele partido.



Adicionalmente, implementar uma politica significa mobilizar os meios, materiais e pessoal
necessarios, e nem sempre isso acontece, quer seja porque ndo ha recursos financeiros
suficientes (ndo esquecer que o or¢camento publico aponta estimativa de recursos, e nao
existéncia) seja por falta de comprometimento dos atores envolvidos daquela politica publica.

3.8 Monitoramento e Avaliacao

Os espacos formais de didlogo entre o setor publico e a sociedade
permitem oportunidades para o acompanhamento das respectivas
politicas publicas, e se ndo houve, é porque tais espacos sdo recentes
e os instrumentos com que os participantes podem contar ainda sao
novos e estao em construcao.

5. Avaliagdo

O monitoramento das politicas ndo é tarefa nova, pois sempre existiu, mesmo sem ser uma
etapa formal. Talvez tenha sido, comumente, pouco exercitado, pois a elaboracdo, a decisdo e
a execucdo ou a implementacdo dessas acdes, quando se trata de politicas publicas, costuma
atrair mais atencdo. Esse destaque deriva da mobilizacdo das pessoas para apontar o problema
que as aflige, para procurar solucdo rapida e para exigir que as acdes sejam rapidamente
implementadas. O monitoramento permite o ajuste, a correcio de rumos e o melhor
aproveitamento dos recursos sem que o ciclo de implementacdo da politica esteja encerrado.

Monitorar ndo é um privilégio do poder publico, mas uma conquista da sociedade nos espacos
de participacdo. Além disso, é uma oportunidade de empoderamento por meio dacompreensao
de como funcionam as politicas publicas, especialmente porque cria o compartilhamento pela
responsabilidade sobre sua implementacao.

Ha ainda a questdo da avaliacdo das politicas publicas, que do ponto de vista tedrico e
do momento em que ela acontece, pode ocorrer antes (ex ante), durante e depois da
implementacao (ex post).

e Avaliacdo ex ante: Tenta prever elementos que poderdo colocar em risco sua
implementacao, antecipando questées que ajudardo na medicdo de seus efeitos,
como, por exemplo, apontando resultados esperados e custo.

e Avaliacdo concomitante: Sua execucdo estd associada ao processo de implementacao,
permitindo ajustes para que os objetivos sejam cumpridos.

e Avaliacdo ex post: procura articular os conceitos de eficiéncia (se os recursos foram
empregados de modo racional, da melhor forma possivel, com menos desperdicio e
no menor tempo), eficacia (se os resultados alcancados foram os melhores para os
meios disponiveis e se alcancou os objetivos e as metas pretendidos) e efetividade
em relacdo a politicaimplementada (o que de fato foi alcancado e produziu mudancas
na realidade e pode proporcionar licbes para futuras decisoes).

Imagine que vocé é um gestor local e que, depois de todos os obstaculos vencidos, conseguiu
implementar uma politica publica. Antes disso, participou dos debates sobre os problemas,
articulou-se com outros gestores, da sua secretaria e de outras, conversou com funcionadrios
publicos que implementam ac¢des em areas que impactam aquele problema. Também andou
articulado com o prefeito que o lancou nessa missdo e, no campo da sociedade civil, cativou
interlocutores, procurou entender melhor as nuances do problema, ouviu sugestées de
solucdo e mediu seus custos. Ao fim desse processo, vocé obteve sucesso e conseguiu incluir
no orcamento publico para o ano seguinte os recursos para dar inicio a politica e resolver o
problema.



Seu trabalho, todavia, ndo acabou, pois mesmo constando do or¢gamento, a liberagao
dos recursos nao foi facil. Vocé esperava que em janeiro, ou o mais tardar até margo, os
recursos fossem liberados, mas, para sua surpresa, sé ficaram disponiveis em outubro, e com
planejamento completamente modificado, vocé teve poucos meses para mobilizar atores e
implementar as agdes.

Agoraque oanoacabou, é hora de avaliar. Serd que, em todas essas fases, os interesses em jogo,
as mediagdes e os demais fatores que interferiram na implementac¢do das a¢des que formam
a politica foram levados em conta? Muitos fatores terdo influenciado a implementacao, e seu
desconhecimento sera um risco para a avaliagao.

4. Participagao Social: Direitos e Espacgos

O fortalecimento do Municipio na organizacdo nacional e sua participacdo eficaz na promocao
da democracia e da cidadania estdo vinculados aos padrdes de qualidade dos servicos
prestados pelos governos locais, necessariamente vinculados a capacidade de gestdo. Esse
compromisso com a democracia e a cidadania reafirma a relevancia da atuagao das instancias
governamentais, nem sempre devidamente reconhecida.

Aparticipagao popularésempreapreciadaquando emambientes publicos, e mesmo estimulada
e autorizada em dispositivos legais. Essa pratica ainda tem longo caminho a percorrer, eis que a
forma de participacdo dependera do tipo de espaco, da legitimidade daqueles que participam,
da capacidade de propor, da transparéncia dos debates e da governanca sobre as politicas,
além de outros fatores.

4.1 Governanga e Participagao Popular

O conceito de governanca é lembrado quando se quer apontar para o exercicio ou o
compartilhamento do poder entre atores sociais.

Segundo o Banco Mundial,

governanga é a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos
sociais e econémicos de um pais visando ao desenvolvimento, e a capacidade dos
governos de planejar, formular e programar politicas e cumprir fungées (WORLD
BANK, 1992, p. 1).

A governanga aparece como um conceito que articula diversos elementos tratados no curso, e
gue quando articulados permitem vislumbrar tal conceito como o resultado da sua aplicacao.

Os elementos fundamentais da governanca sao:

e articulacdo e didlogo entre diferentes atores sociais;

* cooperagdo entre agentes ou gestores publicos e grupos sociais organizados;

e construcdo de espacos para didlogo, concertacdo e busca de solucgdes; e

e responsabilidade compartilhada sobre as politicas publicas, apontando para sua
sustentabilidade.

Percebe-se que a questdao ndo é apenas a participacado, que apesar de fundamental ndo é capaz

de resolver todos os problemas, e tampouco é uma panaceia capaz de gerar, automaticamente,
desenvolvimento ou bem-estar para todos.



O conceito de participa¢do deve ser mais bem explorado, a partir de diferentes pontos de vista
e campos de abrangéncia, buscando articulagdo com outros elementos que também dialogam
ou sdao importantes para o desenvolvimento sustentavel local.

4.2 Referéncias Legais da Participagao

A Constituicdo de 1988, sublinha a possibilidade de exercicio direto do poder pela populacdo
ao afirmar no paragrafo Unico do seu art. 19:
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CF/1988, art. 19, pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do.

Além dessa previsdo geral, a Constituicdo abre espacos para a participac¢do direta da populacao
em diversos mecanismos, incluindo, por exemplo, instrumentos de soberania popular
extensivos aos Municipios, como o plebiscito e o referendo (art. 14, incisos | e Il). Outras formas
de participacdo popular, previstas constitucionalmente, dizem respeito a iniciativa popular
de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou dos bairros, mediante
manifestacdo de, pelo menos, 5% do eleitorado (art. 29, XIll), e a cooperagdo das associagdes
representativas no planejamento municipal (art. 29, XII).

A Constituicao Federal disp&e, ainda, de cinco institutos juridicos que podem ser acionados pela
populacdo para fazer valer seus direitos junto ao Poder Publico: a agdo popular, o mandado de
seguran¢a, o mandado de seguranca coletivo, o habeas data e o mandado de injungao, todos
disciplinados no art. 52, que dispde sobre direitos e deveres individuais e coletivos fundamentais.

Varios instrumentos juridicos que regulamentam o texto constitucional e as politicas publicas
setoriais, como o Estatuto da Cidade (Lei n2 10.257/2001) ou a regulamentagdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Lei n® 12.435/2011), estabelecem mecanismos e dispositivos
obrigatérios de participacdo popular nessas areas. Foge ao escopo deste mdédulo detalha-los.

Outra referéncia importante nesse campo é o Decreto n2 8.243, de 21/5/2014, da Presidéncia
da Republica, que, embora provoque poucas alteragées nos dispositivos de participacao
popular existentes, sistematiza e tipifica os seus diferentes instrumentos.

Que instancias da participacao popular foram estabelecidas pelo Decreto que criou a Politica
Nacional de Participa¢ao Social?

O referido decreto institui a Politica Nacional de Participagao Social, estabelecendo como
instancias de participagao popular:

=

Conselho de politicas publicas;
Comissao de Politicas Publicas;
Conferéncia nacional;

Ouvidoria publica federal;

Mesa de didlogo;

Forum interconselhos;

Audiéncia publica;

Consulta publica;

Ambiente virtual de participagao social.
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A legislagao estabelece ainda as caracteristicas, as condigdes minimas para a composicao e
o funcionamento de cada uma dessas instancias, sem, no entanto, alterar o funcionamento
das instituicdes participativas (IP), previamente existentes. Assim, para compreender o
funcionamento das IP, é importante conhecer um pouco da histéria da constituicdo dessas
instituicdes. Algumas das mais importantes serdao abordadas a seguir.

4.3 Conselhos Municipais

Os conselhos surgiram como meio de reivindicar melhores servicos e evoluiram para sua
formalizacdo e obrigatoriedade em alguns casos, como nas areas de saude, educacdo e
assisténcia social. A eles compete regular, fiscalizar e acompanhar a execucdo dos servicos
e das politicas publicas. Trata-se de forma de participacdo e controle social, exercido por
representantes da sociedade civil. Adicionalmente, por serem instituidos por lei municipal, é
fato que nem todos os conselhos possuem as mesmas atribuicées.

Sao encontrados pelo menos trés tipos de conselhos:

e de politicas setoriais: voltados para setores especificos e, portanto, ndo sao
generalizadoras, como por exemplo, a expansdo do mercado interno;

e de programas especificos: voltados para acompanhar iniciativas constantes do plano
de governo ou do orgamento;

e temdticos: direcionados, por exemplo, para direitos das mulheres, politicas raciais,
direitos humanos, etc.

De modo geral, os Conselhos Municipais devem ser instituidos por lei municipal (que é de
iniciativa prépria do Prefeito). Esta deve estabelecer as atribuicdes do conselho e as condi¢des
para a sua composi¢do e funcionamento.

IMPORTANTE

Critica normalmente feita aos conselhos é no sentido de que eles se tornaram instrumentos
do Executivo, fazendo sempre o que este determina.

E importante ressaltar que tais conselhos sdo, em geral, paritarios, ou seja, metade de
seus membros sao de organizacdes da sociedade civil, e, a outra metade, de drgaos do
Poder Executivo. Os conselhos, ainda que previstos ha algumas décadas, sao forma de
participagao recente, com pouca pratica, especialmente em Municipios menos populosos.
Assim, ha ainda muito espaco para seu aperfeicoamento, tanto de representantes da
sociedade civil quanto do Estado.

Os conselhos — que sdo uma realidade incontestavel — foram inicialmente bastante criticados
pelos Prefeitos. Estes sdo eleitos pela totalidade da populacdo e consideravam que suas
decisGes ndo precisavam passar pelo controle social dos conselheiros, estes ultimos escolhidos
por meio de mecanismos mais informais e com menor quantidade de participantes, mas de
uma darea especifica.

Sdo espelho da grandeza e fraqueza das forgas sociais em cada localidade. Quando a sociedade
civilndo é organizada, ndo se articula ou estd muito dividida para encontrar uma agenda minima
de acdo, os conselhos sdo espacos de forca do Poder Executivo. Quando as organizagdes sociais
sdo fortes, costumam ser local de embate de ideias pela melhoria da qualidade das politicas
publicas municipais, trazendo transparéncia para as acdes e recursos utilizados na area.



Outra critica diz respeito a “profissionalizacao” dos conselheiros. Eles acabam se “eternizando”
no colegiado, sem permitir a rotatividade desejavel, além de participarem de vérios conselhos,
afastando a representatividade que deve pautar esses 6rgaos.

4.4 Fungoes dos Conselhos Municipais

, m A primeira funcdo desempenhada pelos

conselhos é regular, fiscalizar e, propriamente,
controlar a execucdo dos servicos e das
politicas publicas. Eles foram pensados como
instrumentos de controle social sobre a acdo
estatal, estabelecendo forte relacdo com o
processo de descentralizacdo administrativa,
a partir da década de 1980. Combinando a
pressdo dos movimentos, as experiéncias
bem-sucedidas em nivel local e ao movimento
de descentralizacdo promovido em nivel federal, os conselhos foram incorporados como
instrumento de acompanhamento do repasse de recursos e dos servicos atribuidos aos
Municipios nos campos da saude, da educacdo e da assisténcia social.
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A sua previsdao constitucional e a definicdo de atribuicGes na legislacdo estabelecida, como,
por exemplo, na implementacdao do SUS, na Lei Organica da Assisténcia Social, no Estatuto da
Crianca e do Adolescente, no Sistema Nacional de Meio Ambiente e no Estatuto da Cidade,
fazem com que conselhos sejam implantados em quase todos os Municipios brasileiros.

Contribuiu para isso, sem duvida, o fato de a existéncia de conselho ativo ser condicdo para
o repasse de recursos em alguns programas ou politicas, como é o caso da merenda escolar.

A legislacdo normalmente estabelece parametros para a composicdo do conselho, sendo a
composi¢ao paritaria entre membros da sociedade civil e do governo a regra mais frequente.
E possivel também a composicdo tripartite, como no caso dos conselhos de satde, em que
usudrios do sistema, representantes de profissionais e governo tém o mesmo numero de
representantes. A funcdo de fiscalizacdo atribuida aos conselhos envolve também a fiscalizacdo
da aplicacdo de fundos especiais a eles vinculados. Tais fundos tém sua criacdo e a origem
dos recursos previstas em lei e estdo direcionados a politicas especificas, como é o caso da
assisténcia social ou da habitacdo de interesse social.

Os conselhos ndo precisam restringir sua atuacdo a fiscalizacdo das politicas, podendo também
assumir papel consultivo ou mesmo deliberativo nas questdes a eles relacionadas. Cada setor tem
definicdo prépria das atribuicdes, composicdo e forma de atuacdo do conselho. Ha questdes que
sdo de competéncia especifica dos conselhos, e cabe a eles deliberar a respeito. Nos demais assun-
tos relativos ao tema, o conselho pode — e deve — propor, tanto ao Executivo como ao Legislativo,
medidas para a melhoria dos servicos publicos, atuando no aconselhamento desses Poderes.

IMPORTANTE

Apesar das dificuldades, é indiscutivel a importancia da atuagdo dos conselhos na
consolidacdo das politicas publicas no pais. Em muitos Municipios, os conselhos sao
importantes instrumentos para garantir a continuidade das politicas (especialmente nas
mudangas de gestdo), constituindo verdadeiro arquivo sobre a sua tematica de atuagao.

o



Ndo ha uniformidade na organizacao da sociedade civil, entdo, podemos encontrar étimo
conselho de educagdao no mesmo Municipio em que o conselho de saude é inoperante. Para
participarmos ativamente dos debates nos conselhos, ndo precisamos ser conselheiros, pois as
reunides desses 6rgaos colegiados sao abertas ao publico. J3, as decisdes que se transformam
em resolucdes e, quando avangam, em politicas publicas incorporadas a agenda municipal sao
decididas pelos conselheiros por meio de votagao, conforme regimento interno.

4.5 Or¢camento Participativo

O Orcamento Participativo (OP) é uma
- | das experiéncias de participagdo popular
. implementadas no Brasil, abrindo espaco para
outras formas de organizacdo social e para
maior didlogo entre a sociedade e o Estado.
Desde meados dos anos 1990, os OPs se
multiplicaram — inclusive em diversos paises
europeus — passando a ser considerados como
uma das melhores praticas de gestdo urbana
pelo Habitat (ONU).

O OP é pratica adotada pela Administracdo
Publica (de um modo geral nas Prefeituras),
através da qual a populacdo tem a possibilidade de decidir onde e como serdo alocados
seus recursos. A populacdo que participa do processo deve tomar decisdes, que definirdo a
forma de distribuicdo dos recursos, apontando, dentro do limite definido, as prioridades em
investimentos, por exemplo.

Esse € um mecanismo objetivo que divide a cidade em unidades espaciais menores, as quais
normalmente é dado o nome de regides. Em cada uma delas, institui-se um férum, responsavel
por definir quais sdo as obras e servicos que devem ser atendidos prioritariamente naquela regido.

Pode haver também féruns tematicos dedicados a setores especificos de atuacdo do Estado,
como saude, cultura, transporte, etc. Os féoruns do Orcamento Participativo estruturam-se
como instancias que se articulam por meio de um férum municipal formado por representantes
de cada um dos féruns regionais e tematicos. Na pratica, os foruns do Orcamento Participativo
se tornam espacos de encontro importantes, pois, para a Administracao Municipal, funcionam
como ambientes privilegiados para dialogar com a populacdo dos bairros ou regides, colher
sugestdes e conseguir apoio paraimplementacdo de diversas politicas publicas. Paraasociedade
civil, tornam-se importantes sitios de articulacdo politica e de construcdo de aliancgas entre os
movimentos, assim como de acesso ao Estado.

4.6 Orcamento Participativo pelo Brasil

' — ~ = Em pesquisas e levantamentos sobre experiéncias
' de Orcamento Participativo (OP) pelo Brasil
foram identificados elementos comuns na sua
estruturacdo, apesar destes ndo estarem presentes
em todos os processos. O quadro a seguir ajudard
o gestor local na construcdo da sua prépria
experiéncia.




O Poder Executivo pode, dependendo das condi¢gdes particulares de seu Municipio, construir
o Orcamento Participativo por meio de:

e Reunides com entidades da sociedade civil (Por bairro, regido, microrregiao, etc.)
e Visitas as prioridades de obras ou acdes escolhidas nas reunides

e Reunides municipais tematicas

e Reunibes de delegados (gerais e por regido)

e Congressos do Orcamento Participativo

O impacto politico que a experiéncia do OP pode ter sobre a sociedade tem muito a ver com o
carater infundido pelo préprio governo. Ha inimeros casos em que as possibilidades reais de
a populagdo influenciar as a¢gdes do governo municipal sdo muito restritas e o governo apenas
“consulta” os féruns e acaba tomando as decisGes por conta prépria. Com o tempo esse tipo
de arranjo desestimula a participagdo cidada, que percebe estar sendo apenas ouvido, mas
ndao empoderado.

Em linhas gerais as etapas fundamentais para um Orgamento Participativo sdo:

Defini¢cao de regras

Ndo ha modelo Unico e o melhor OP serd aquele que seu préprio Municipio construir. Com a
pactuacgdo de regras e sua divulgacdao, modulam-se as expectativas e aumenta-se a credibilidade
no processo como um todo.

Mobilizagao da populagao

Para que haja participagdo, as pessoas precisam saber que novo processo de decisao sobre
politicas publicas esta sendo proposto e que sua opinido é importante.

Eleicao de representantes

Apesar de OP apontar para maior participa¢ao da populagdao, nem tudo pode ser decidido por
toda a populagao, neste sentido, os participantes deverao eles mesmos eleger representantes.

Levantamento de demandas

Mesmo com mais participacdo, é critico que as demandas sejam colhidas para depois serem
ordenadas.

Defini¢cao das prioridades

Colhidas as demandas da popula¢do, é importante apontar quais devem vir primeiro, ndao
s6 do ponto de vista da racionalidade do emprego do dinheiro publico, mas também para a
populagdo entender que nem sempre hd recursos ou tempo para fazer tudo, e assim, escolher
o que deve ser feito primeiro é chave.

Acompanhamento da execu¢ao das demandas

O acompanhamento da execucdao é forma de demonstrar que a participagdo foi efetiva,

compartilhando com a populagdo a complexidade na implementagao de politicas publicas e ao
mesmo tempo empoderando os representantes eleitos e o préprio processo como um todo.



Prestacgao de contas

Neste momento, constrdi-se a continuidade do trabalho, pois se vé o que funcionou, o que foi
feito e como melhorar.

E importante notar que a pratica de OP estd essencialmente ligada ao comprometimento de
guem a promove, em geral os gestores municipais, e ndo pode deixar de envolver os secretarios
mais demandados para sua viabilizagao, como os de governo, planejamento, finangas, obras e
aqueles responsaveis pelas areas sociais.

Outro elemento importante é a transparéncia ou accountability proporcionada pelo OP. Com a
participacdo da populagdo, os instrumentos de planejamento orgamentario, principalmente
a Lei Orgamentdria Anual — LOA —, que normalmente sdo estruturados em programas,
precisam ser traduzidos em obras e a¢les concretas, que podem ser fiscalizadas pela
populagdo.

4.7 Planejamento Urbano e Planos Diretores

A Lei n2 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, dispde sobre a participacido
da populacdo em vdrias fases de elaboracdo do Plano Diretor e de sua legislacdo
complementar. Ela prevé discussdes em audiéncias publicas, devendo ser observadas

as resolucdes do Conselho Nacional das Cidades, vinculado ao Ministério das Cidades.

O § 42 do art. 40 da referida lei trata do assunto, conforme mostrado em seguida:

Lei No. 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001.

Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituico Federal, estabelece diretrizes gerais
da politica urbana e dd outras providéncias.

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenag¢do da cidade expressas no Plano Diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas as diretrizes
previstas no art. 2o desta Lei.

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bdsico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1o O Plano Diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes or¢camentdrias e o orcamento anual
incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

$ 20 O Plano Diretor deverd englobar o territorio do Municipio como um todo.
§ 30 A lei que instituir o Plano Diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

$4oNoprocessodeelaboragdo do Plano Diretore na fiscalizagéo de suaimplementagdo,
os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| —a promocgdo de audiéncias publicas e debates com a participa¢do da populagdo e
de associagdes representativas dos vdrios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

IIl — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacgdes produzidos.




O Plano Diretor, segundo a lei citada, é obrigatério para Municipios com mais de 20 mil
habitantes, para aqueles que estejam inseridos nas chamadas “Areas de Especial Interesse
Turistico” ou que fagam parte de regido metropolitana e aglomeragGes urbanas e que estejam
em area de influéncia de empreendimentos ou atividades enquadrados como de significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional. A Lei n2 12.608, de 10/04/2012, incluiu
ainda os Municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos entre os que também
devem preparar o Plano Diretor.

E necessario lembrar que todos os Municipios devem zelar pelo ordenamento urbano, o que
recomenda a elaboragdo da legislagao pertinente, mesmo por aqueles que ndo se enquadram
na lei.

Assim, o Plano Diretor deverd prever a participagao da populagdo em todas as fases de sua
elaboracdo, da discussdao que leva a elaboragao das diretrizes de desenvolvimento a formulagao
dos padrdes de uso e ocupacao do solo e também no monitoramento da aplicagdo do Plano.
Indicard também a obrigatoriedade de realiza¢do de audiéncias publicas no seu processo de
elaboracdo, mas o Estatuto ndo estabelece como deve ser essa participacdao (composicao
dos féruns e sua natureza, se consultiva ou deliberativa, etc.).

O Conselho Nacional das Cidades tem algumas resolugdes que oferecem parametros para
o processo de participagdo. Define, por exemplo, a obrigatoriedade de tornar publicas
as informacdes relativas ao Plano, bem como a divulgacdo do calendério de reunides. E
importante que o processo de elaboragao do Plano inclua momentos voltados para a formacgao
dos participantes, de maneira que estes tenham condi¢Ges de se familiarizar com os conceitos
técnicos e participar das discussdes. A producao de materiais de divulgacao dos eventos e de
esclarecimento dos assuntos que estao sendo tratados contribui para ampliar a compreensao
da sociedade sobre os temas em questao.

4.8 O processo de elaboracao do Plano Diretor

De modo geral, o processo de elaboracdo do
Plano Diretor, que gera grande mobilizagdo no
Municipio, traz a tona discussdes de fundo sobre
o futuro da cidade e movimenta os mais diversos
segmentos sociais. E importante que esse
processo social ndo seja perdido com a conclusao
do Plano e que o estimulo a participacdo popular
seja incorporado como instrumento para garantir
a continuidade das politicas planejadas e o
controle social sobre a sua implementacao.

Também ¢é importante que sejam abertos
diferentes espacos para a participacdao, combinando eventos mais amplos, como as audiéncias
publicas gerais, com reunides regionais e reunides tematicas para levantar as necessidades e
garantir a participacao de diferentes segmentos, inclusive nos debates técnicos.

Os Planos Diretores devem prever instrumentos de gestdo envolvendo a participacdo da
populacdo,comafuncdodeacompanharseapolitica urbana prevista estd sendoimplementada.
Isto pode se dar mediante criacdo de Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano ou
Conselho da Cidade ou atribuir a funcdo de acompanhar a aplicacdo do Plano Diretor a algum
conselho ja existente. Nesses casos, € importante que seja garantida a participacdo dos atores
ligados as questdes urbanas no conselho ou nas conferéncias e também que seja buscada a
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representatividade de todas as regides da cidade. O Plano pode prever a criagdao de Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano, para a promogao da politica urbana, especialmente
para a¢Oes nas areas de especial interesse social, cabendo ao conselho a fiscaliza¢do da sua
aplicacao.

Mecanismo frequentemente utilizado que pode contribuir para 0 acompanhamento da politica
urbana é a realiza¢do de “Conferéncias da Cidade” com periodicidade regular. Estas podem ser
integradas ao calendario nacional de realizagdao das Conferéncias Nacionais das Cidades.

Mais um espaco de participacdo é a elaboragao da legislagao relativa ao Plano Diretor, o que
nao deve ser apenas documento técnico, mas contar com a opinido e participacao dos grupos
sociais organizados.

Em fungdo desses novos espagos, que precisam ser ocupados no Poder Executivo, sdo criadas
novas fungdes. O nimero de vagas em conselhos — e o nimero de conselhos — ndo permite
que as mesmas pessoas consigam participar de todos, pelo que, além dos usuais secretdrios
municipais, outros atores dentro do poder publico ocupam assento para representar os
interesses do Executivo Municipal nos espagos de participagao.

4.9 O Conselho Municipal de Meio Ambiente

A crescente descentralizagdao administrativa tem levado os Municipios a assumirem suas
responsabilidades na gestdo do meio ambiente. Isso exige que os seus politicos, técnicos e
cidaddos conhecam mais sobre as questdes ambientais. E o conselho é, por exceléncia, um
férum de debates e de construcdo de conhecimento sobre o meio ambiente local. E também
local adequado para administrar conflitos, propor acordos e construir propostas de gestao que
estejam de acordo com os interesses econ0micos, sociais e ambientais locais.

O Conselho Municipal de Meio Ambiente (CMMA) é um dos instrumentos fundamentais
para a gestdo ambiental municipal e tem como papel colaborar com o governo municipal
no cumprimento das suas obrigacdes. Trata-se de instancia participativa e voluntaria (sem
remuneracao) para discussdes e decisdes acerca das questdes ambientais mais prementes.

A Prefeitura deve fornecer todas as condi¢cdes para o funcionamento do CMMA, por meio do
orgdao ambiental municipal. Cabe ainda ao Executivo Municipal colocar em pratica as decisdes
do Conselho, inclusive contando com este para algumas tarefas, para que se torne um efetivo
instrumento de promoc¢do de qualidade ambiental no Municipio.

Para que seja justa, a composicdao do CMMA deve ser paritaria, com igualdade numérica entre
os representantes do poder publico e da sociedade civil organizada.

Essa composicao pode ser bipartite (poderes publicos e outros segmentos sociais) ou tripartite
(poder publico, setor produtivo e organizacdes sociais e ambientalistas). O Conselho deve
primar por uma diversidade de representacdes, reunindo todos os segmentos da sociedade
local interessados na qualidade ambiental e no desenvolvimento ecologicamente
sustentavel.



Quais representantes da sociedade devem compor do Conselho Municipal de Meio
Ambiente?

e Secretarias Municipais de Saude, Educacdo, Meio Ambiente, Obras, Planejamento,
Seguranca/Defesa Civil, gabinete do Executivo e outras cujas a¢des interfiram no
meio ambiente.

e Orgdos publicos ambientais federais e estaduais (ICMBio, Ibama, Policia Florestal).

e (Camara de Vereadores.

e Comités de bacias hidrogréficas.

e Sindicatos.

e OrganizacGes ambientalistas do terceiro setor (ONG, OSCIP, associacdo de RPPN).

e Grupos de produtores e proprietarios rurais.

e Instituicoes de defesa do consumidor.

e AssociacOes de bairros.

e Representacoes indigenas e de quilombos.

e Grupos de mulheres, de jovens e de pessoas da terceira idade.

e Entidades de classe (arquitetos, engenheiros, advogados, professores, etc.).

e Entidades representativas do empresariado.

e InstituicOes de pesquisa e de extensao.

e Movimentos sociais e de minorias que sejam importantes para o Municipio.

O Conselho deve ser instituido por meio de lei. O texto da lei contera os objetivos, as
competéncias, as atribuicGes e a composicdao do Conselho, cabendo ao Poder Executivo
municipal nomear e dar posse aos integrantes e a seus respectivos suplentes.

IMPORTANTE

E necessario que o Conselho possua seu regimento interno, que define a estrutura de
funcionamento do 6rgao, suas competéncias e formas de organizagdao. O regimento
deve ser elaborado com a participa¢ao de todo o Conselho, logo que ele seja instalado, e
revisado a medida que surjam necessidades. Alteracdes regimentais devem ser discutidas
durante as reunioes do conselho e decididas pela maioria dos conselheiros, por votacao
democratica.

O CMMA deve se reunir com periodicidade regular, e é importante que as reunides sejam
abertas a participacdo dos demais membros da comunidade, na condicdo de ouvintes.

As competéncias do CMMA sao definidas pelo instrumento legal que o criou e lhe garantem
instancia de carater deliberativo, consultivo ou normativo, de acordo com seus propdsitos.

Quais as competéncias do Conselho Municipal de Meio Ambiente?



e propor o conteudo e a redacdo da politica ambiental do Municipio, acompanhar sua
aprovacao e fiscalizar seu cumprimento;

e propor e realizar eventuais revisdoes do arcabouco legal incidente sobre o Municipio;

e analisar e dar parecer a licencas ambientais para atividades potencialmente
poluidoras em ambito municipal;

e analisar, avaliar e opinar sobre o programa de trabalho das acdes de meio ambiente
a serem incluidas no orcamento do Municipio, financiado com recursos do Fundo
Municipal de Meio Ambiente;

e fiscalizar o uso dos recursos do Fundo Municipal de Meio Ambiente e aprovar a
prestacdo de contas;

e promover a educacdo ambiental, o ecoturismo e o manejo florestal sustentavel;

e opinar sobre aspectos ambientais de politicas estaduais ou federais que tenham
impactos sobre o Municipio;

e receber e apurar denuncias feitas pela populacdo sobre degradacdo ambiental,
sugerindo a Prefeitura as providéncias cabiveis.

A aprovacdo de leis ambientais cabe a Camara de Vereadores, mas o CMMA pode propor a
adequacdo e regulamentacdo das leis ja existentes, por meio de resolucdes. Esse procedimento
é relevante, especialmente quando é sinGnimo do estabelecimento de limites mais rigorosos
para a qualidade ambiental ou quando facilita a acdo do drgdo executivo, lembrando, porém,
gue as leis ndo podem ser contrariadas ou deturpadas.

O CMMA nao tem poder de policia, apesar de contar com representacao de drgaos com essa
competéncia. Ndo obstante, o Conselho tem por obrigacdo encaminhar denuncias e contribuir
para a apuracao dos fatos. A¢es de fiscalizacdo, autuacdes e prisGes cabem aos drgaos com
poder de policia, como ICMBio; Ibama; 6rgdos estaduais do ambiente (Sema, Policias Florestal
e Militar); Policia Federal e SMMA (quando habilitada).

4.10 Conferéncias Nacionais

O Governo Federal tem promovido, com certa frequéncia, conferéncias nacionais sobre as
areas da salde, assisténcia social, educacao, direitos humanos e direitos da crianca e do
adolescente, oportunidades em que também ocorre a participagdo popular.

Outras experiéncias dizem respeito as tematicas que vém recebendo maior destaque e
interesse, como as Conferéncias das Cidades, do Meio Ambiente, da Economia Solidaria, da
Seguranga Alimentar e Nutricional, de Politicas para as Mulheres e de Promogdo da Igualdade
Racial. Ha ainda aquelas voltadas para temas como educagao basica, direitos das pessoas com
deficiéncia, segurancga publica e juventude.

Em muitos casos, os resultados obtidos na conferéncia se transformam em normas legais,
com o objetivo de aprimorar a legislagdo e nela introduzir condigdes, definicdes e outros
dispositivos voltados para a respectiva drea e para a politica em questao.

O governo municipal deve participar desses eventos para conhecer as questdes que neles sao
tratadas e trazer para o campo municipal medidas que possam contribuir para o aprimoramento
das politicas publicas.

As organizagdes sociais presentes em cada Municipio, por meio dos Conselhos Municipais,
também tém a obrigagdo de participar, posto que tais conferéncias nacionais acontecem a
partir da escolha de delegados, que desde o nivel municipal sdo escolhidos para representar a
localidade nas conferéncias estaduais e, por fim, na nacional.
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Problemas locais, ou que achamos muito particulares do nosso Municipio, podem ser maiores,
sistematicos, comuns, e, nas conferéncias, conhecemos e entramos em contato com o que
outras localidades vivenciam, quais propostas foram testadas para os mesmos problemas e a
sua dimensado real.

As conferéncias nacionais sdao um espaco privilegiado, como correia de transmissao das
guestdes locais, dando visibilidade aos problemas e as solu¢ées em evidéncia e encaminhando
demandas para a Unido, que deverd, em seguida, produzir sistematizacdes e promover a
regulamentacdo das politicas de sua competéncia para todo o Brasil.

4.11 Outras Formas de Participagao: Plebiscito e Referendo

O plebiscito é a forma de consulta direta a populacdo do Municipio sobre assunto de seu
interesse, quando se deseja saber sua opinido a priori. O desmembramento de parte do
Municipio para a constituicdao de outra municipalidade é um exemplo de tema de plebiscito
comum.

O referendo também se realiza pela consulta direta a populacdo, porém para que esta diga
se estd ou ndo de acordo com algo que foi decidido pelo Poder Publico, ou seja, a consulta
ocorre a posteriori. Um referendo pode estar discutindo o aumento do nimero de vereadores
de uma Camara Municipal (ainda que dentro dos limites legais, naturalmente).

Sendo assim, uma diferenca fundamental entre os dois é que o plebiscito acontece antes
do ato do poder publico, seja ele o Executivo ou Legislativo, enquanto o referendo acontece
depois do ato do poder publico.

A competéncia para legislar sobre o assunto é do Congresso Nacional, que promulgou a Lei n?
9.709/1998, em que se encontra o art. 62, com a seguinte redac3do:

§3

Art. 62 - Nas demais questdes, de competéncia dos estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, o plebiscito e o referendo serdo convocados de conformidade,
respectivamente, com a Constituicdo Estadual e com a Lei Orgdnica.

Assim, a ocorréncia de uma ou de outra forma de consulta no Municipio devera atender a
respectiva legislacao.

4.12 Iniciativa Popular de Projetos de Lei

Nos termos do inciso Xlll, do art. 29 da CF, o eleitorado municipal podera propor diretamente a
Camara projetos de lei, desde que tratem de assunto de interesse do Municipio, da cidade ou
de bairros e obtenham manifestacdo de apoio de, pelo menos, 5% do eleitorado.

Algumas Camaras Municipais incluiram, em seus Regimentos Internos, ndo so dispositivos
regulando a participacdo popular na apresentacdo de projetos de lei, como também admitiram
a hipdtese de o cidaddo usar da palavra para emitir sua opinido durante a discussdo de
proposicdes no Plenario e nas comissoes.
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E importante registrar que a iniciativa popular de projetos de lei restringe-se aos assuntos de
iniciativa comum, ou seja, do Prefeito, dos vereadores e da populagdo, e ndo podem tratar de
temas que estejam sob reserva de iniciativa do Prefeito ou da Camara.

Exemplo interessante desse tipo de iniciativa sdo as peti¢ées publicas ou os abaixo-assinados
para projetos do tipo Ficha Limpa para cargos de livre nomeagao, que aparecem com pequenas
variacdes em Municipios por todo o Brasil em suas respectivas Camaras Municipais.

4.13 Consorcios e foruns de desenvolvimento

Os consdrcios sdo alternativas para a prestacdo de servicos em conjunto com outros entes
governamentais, como disposto pela Lei n? 11.107/2005 e regulamentado pelo Decreto n?
6.017/2007.

Enquadram-se nessa situacdo especialmente aqueles consércios que exigem altos custos de
tecnologia, de m3o de obra, de equipamentos, etc., reduzindo a despesa de cada Municipio,
individualmente, e oferecendo as populacdes dos consorciados melhor e mais eficiente
atendimento. Um exemplo sdo os Consdrcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento
Local (CONSAD).

Sua organizacdo, todavia, também pode constituir féruns de participacdo popular, ja que
representantes da coletividade podem ter assento nos conselhos que dirigem os consorcios.
Assim, nessa condicdo, trazer as necessidades da populacdo quanto aos objetivos para os
guais o consorcio foi criado, influenciando decisGes e acompanhando de perto as atividades
consorciadas.

Os féruns regionais de desenvolvimento também constituem oportunidades em que
representantes das diversas esferas governamentais sentam-se com representantes da
sociedade para debater medidas, reivindicar providéncias, redirecionar politicas, etc.

4.14 Participagao por Iniciativa da Populagao

A legislacdo municipal propicia varias outras oportunidades para que a populagao se manifeste
em relacdo as a¢oes da Administracdo. Quando, por exemplo, um empreendimento de grande
porte solicita licenca para se instalar no Municipio, com possiveis impactos ambientais
significativos, deve haver intervencao de pessoas que se interessam pelo assunto e querem
contribuir para que seja respeitada a legislacdo pertinente ou para que haja alteragdes no
projeto empresarial a fim de se adaptar ao que se considera adequado. As audiéncias publicas
sdo obrigatdrias nesses casos e coordenadas pelo Ministério Publico.

IMPORTANTE

Outros instrumentos de participacdo popular por iniciativa prépria, mencionados
anteriormente, sao:

mandado de seguranga (CF, art. 52, inciso LXIX);
mandado de seguranga coletivo (CF, art. 52, inciso LXX);
mandado de injungao (CF, art. 52 inciso LXXI);

habeas data (CF, art. 592, inciso LXXII);

acao popular (CF, art. 52, inciso LXXIII).
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Nos cinco instrumentos citados, os cidadaos agem para proteger a coletividade, sanar danos causados
pela Administracdo ou fazer com que leis sejam cumpridas, beneficiando o autor ou os autores, mas
também, conforme a situacdo, fazendo com que os direitos de cidadania sejam respeitados.

4.15 Medidas Necessarias a Participacao

Algumas caracteristicas devem ser preservadas para as diversas formas de participacdo popular
mencionadas neste mddulo.

A preocupac¢dao com a representatividade efetiva da participacao também é importante,
Até que ponto a participacdo popular podera alterar as decisdes que implicam mudangas
de politica publica?

Deve estar claro que, quando a populagdo é consultada pela Administracdo, ha limites e
restricdes em relacdo a capacidade de alterar as decisdes que implicam mudanca de politica
publica. Ou seja, elas promovem alteragdes, mas, de forma oposta, podem ser apenas um
mecanismo para dizer que a populagdo foi ouvida.

O mesmo se pode dizer em relacdo as regras de participacdo, que devem ser claras e bem
definidas. Mencionou-se a inclusdo das regras e dispositivos da participacdo popular no
Regimento Interno da Camara Municipal. Assim, o estabelecimento de formas de participacdo
deve proporcionar também a intervencdo do cidaddo que ndo pertence as organizagdes, para
gue se manifeste individualmente, em seu préprio nome.

IMPORTANTE

A preocupag¢dao com a representatividade efetiva da participacao também é importante,
para que se possa ouvir opinioes variadas, sem discurso tnico de determinado conjunto de
pessoas, que podem defender apenas aquilo que lhes favorece diretamente.

O governo municipal, ao instalar os Conselhos Municipais, sejam eles decorrentes da
legislagao federal ou de iniciativa local, deve zelar para que haja condigées materiais e
institucionais para seu funcionamento.

O acesso as informagdes relacionadas ao tema que sera debatido é fundamental, para que os
participantes do encontro saibam de antemao do que se esta tratando. Quando o assunto é
estritamente técnico, convém simplificar as informacdes, tornando-as de facil entendimento,
sem esquecer a objetividade.

Por fim, cabe lembrar que a participagao da Camara Municipal deve ser observada. O principio
da separagao dos Poderes ndao permite que membros do Legislativo integrem 6rgdos do
Executivo, e os conselhos, especialmente, estdo vinculados a este Ultimo. A transmissao
de resultados, de informacgdes, de dados a Camara, porém, é de todo indicada para que os
Vereadores saibam o que ocorre e quais sdo as demandas e as opinides da populagao.

5. Conclusao

A sociedade brasileira vivencia constante amadurecimento politico na pratica democratica. A
partir da Constituicdo de 1988, que previa inuUmeros institutos legais, normas e dispositivos
a serem regulamentados, a sociedade se organizou e vem construindo as saidas, os arranjos
necessarios e espacos de participacdo.



Assim, é perceptivel que vivemos a democracia como um processo, algo dinamico e vivo,
no qual o envolvimento dos cidaddos ndao mais é institucionalmente barrado, muito menos
indesejado, mas constitutivo da democracia. Cidadaos nao lutam contra governos ou rivalizam
com eles, mas dialogam para encontrar solu¢des e, em muitos casos, sdo os préprios agentes
da implementagdo daquelas pelas quais se luta.

Essas medidas devem ser amplamente discutidas dentro e fora do poder publico. O
entendimento do préprio problema nao mais é Unico, privativo desse ou daquele gestor ou
analista. H4 um conjunto grande de forgas oriundas de diferentes campos e com diversas
inser¢ées sociais que possuem capacidade de contribuir na andlise de problemas e na
formulagdo e na proposi¢do de solugdes.

A critica sobre ao que se executa para solucionar os problemas ndo pode mais ser
dirigida unicamente ao poder publico. A compreensdo das competéncias e da divisdo de
responsabilidades é elemento evidente para qualquer cidaddo. Sabe-se que com os novos
espacos de participagdo ha mais acesso aos gestores publicos para dialogar, como também
possibilidades de concertagao para a designagao do que deve ser feito e, assim sendo, maior
compartilhamento de responsabilidades.

O que se mostrou ao longo dos quatro moédulos foi o aprimoramento da democracia brasileira,
a partir do entendimento das competéncias e responsabilidades do gestor local e dos cidadaos,
seus limites e direitos. Abordou-se todo o processo que envolve a formula¢do de politicas
publicas para proporcionar mais qualidade de vida, mais cidadania e um desenvolvimento ndo
apenas includente de todos, mas também sustentdvel para as pessoas e o territério.

A sociedade brasileira tem as ferramentas, a iniciativa e o protagonismo para melhorar as
politicas publicas ou buscar novas politicas, sé precisa colocar em pratica, reconhecendo as
diferencas ndo como rivalidade, mas como alternativa, e as solu¢gdes ndo como automaticas,
mas como processos que construimos coletivamente, passo a passo, e conjuntamente a outros
atores sociais interessados.





