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“O primeiro principio da vida no novo mundo comum seria o respeito pe-
los seres humanos, nascidos e por nascer, com base em nosso amor comum
pela vida e nosso perigo comum em face de nossos proprios poderes e incli-
nagoes destruidores. Este respeito emanaria da gratidao de cada geragao
para com as geragées anteriores por haverem-na permitido existir. Cada
geragdo olharia para si propria como se fosse uma delegacdo escolhida por
uma assembleia de todos os mortos e de todos os que ainda nao nasceram
para representa-la na vida. Os vivos encarariam entdo o dom da vida da
forma que todo politico deveria encarar sua eleicdo para um cargo (como
uma missao tempordria, a ser usada para o bem comum). Pois se a super-
ficie do globo é a extensao do mundo, o tempo (que a politica hoje é cha-
mada a garantir) é a profundidade, e ndo podemos esperar que o mundo
tenha coesdo horizontal se ele ndo tiver, da mesma forma, uma coesdo ver-
tical. Nesse novo mundo, as pessoas da geragdo atual, se reconhecerem suas
responsabilidades, serdo os mais velhos dos avds, e seu papel serd o de fun-

dadores.” (JONATHAN SCHELL, O DESTINO DA TERRA. 1982)






PREFACIO

O livro do professor Alexandre Gomes Galindo (Galindo) é fruto de
uma das mais memoréveis defesas de tese de doutorado no Progra-
ma de Pés-graduacdo em Sociologia da Universidade Federal do Cea-
ra. Perante uma platéia de pesquisadores e tendo como integrantes
da banca examinadora Leonardo Avritzer, presidente da Associacao
Brasileira de Ciéncia Politica, expoente da teoria participativa no Bra-
sil e parceiro do socidlogo portugués Boaventura de Souza Santos;
Eliane Superti, Reitora da Universidade Federal do Amap4; Christian
Paiva, coordenador institucional do Dinter (Doutorado Interinstitu-
cional UFC-UFAP); e Leonardo S4, professor da UFC, Galindo exami-
nou uma questao que condensa o cerne da moderna analise politi-
ca: como a distribuicdo concreta de poder na sociedade influencia as
condicoes de vida dos cidadaos, determina a representatividade do
sistema politico e forma a cultura de direitos que afeta a legitimidade
das instituicbes governamentais.

A virtude académica do livro de Galindo foi seu primor metodo-
l6gico no estudo do modelo de administracao participativa da gestao
municipal da cidade de Macap4, durante a implementacado do Plano
Plurianual (2014-2017). Diversos recursos metodoldgicos foram utili-
zados: analise histérica e documental; observacao participante; en-
trevistas e surveys; e aplicacdo de métodos dedutivos e heuristicos

— 19 —



derivados da teoria do sistema. Mergulhado numa pesquisa de cam-
po que perdurou trés anos, Galindo examinou o perfil e posiciona-
mento dos diversos atores no processo participativo: a elite politica do
executivo e do legislativo; os gerentes e administradores ptblicos, a li-
deranca e integrantes dos movimentos sociais.

Metodologicamente a pesquisa seguiu dicas do neo-instituciona-
lismo, uma abordagem surgida de uma revisdo critica do institucio-
nalismo cléssico. O institucionalismo original apresentado por Arendt
Lijphart havia reduzido o processo politico a cinco variaveis, todas de-
terminadas por instituicdes politicas formais governamentais e par-
tidarias: o sistema eleitoral (majoritario/proporcional), o sistema
partidério (bi ou multi), a relacao entre executivo e legislativo (predo-
minancia), natureza do grupos de interesses (pluralistas ou corporati-
vistas) e divisao de autoridade entre o poder central e as subunidade
s(unitério ou federativo). Os criticos do institucionalismo levantaram
trés objecoes ao institucionalismo: 1. formula uma visao do processo
politico que idealiza as democracias americana e europeias, uma es-
pécie de tipo ideal weberiano, omitindo analise de outras experién-
cias democréticas, a exemplo dos paises latino americanos; 2. limi-
ta-se aos arranjos institucionais formais, desconsiderando como as
mudancas sociais, culturais e economicas influenciam as praticas po-
liticas intra e inter as instituicoes formais e 3. desconsidera o fato de
que quem governa, ou seja, quem ocupa posicoes de lideranca no sis-
tema politico, ndo necessariamente é quem detém a maior influéncia
sobre as agendas politicas e, eventualmente, sobre o desenho das po-
liticas publicas.

Destas criticas ao institucionalismo cldssico surgiram trés novas
versoes: o institucionalismo histdrico, o institucionalismo sociolégico
e o institucionalismo racionalista. O que marca todas as vertentes do
neo-institucionalismo é a ampliacao do conceito da instituicdo para
além da definicao original restrita aos 6rgaos governamentais. A insti-
tuicao passa a englobar procedimentos, protocolos, normas e conven-
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coes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comu-
nidade politica ou da economia politica. Ainda a instituicao abrange a
ordem constitucional e os procedimentos recorrentes em todas as or-
ganizagOes complexas, sejam governamentais, privadas ou sindicais.

O institucionalismo histérico foca as tradicoes politicas que fun-
dam préticas formais e informais que estabelecem o ambiente de in-
teracdo e de conflitos dentro da comunidade politica e das estruturas
econdmicas e que explicam como certos interesses sdo privilegiados
em detrimento dos outros. O institucionalismo sociolégico prioriza a
cultura e os valores sociais que guiam a interacao entre as instituicoes
governamentais e os cidadaos. Neste sentido, a cultura politica é com-
preendida como valores que revelam as expectativas positivas e ne-
gativas que os cidadaos compartilham em relacao a vida politica, as
elites e burocracias governamentais. Finalmente, o institucionalismo
racionalista analisa o cdlculo racional do cidadao, medicao do custo
e beneficio do voto em relacdo as opgoes partiddrias vigentes no jogo
politico competitivo. Nesta analise entra a teoria do jogo, onde todos
o0s atores, sejam publicos ou privados, agem numa arena de interacao
guiada pela escolha racional.

Enquanto o neo-institucionalismo marca a metodologia de pes-
quisa da obra de Galindo, a sua inspiracao teérica veio de uma tradi-
cao progressista definida por Avritzer e Boaventura como uma politi-
ca ndo-hegemonica. Na Europa se associa as obras de Claude Lefort,
Cornelius Castoriadis, Jurgen Habermas e Boaventura de Souza San-
tos; na America Latina a Norberto Lechner, Atilio Boron e Jose Nun e,
no Brasil, a Eder Sader, Leonardo Avritzer, Evelina Dagnino, Maria da
Gloria Gohn e Ligia Luchmann. Quatro premissas guiaram essa teo-
ria, todas direcionadas a corrigir as distor¢des da democracia repre-
sentativa no sentido de promover a participacao politica como meio
de controle social.

A chave daligagdo entre a democracia representativa e a participa-
¢ao social seria o conceito de esfera publica como espaco de delibera-
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¢ao democratica. As quatro hipéteses sao: primeira, a democracia nao
se reduz ao procedimento politico-eleitoral, mas descreve um modo
de vida que demanda uma préatica pedagdgica em todas as esferas da
vida social. Segunda, democracia nao se limita as instituicoes gover-
namentais, mas a existéncia de espacos publicos de deliberacoes que
influenciam o sistema politico entre as eleicoes. Esse espaco delibera-
tivo demanda a igualdade de acesso, a liberdade de expressdo e a cla-
reza argumentativa do senso comum, ou seja, uma linguagem légica
e compreensivel, desmistificando e revelando a diversidade de inte-
resses e dos processo da distribuicdo real de poder na sociedade. Ter-
ceira, as deliberagoes precisam traduzir a linguagem deliberativa em
demandas politicas e procedimentos administrativos, principalmente
nas esferas locais onde existem melhores condicdes objetivas. Quar-
ta, a traducdo da linguagem deliberativa em politicas concretas legiti-
ma a cultura democratica, permite maior diversificacao social, fluidez
de comunicacoes, reducao da dominacao oligarquica e distribuicao
equitativa de riqueza material.

Seguindo os apontamentos metodoldgicos do neo-institucionalis-
mo, a pesquisa de campo do processo participativo ocorrido duran-
te a elaboracdo do Plano Plurianual de Macap4, reconstruiu a historia
politica do Amap4, da colonizacdo a emancipa¢iao em 1988, focan-
do a elite politica e seu modo de governar; mapeou os atores politi-
cos (executivo-legislativo), sociais (movimentos organizados e conse-
lhos) e burocraticos (administragao publica), principalmente a partir
de 2014, quando um novo grupo politico assumiu o comando da pre-
feitura de Macap4; e observou e documentou as mobilizacdes da so-
ciedade civil, os conflitos de interesses e as conciliagdes promovidas
pelo “Congresso do Povo’, uma instancia deliberativa envolvendo 700
delegados selecionados em assembleias para opinar sobre Plano Plu-
rianual (2014-2017).

Desta pesquisa, foram sintetizados 11 enunciados em dialogo com
a hipdtese tedrica inicial em torno dos efeitos da participacao politi-
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ca sobre a distribuigcdo objetiva do poder politico e seus resultados so-
ciais. Os enunciados de 1 a 5 pertencem as hipoteses levantadas pelo
institucionalismo histérico. Apresentam as particularidades hist4-
ricas da formagdo do Amapa: as elites politicas militares que gover-
naram o territorio até 1988, as novas elites da fase democratica ao se
emancipar em 1988 e o rompimento com o padrao tradicional do fa-
milismo politico em 2014 com a ascensdo de novo grupo ao coman-
do da prefeitura de Macapa. Os enunciados de 6 a 8 descrevem ques-
toes tipicas do institucionalismo socioldgico sobre a cultura politica
e o sistema de valores que guiam as expectativas positivas e negati-
vas dos cidaddos. Nesta parte Galindo mostrou que apesar do discur-
so participativo integrar todos os programas politicos anteriores, em
2014 o discurso passou ao terreno da pratica objetiva, mudando as ati-
tudes do cidaddo comum. Os enunciados de 9 e 10 mergulham nas es-
colhas racionais dos diversos atores dentro do processo participati-
vo, pontuados por conflitos, negociacoes e consensos. Esse processo
acontece tanto na elaboracéo inicial como na fase de implementacao.
O enunciado 11 apresenta os avancos, as dificuldades e os recuos
do exercicio do novo modo de governar. Mostra como o avango par-
ticipativo ocorreu num espaco publico de deliberacées, a exemplo do
Congresso do Povo. Mostra como o excesso de demanda causou, apa-
rentemente, um recuo politico da participacao para reposicionar as
instituicdes governamentais e elevar a sua eficiéncia administrativa.
O recuo implicava uma diminuicao da abertura do comando politico
a presenca de uma sociedade ativa. Porém, terminado o ciclo e apesar
do impasse na participacao, o sistema politico adquiriu maior repre-
sentatividade e a administracao publica elevou sua funcionalidade.
Termino esse prefacio agradecendo ao Galindo e ao Programa de
Doutorado Interinstitucional UFC-UFAP a oportunidade de compar-
tilhar conhecimentos, amizade e experiéncias. Foram quatro anos de
fraternos contatos que revelaram um novo Brasil em gestacdo. Neste
momento de crise politica aguda, que abala a esperanca na democra-
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cia brasileira, os avancos do planejamento participativo deixam um
rastro de crenca quanto a real possibilidade de reconciliagado entre de-
senvolvimento econdmico, liberdade politica e equidade social, vista
nao mais como mera utopia, mas uma realidade concreta viabilizada
por um novo modo de governar.

JAWDAT ABU-EL-HAJ

Professor titular da Universidade Federal do Ceard vinculado
ao Programa de Pés-Graduagdo em Sociologia
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1

CONSIDERAGOES PRELIMINARES:
0 CAMINHO PERCORRIDO

O escopo principal nesta trajetdria que se inicia é o de desenvolver
um estudo sobre o processo de interlocucao entre integrantes da so-
ciedade civil e o poder piblico em Macapa (Capital do estado do
Amapa), dando relevo a analise das dinAmicas de participacao dos
municipes no processo politico de elaboracao e execucao do planeja-
mento municipal, através da implantacao de um desenho institucio-
nal de gestao compartilhada proposto pela equipe de governo que as-
sumiu a administracao publica durante o periodo de 2013 a 2016.

O Amap4, que desde 1943 encontrava-se na condicao de Territo-
rio da Unido governado por liderancas indicadas pelo regime militar,
passou a possuir autonomia politica, administrativa e econémico-fi-
nanceira, na qualidade de Unidade Federativa, apds a promulgacao
da Constituicao Federal de 1988. Detentor de estruturas politicas, eco-
ndmicas, sociais e administrativas embrionariamente presentes antes
da estadualizacdo, o Amapa tem passado, a partir de entdo, por in-
tensas transformacoes espaciais e politicas que gravitaram principal-
mente na consolidacao das esferas institucionais de gestdo do Estado
e de seus municipios, gerando significativas mudancas nas tessituras
e dinamicas da sociedade.

O exercicio de institucionalizacdo de ambientes ptblicos de in-
tegracao entre segmentos da sociedade e governo, envolvendo deli-
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beracdes politicas, ganhou espaco no Amap4 a partir de meados da
década de 1990, através de debates sobre questdes relacionadas ao
desenvolvimento sustentavel nas areas ambiental, social e econ6mi-
ca, e, posteriormente, com a disseminacdo da formacdo de conselhos
de politicas setoriais, da realizacdo de conferéncias setoriais e da ela-
boracao participativa de Planos Diretores. Nesse periodo, de aproxi-
madamente trés décadas de emancipacao territorial, os esforcos para
promover a construcao de um processo democratico que ampliasse e
garantisse espacos participativos de deliberacoes no estado do Ama-
pa foram mais influenciados pelas indug¢des institucionais do Gover-
no Federal, em funcao de uma politica macro, do que por intengdes
explicitas geradas por iniciativas préprias dos governos locais. As ex-
periéncias de participacao que foram localmente induzidas estiveram
relacionadas a elaboracao participativa de emenda parlamentar, de
orcamento municipal e de Plano Plurianual.

Macap4, capital do Amapa desde 1944, elevada a categoria de ci-
dade em 1856, envolvida em um contexto que buscava garantir a co-
lonizacdo amazodnica, é, atualmente, considerada o principal nticleo
populacional, econdmico e administrativo com forte poder indutor
da conducao politica no Estado. O desenvolvimento do processo de-
mocratico de Macapa acompanhou o mesmo caminho percorrido no
ambito da Unidade Federativa como um todo, a medida que o muni-
cipio historicamente foi, e ainda é, o principal locus vivendi no qual
parte significativa das tramas sociais e politicas das duas instancias se
desenvolvem e se influenciam mutuamente.

Decerto, por mais que Amapa e Macap4d sejam Entes Federativos
autdbnomos, a intercessao identitaria e territorial da sociedade que
define cada Ente faz com que os mosaicos politicos e sociais estejam
profundamente emaranhados nos limites da municipalidade, haven-
do, em determinados periodos, a substitui¢do/troca de grupos con-
correntes da elite politica local nos postos de comando de cada esfe-
ra. Desse modo, o desafio histérico do processo de construcao de um
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modelo de democracia participativa permanece como temaética rele-
vante em nivel municipal, principalmente pelo fato de que é no mu-
nicipio que o cidadao reside e vivencia os resultados das decisdes po-
liticas da regido.

Desde a criacdo do Estado, em 1988, a condugao politica de Ma-
capa passou pela elaboracao e execucao de Planos Plurianuais de-
senvolvidos no inicio de cada mandato dos prefeitos eleitos conforme
os ritos institucionais vigentes, havendo forte influéncia dos aspectos
técnicos e da participacdo dos atores politicos na elaboracdo desses
Planos, em especial os que integravam as esferas administrativas do
poder publico. A participacdo dos diversos segmentos da sociedade
civil macapaense, no processo de estabelecimento da agenda de pla-
nejamento e de gestdo municipal, em sua maior parte, tem se apre-
sentado timida e centrada principalmente em representantes de or-
ganizacoes institucionalizadas vinculadas as classes empresariais,
ONGs e Associacoes Comunitdrias.

Entretanto, o processo de elaboracgdo do Plano Plurianual de Ma-
cap4, em 2013, e sua posterior execugdo, contou com a participagdo
de uma parcela expressiva de membros da sociedade civil diretamen-
te indicados pelos moradores do municipio, compondo uma rede de
pessoas de diversos segmentos sociais diretamente vinculadas aos
processos deliberativos nessa etapa da construcao das politicas. Esse
processo marcou uma ruptura na forma com que a administragao pu-
blica municipal vinha conduzindo os procedimentos de elaboracao
do planejamento e da gestdo da participag¢do no desenvolvimento das
politicas locais.

Esse fato se mostrou oportuno e relevante elemento passivel de
analise, a medida que representou uma iniciativa local de incorpora-
¢do de um modelo participativo de gestdo, cujo propdsito declarado
pelos integrantes da nova elite politica que assumia a administracao
municipal indicava a intencdo de promover mudancas permanentes
na cultura de gestao. Consequentemente, esse trabalho teve a inten-
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cao de lancar o olhar sobre as formas e dinamicas locais de interlo-
cucao entre a sociedade e o poder publico na conducao do projeto
politico de gestdo em Macap4, utilizando como objeto de andlise o
processo de elaboracao e execucao do Plano Plurianual do Municipio
durante o periodo de 2013 a 2016.

Sem a pretensao de apresentar avaliacoes de resultados e efetivi-
dades das politicas ptblicas implementadas no recorte temporal es-
tabelecido, a intencao de elaborar o presente estudo surge como fruto
de uma inquietacdo fundamentada na seguinte pergunta de partida:
De que maneira se configurou o processo democrdtico de participagdo
social na gestdo politica de Macapd, no periodo de 2013 a 2016, tendo-
-se como objeto de andlise a elaboragdo e a execugdo do Plano Pluria-
nual do Municipio para o quadriénio 2014-2017?

A presente pergunta de partida agrega questdes norteadoras que
amparam os esforcos de pesquisa nas perspectivas do processo his-
térico de Macapé e da configuracao de sua elite politica local (Pers-
pectiva Histdrica e da Politica Local); das dindmicas institucionais de
gestdo participativa implementadas durante os anos de 2013 a 2016
(Perspectiva Normativa e Institucional) e das percepcoes dos atores
sociais no que se refere aos avangos, apropriagoes, conflitos, dificul-
dades e desafios relacionados aos processos de elaboracao e execu-
¢ao do Plano Plurianual do Municipio de Macap4d para o quadriénio
2014-2017 (Perspectiva dos Atores Sociais).

Sob a perspectiva histérica e da politica local, sobressaem duas
questdes de carater contextual: De que modo se configura o proces-
so de desenvolvimento do Municipio de Macapa e de sua elite politica
local? De que modo o processo de participacao social se integra nessa
dindmica de desenvolvimento?

Sob a perspectiva normativa e institucional emergem trés inquie-
tacdes vinculadas a proposta de gestdo implementada pela Prefei-
tura de Macapa no periodo delimitado pelo recorte da pesquisa: De
que modo as intencionalidades de implantacdo de um processo par-
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ticipativo de gestdo foram integradas ao planejamento dos governos
que assumiram a administracao publica de Macap4d apds a criacao do
Estado do Amapda? De que modo o processo participativo integrou a
ideologia, filosofia e plataforma da equipe de governo que assumiu
a administracao publica de Macapa nos anos de 2013 a 2016? De que
modo os membros do governo municipal incorporaram o desenho
participativo na estrutura da Prefeitura e nas dindmicas de elaboracao
e execucdo do Plano Plurianual para o quadriénio 2014-2017?

Sob a perspectiva dos atores sociais, duas indagac¢des surgem
como relevantes norteadoras do estudo: De que modo a sociedade
civil exerceu autonomia, iniciativa e capacidade de acdo perante o
poder publico no processo de elaboracao e execucao do plano Plu-
rianual durante o periodo de 2013 a 2016? Como se configuraram os
avancos, apropriacoes, conflitos, dificuldades e desafios percebidos
pelos principais atores que participaram desse processo?

Assumindo o pressuposto de que a interlocucdo da sociedade
com o poder publico é elemento central na construcéo e efetivacdo
de projetos politicos de gestdo participativa, o atual estudo engloba
os seguintes objetivos de pesquisa integrados e ancorados nas trés
perspectivas que amparam as inquietacoes acima apresentadas: a)
Descortinar elementos que contextualizam a ambiéncia macapaen-
se sob a perspectiva do seu desenvolvimento e da configuracdo de sua
elite politica local; b) Resgatar as caracteristicas das dinAmicas insti-
tucionais de gestdo participativa induzidas pela Prefeitura do Muni-
cipio de Macapa relacionadas a elaboracao e execucdo do Plano Plu-
rianual no periodo de 2013 a 2016; e ¢) Apontar avancos, apropriacoes,
conflitos, dificuldades e desafios vinculados ao desenho institucio-
nal de gestdo participativa implementado pela equipe de governo que
assumiu a administragdo publica do Municipio de Macapd no ano
de 2013.

Considerando-se o carater qualitativo do estudo, as preocupacoes
relacionadas a configuracao dos componentes que integraram o de-
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senho metodolégico estiveram voltadas principalmente para proce-
der uma adequada concatenagdo entre as perspectivas da pesquisa,
seus eixos tedricos e as abordagens metodoldgicas usadas para cole-
ta, andlise e interpretacdo dos dados. Cada perspectiva de estudo, uti-
lizada para abordar o processo participativo na gestao politica de Ma-
capd, demandou esforcos diferenciados para o estabelecimento do
alinhamento entre os elementos tedricos e empiricos circunscritos a
cada conjunto de questdes norteadoras.

Na perspectiva histérica e da politica local, o objetivo dos esfor-
cos de pesquisa se concentrou em evidenciar elementos de carater
contextual que buscaram resgatar, desde sua origem até a contem-
poraneidade, fatos, trajetdrias e conexdes de cardter histdrico, social
e politico que estabelecem contornos sobre o processo de configura-
¢do daregionalidade que caracteriza Macapa como Municipio. Nessa
perspectiva, a obtencdo de documentos histéricos, somada a pesqui-
sa bibliogréfica, realizacao de entrevistas com pesquisadores locais e
resgate de informacdes nos registros do Tribunal Superior Eleitoral,
compuseram os principais métodos utilizados para a coleta de da-
dos. O tratamento das informacdes obtidas se adequou a natureza de
cada conjunto de dados, perpassando pela anélise documental, ana-
lise de conteudo e utilizacdo de técnicas de andlise descritiva de da-
dos quantitativos.

Na perspectiva normativa e institucional, a atenc¢ao se voltou para
identificar as caracteristicas das dindmicas induzidas pelo governo de
Macapé na implantacdo da proposta de um novo modelo de gestao
participativa nos anos de 2013 a 2016. Nessa perspectiva, a obtencao
de documentos oficiais oriundos da Prefeitura Municipal e da Camara
de Vereadores e a realizacao de entrevistas com membros da adminis-
tracdo publica municipal foram os principais meios usados para co-
leta de dados relacionados a maneira pela qual a participacdo social
tem sido abordada na elaboracao do planejamento ptblico municipal
e de que modo o governo que assumiu a administracao de Macapa,
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em 2013, elaborou o planejamento plurianual e configurou a gestdo da
participacdo durante os quatro anos de mandato. O processamento
das informacdes geradas foi realizado através da aplicacdo de técnicas
de andlise documental, e de andlise de contetido, com o propésito de
resgatar os elementos vinculados aos processos de gestdo da partici-
pacao contidos nas pecas de planejamento municipal desde a criacao
do estado do Amapé e os elementos que distinguiram o desenho par-
ticipativo adotado pelo governo municipal que exerceu o mandato no
periodo compreendido no recorte deste estudo.

Na perspectiva dos atores sociais, os esforcos de pesquisa busca-
ram elucidar avancgos, apropriacoes, conflitos, dificuldades e desafios
percebidos no desenho institucional de gestdo participativa imple-
mentado pela equipe de governo. Assim, a entrevista com represen-
tantes da prefeitura municipal, vereadores e representantes da so-
ciedade que participaram do processo de elaboracao e execucao do
planejamento plurianual do municipio foi a principal técnica de cole-
ta de dados, utilizando-se a andlise de conteido das entrevistas como
procedimento metodolédgico de processamento e sistematizacdo das
informacoes geradas.

Os resultados obtidos nas estratégias de campo e de processa-
mento das informacgdes, em cada perspectiva, foram agrupados em
consideracoes gerais e, posteriormente, associados em forma de
enunciados que incorporaram afirmativas direcionadas as questoes
norteadoras relativas ao processo de gestdo participativa implemen-
tado no periodo de 2013 a 2016 (Figura 1).
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Figura 1 Representacdo esquematica do desenho geral da pesquisa adotado para o estudo sobre o processo
de gestdo participativa implementado pela Prefeitura Municipal de Macapd no perfodo de 2013 a 2016.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A pesquisa foi realizada durante o periodo de junho de 2013 a se-
tembro de 2016, perfazendo uma etapa inicial de sondagem preli-
minar até janeiro de 2015, com o propdsito de mapear os principais
atores sociais representativos e canais de acesso a informacées, ob-
tendo-se, em marco do mesmo ano, anuéncia e autorizacao do Prefei-
to e do Presidente da Camara Municipal de Macapd para proceder ob-
servacdes, entrevistas e andlise de documentos oficiais.

Enquanto o processo de obtencao de documentos oficiais se esten-
deu de fevereiro de 2015 até setembro de 2016, a abordagem de campo
voltada para a realizacdo das entrevistas foi efetuada de abril de 2015
a junho de 2016, envolvendo didlogos com onze pesquisadores locais
(Apéndice A), treze representantes da prefeitura municipal (Apéndice
C), dez vereadores (Apéndice D) e vinte e dois membros da sociedade
envolvidos nos processos de elaboracdo e execucao do planejamento
municipal (Apéndice E).

Para selecdo da amostra dos sujeitos a serem entrevistados na
pesquisa foi levado em consideracao as pessoas, as situacoes e 0s
lugares que estiveram vinculados as dinamicas de gestdo partici-
pativas impulsionadas pela prefeitura, de tal monta que o conjun-
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to selecionado de modo intencional fosse representativo para o
estudo que estava sendo desenvolvido. A linha do tempo com a dis-
tribuicao dos entrevistados e os horizontes do esforco de campo
empreendido para cada categoria de sujeito encontram-se descri-
minados na Figura 2.

Figura 2 — Distribuicdo das entrevistas e horizontes de esfor¢o de campo
empreendido para cada categoria de sujeito da pesquisa®.

Entrevista com Vereadores

Entrevista com Delegados do CONPOP

Entrevistas com Representantes da Prefeitura

Entrevistas com Pesquisadores Locais
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) Na Linha do Tempo, a identificacdo dos sujeitos que foram entrevistados nesta pesquisa €
descrita pelos seus respectivos cadigos: 0s cadigos que iniciam com D1 referem-se aos pesquisado-
res locais; os que iniciam com D2 referem-se aos representantes da Prefeitura; os que iniciam com
D3 referem-se aos representantes da sociedade; e os que iniciam com D4 referem-se aos Vereado-
res. Detalhes sobre critérios de selecdo, sinopse curricular, listagem das identificagdes codifica-
das dos entrevistados e diretrizes dos roteiros das entrevistas encontram-se descritos nos Apéndi-
cesh, C EeF.

Ainda na dimensao empirica do estudo, durante outubro de 2014
e maio de 2016, foram realizadas vinte e nove observagdes cataloga-
das com anotacoes descritivas e reflexivas em cadernetas de campo,
nelas constando: uma visita de observacdao em uma reunido com mo-
radores durante a execucgdo de servico de asfaltamento em um lotea-
mento do municipio; dez visitas de campo em uma acao integrada



da prefeitura realizada em um dos bairros da zona norte da cidade;
acompanhamento, em quatorze reunides, de uma das equipes de ges-
tdo integrada da prefeitura; acompanhamento, em duas reuniées, de
membros do Conselho Popular formado por representantes da socie-
dade; acompanhamento de uma agéo integrada, durante quatro dias,
em um dos distritos do Municipio de Macap4d, e o acompanhamento
do 3° Congresso do Povo realizado em dois dias de atividade na sede
do municipio.

E importante destacar que esses esforcos de observacdo nio
integraram explicitamente o desenho do estudo como mais uma
perspectiva de pesquisa a ser sistematizada e analisada metodolo-
gicamente, de tal forma que gerasse afirmacdes passiveis de com-
porem o conjunto de enunciagdes finais do estudo. Entretanto, es-
ses esforcos de observacao foram utilizados como elementos de
amparo contextual na aproximacao do pesquisador frente a reali-
dade durante o processo de tratamento e sistematizacdo dos dados
obtidos na pesquisa.

Por mais que o desenho de pesquisa adotado apresente a possibi-
lidade de agrupar enunciados que elucidem elementos vinculados ao
processo de interlocucao entre integrantes da sociedade macapaen-
se e o poder publico, também apresenta algumas demarcacdes que
devem ser consideradas quando se referem aos limites da trajetdria
percorrida.

Nesse sentido, o recorte histérico ndo se prop0s a perpassar o res-
gate de fatos e acontecimentos ligados as caracteristicas das dispu-
tas politicas e partidarias do cotidiano macapaense entre as elites lo-
cais, nos periodos pré e pds-estadualizacdo do Amap4a. A abordagem
relativa a andlise da elite politica local também foi delimitada. Nesse
caso, o recorte assumido conteve-se apenas ao campo politico eleito-
ral lastreado nos dados do Tribunal Superior Eleitoral. No que se refe-
re ao recorte documental, foram considerados todos os documentos
aos quais o acesso foi permitido, e apenas apenas alguns documen-



tos nao foram obtidos dada a dificuldade de localiza-los nos arqui-
vos publicos, especialmente as pecas de planejamento do Municipio
de Macapa para os quadriénios de 1990 até 1993 e de 1994 até 1997. Por
fim, no que diz respeito ao tratamento dos relatos contidos nas en-
trevistas, foi adotada a andlise de contetido como abordagem frente
as percepcoes explicitamente declaradas. Sob esse aspecto, o recor-
te analitico nao se propos a identificar e confrontar discursos implici-
tos subjacentes as narrativas dos atores que assumiram o papel de su-
jeitos da pesquisa.

A partir do exposto, além desta primeira parte, em que se apresen-
tam as consideracoes iniciais deste estudo, o trabalho inclui outras
quatro, acrescidas, posteriormente, por se¢oes que agrupam as fon-
tes bibliogréficas utilizadas e os conjuntos de apéndices e anexos que
também integram esse banco de memoaria da pesquisa.

A segunda parte — Macapd e seu processo de gestdo: o Tucuju que
surge da foz do rio Amazonas — assume a perspectiva de resgate con-
textual histérico e da politica local, sendo destacados, inicialmen-
te, fatos, atores e processos considerados relevantes na formacao de
Macapa, através da construciao de uma narrativa ancorada na biblio-
grafia produzida por autores regionais, somada a diversos outros es-
tudos e documentos publicados sobre a histéria e caracteristicas da
regidao amampaense desde as evidéncias da descoberta desse terri-
tério pelos portugueses. Nesse resgate, a criacao do estado do Ama-
pa, fruto da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, torna-se
uma linha diviséria que marca o inicio do desenvolvimento de pro-
fundos processos de transformacao espacial, social, econdmica e po-
litica no Municipio de Macap4, inclusive com renovacao das elites
politicas locais.

Fundamentada nos dados publicados pelo Tribunal Superior
Eleitoral e de pesquisa de reputacao, esta parte da Tese trata tam-
bém das configuracdes consideradas representativas das elites poli-
ticas locais que se inserem no campo politico-partidario através dos



pleitos eleitorais a partir da criacdo do estado do Amapa. Nesse ce-
nario sao identificados componentes que integram grupos familia-
res, partidos politicos e liderancas locais envolvidos na esfera politi-
ca macapaense.

A terceira parte — Plano Plurianual do Municipio de Macapd 2013-
2016: entre 0 “Povo no Comando” e a “Prefeitura na sua Rua” — per-
corre a perspectiva normativa e institucional do estudo, tecendo,
inicialmente, um breve resgate tedrico que destaca algumas caracte-
risticas relevantes associadas a democracia participativa, na qualida-
de de categoria analitica, para, em seguida, direcionar o olhar a di-
mensdo empirica das dindmicas que caracterizaram a implantacao
da proposta de gestdo participativa pelo governo que assumiu a ad-
ministracao publica de Macapa em 2013, em especial aquelas relacio-
nadas ao processo de elaboracgdo e execucdo do Plano Plurianual do
Municipio.

Na reflexao tedrica, a participacao é analisada como elemento fun-
dante do conceito de democracia, entendida como fenémeno que
possui singularidades enquanto manifestacao, para, em seguida, se-
rem apresentadas as caracteristicas da democracia liberal-represen-
tativa como modelo incorporado por diversos paises apds a segunda
metade do século XX e, logo em seguida, serem apresentados ele-
mentos que distinguem a democracia participativa como alternati-
va possuidora de estreitas vinculacées com as lacunas da represen-
tatividade. Dando continuidade a esse ensaio, sdo tecidas algumas
consideracdes sobre as transformagoes do modelo de gestdo ptblica
praticado no Brasil e sobre as praticas institucionalizadas de gestao
participativas que vém sendo implementadas a partir do final da dé-
cada de 1980.

Sob a perspectiva da abordagem empirica, nesta parte do traba-
lho realiza-se uma leitura das intencionalidades declaradas de aber-
tura de canais de didlogo com a sociedade e de gestdo da participacao
nos processos de elaboracgao e execucao do planejamento municipal



dos governos eleitos ap6s a criacao do estado do Amap4. Nessa leitu-
ra, identificam-se evidéncias de que, em 2013, houve os maiores esfor-
cos de mobilizacao para elaboracdo compartilhada do planejamen-
to municipal e de alocacdo de recursos em programas de gestdao da
participacdo no planejamento plurianual do municipio. Também se
descreve e se analisa a trajetéria de implantagdo da proposta de ges-
tdo ampliada do governo que assumiu a administracdo municipal
nos anos de 2013 a 2016, implantando experiéncias participativas com
modelos e denominacoes variadas: “O Povo no Comando’, “Congres-
so do Povo’, “Prefeitura na sua Rua’, dentre outras.

A quarta parte — Olhares sobre o processo participativo na cons-
trugdo do Plano Plurianual do Municipio de Macapd 2013-2016: 0 que
eles tém para dizer — assume a perspectiva de andlise frente as nar-
rativas dos atores sociais envolvidos e apresenta a identificacdo dos
principais avancos gerados pela incorporacao dos preceitos da parti-
cipacdo na gestdao municipal; dos principais empoderamentos ocorri-
dos nesse processo; dos conflitos e disputas que se configuraram nas
arenas compartilhadas pelos atores sociais; dos limites e dificuldades
encontrados, e dos desafios que se apresentaram vinculados ao dese-
nho de gestao participativa adotado pelo governo municipal no perio-
do de 2013 a 2016.

O mergulho dado neste capitulo incorpora, em sua trajetéria, uma
abordagem com destacada predominancia empirica sobre os aspec-
tos que foram considerados relevantes para que se pudesse realizar
uma analise do processo participativo mais aproximada daqueles que
integraram o cotidiano. Também foram apontadas vinculacoes e con-
vergéncias entre avancos, apropriacdes, conflitos e dificuldades em
relacao as cinco caracteristicas consideradas marcantes na experién-
cia macapaense de implantacao da gestao participativa nos moldes
institucionais desenvolvidos pelo governo.

A quinta e altima parte — Consideragées Finais — tece um apa-
nhado condensado da trajetdria percorrida nas se¢oes anteriores, in-



tegrando as consideragoes gerais de cada perspectiva de andlise em
enunciados que assumem a condicado de afirmativas sobre o contexto
histérico e politico macapaense, e sobre o processo de gestao partici-
pativa implementado no periodo de 2013 a 2016, que vdo ao encontro
das principais questoes norteadoras deste estudo

O processo histérico de desenvolvimento de uma proposta de de-
mocracia participativa no Brasil tem perpassado, a partir do final da
década de 1980, a implantacao e o amadurecimento de uma quanti-
dade diversificada de modelos e dinamicas institucionais de compar-
tilhamento de espacos entre governos e individuos da sociedade, em
relacao ao estabelecimento de consultas, deliberacoes e fiscalizacoes
relacionadas a elaboracao e execucao de politicas em diversas areas e
setores da gestdo publica.

Essas praticas de gestao compartilhada, desenvolvidas no ambi-
to dos governos federal, estadual e municipal, tém proporcionado a
abertura de canais de interlocucdo entre sociedade e poder publico,
com desenhos diferenciados que se ajustam as realidades de cada ex-
periéncia. Dessa forma, apresenta-se este estudo como uma proposta
de contribuicao aos esforcos de elucidacao das caracteristicas ineren-
tes as praticas democraticas que vém sendo implementadas mediante
iniciativas de governos locais na conducéo da gestao publica.
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MACAPA E SEU PROCESSO DE GESTAO: 0 TUCUJU
QUE SURGE DA FOZ DO RI0 AMAZONAS

“Estabele¢a-se um Governo em Macapd, que garanta o viver nessa e em
outras ilhas da foz do Amazonas, e em breve ellas se povoardo, e pagaréo
ao paiz com juros onzeneiros essa simples protec¢do.” (CANDIDO MENDES,

PINSONIA, 1868)

“Quem nunca viu o Amazonas nunca ird entender a vida de um povo de
alma e cor brasileiras; suas conquistas ribeiras, seu ritmo novo. Nao con-
tard nossa histdria por ndo saber e por ndo fazer jus; ndo curtird nossas
festas tucujus. Quem avistar o Amazonas, nesse momento, e souber trans-
bordar de tanto amor, este terd entendido o jeito de ser do povo daqui.”
(Jerro Tucuju'-MUSICA POPULAR AMAPAENSE DE VAL MILHOMEM E JOAO-

ZINHO GOMES)

A tarefa de tecer contextualizacoes sobre Macapa?, elucidando seu

processo de desenvolvimento histérico, suas dindmicas sociais e os

. Tucuju: povo indigena extinto que vivia no Territério Amapaense, cuja expressdo atualmente tam-

bém é utilizada para designar tudo o que possa nascer ou pertencer ao municipio de Macapd ou ao es-
tado do Amapa. (ARAUJO; ARAUJO, 2012).

2. Macapa: palavra de origem tupi que significa “lugar das bacabas” Bacaba é fruto da bacabeira (fa-

milia das palmdceas do género oenocarpus) cujo caule atinge até 20 metros de altura. Seu fruto é de

consumo idéntico ao do acai, seus restos da maceragao sao usados para ragao de animais, seu 6leo é

utilizado para combater infec¢oes e as folhas sdo usadas para cobrir casas (ARAUJO; ARAUJO, 2012).



principais agentes politicos que participaram das suas transforma-
¢Oes, nos remete a uma rica amalgama que, na definicdo dos propési-
tos e delimitacdo do escopo deste estudo, nos leva a deixar a margem
alguns elementos que poderdo, em outro momento, ser mais detalha-
damente resgatados.

Inicialmente, serdao abordados fatos, atores e processos considera-
dos relevantes na formacao de Macap4, através da construcao de uma
narrativa ancorada na bibliografia que vem sendo produzida por au-
tores regionais, somada a diversos outros trabalhos e documentos pu-
blicados sobre a histdria e as caracteristicas da regido amampaense
desde as evidéncias de descoberta desse territério pelos portugueses.

Em sequéncia, com base nos dados publicados pelo Tribunal Su-
perior Eleitoral, somados aos resultados obtidos em entrevistas epi-
sédicas com onze pesquisadores da realidade sociocultural, politica
e econdmica amapaense, apresentam-se as configuragoes conside-
radas representativas das elites politicas locais que se inseriram no
campo politico-partidario através dos pleitos eleitorais a partir da
criacdo do estado do Amapa.

Entretanto, vale destacar que as narrativas que buscam configurar
tracos, trajetorias, espacos e tempos da sociedade macapaense carre-
gam em si 0 senso comum de que o Municipio de Macapad e o estado
do Amap4, mesmo possuindo caracteristicas que os tornam singula-
res, incorporam vinculagées estreitas em seus processos de formacao
histérica, social, econémica e politica de tal monta que, muitas vezes,
se confundem como um sé.

A partir dessa perspectiva, dificilmente se concebe uma socieda-
de macapaense sem percebe-la emergente de um processo politico e
econdmico de exploracao, disputa e ocupacgao da foz do rio Amazonas
por diversos atores, assumindo roupagens diferenciadas em cada pe-
riodo de sua historia.
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2.1 NO LADO ESQUERDO DA FOZ DO AMAZONAS: UMA TRAJETORIA CONTADA

Evidéncias histéricas apontam para certa fragilidade na demarcacao
do inicio século XVI como corte temporal fundante do descobrimen-
to das terras brasileiras, pois o nome Brasil e suas variantes ortografi-
cas, representando certa ilha ao longo do oceano Atlantico, integram
a cartografia histérica desde 1325, havendo, inclusive, registros em do-
cumentos comerciais e legais europeus que os liga a uma mercadoria,
representada por uma madeira e tintura dela extraida, desde o século
XII (MENEZES, 2011).

Entretanto, foi a partir do descobrimento do “Novo Mundo” pelo
genoves Cristovao Colombo, representando a Coroa Espanhola, em
1492, que houve efetivamente uma aceleracao do processo explora-
tério das terras que integram o continente americano em toda a sua
extensao, refletindo-se em mudanca de crencas, representagoes geo-
graficas e de estratégias de legitimacao de conquistas (RABELO, 20009;
VARGAS,1995; VELOSO FILHO, 2012).

A politica de sigilo adotada pela Coroa Portuguesa no século XV,
que visava encobrir estrategicamente iniciativas exploratdrias de ter-
ras d’'além mar, buscava ocultar descobertas nessa zona ultramari-
na até que Portugal pudesse estabelecer seu dominio firmemente no
Oriente (ESPINOLA, 2001, p. 208-239). Fundamentado na existéncia
dessa politica, Dos Santos (2003) diz ser plausivel a hipdtese do des-
cobrimento velado da costa brasileira no estuario do rio Amazonas,
no ano de 1498, por Duarte Pacheco Pereira, aportando inicialmen-
te no arquipélago do Bailique, atual distrito de Macap4, e, posterior-
mente, seguindo em direcdo ao arquipélago do Marajé. Esta expe-
dicao de reconhecimento das terras do Novo Mundo é exposta pelo
proprio cosmoégrafo quando afirma que

“[...] por tanto bemaventurado Principe temos sabido & visto como no ter-
ceiro anno de vosso Reynado do hano de nosso Senhor de mil quatrocen-

tos noventa & oito donde NOS vossa alteza mandou descobrir ha parte ou-
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cidental passando alem ha grandeza do mar ociano honde he hachada &
naveguada huma tam grande terra firme com muitas & grandes Ilhas aja-
centes a ella que se estende a satenta graaos de Ladeza da linha equinocial
contra ho polo drtico [...] (PEREIRA, 1892. p.7)”

Impulsionada por contornos politicos e diplomaticos que incluiam
os efeitos da assinatura do Tratado de Tordesilhas, em 1494, e das ex-
pedicoes espanholas apés a descoberta da América, a Coroa Portu-
guesa assumiu explicitamente a posse de suas terras em continente
americano, em abril de 1500, apés a frota de Cabral avistar o Monte
Pascoal na costa do litoral da Bahia (FONSECA, 2001, p. 37-73; THO-
FEHRN, 1957).

Na sua contraparte, desde janeiro do mesmo ano, a Coroa Espa-
nhola, visando demarcar suas posses, também percorria a América do
Sul indo do cabo de Santo Agostinho, em Pernambuco, até o extre-
mo norte do continente com as expedi¢coes dos primos Vicente Yanez
Pinzén e Diego de Lepe, apontados como os primeiros exploradores
Espanhdis a navegar nas orlas das terras do Amapd que estavam lo-
calizadas no dominio espanhol, conforme estabelecido pelo Tratado
de Tordesilhas (DOMINGO, 2014; ESPINOLA, 2001). Para Dos Santos
(2003), por mais que Pinz6n tenha tido maior visibilidade em sua ex-
pedicdo como descobridor histérico do Brasil, foi Diego de Lepe que,
inicialmente, teve contato com os rios que banham o Amapa desta-
cando-se algumas evidéncias que sinalizam que o respectivo nave-
gante percorreu o rio Oiapoque e vivenciou o fendmeno da pororoca.

Com a integracao entre as Coroas Espanhola e Portuguesa, em
1580, foram efetivadas pela Unido Ibérica diversas medidas com o
propdsito de garantir o controle do estudrio do rio Amazonas frente
ao aumento da frequéncia de expedicdes inglesas, irlandesas, holan-
desas, e francesas no continente, visando estabelecer dominios. Den-
tre elas vale destacar a criacdo da Capitania do Grao-Par4, buscando
garantir o controle do lado direito da foz, em 1616, consolidando Be-
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1ém como ponto estratégico (AMARAL, 2010) e a criacdo da Capita-
nia do Cabo do Norte (Figura 3) ao lado esquerdo, em 1637, engloban-
do um tracado territorial similar ao que hoje se denomina estado do
Amapa (SARNEY; COSTA, 2004).

/]

Figura 3 — Capitania do Cabo do Norte (1637-1686).

[ GUIANA
HOLANDESA
(SURINAME)
OCEANO
ATLANTICO

Fonte: Dos Santos (2013, p.89)

Até 1640, final do periodo em que vigorou a alianca entre as Co-
roas da Unido Ibérica, as tentativas de colonizagdo da Capitania do
Cabo do Norte foram malsucedidas, e no ano de 1686, conforme des-
creve Reis (1949, p.26-30), ela é incorporada aos bens da Coroa Portu-
guesa como parte da Capitania do Grao-Par4, havendo ainda forte e
conflituosa presenca guiano-francesa em suas terras. Desde entao, in-
tensificaram acoes na regido com o propoésito de garantir a sua posse
efetiva por parte dos portugueses e luso-brasileiros, usando a cidade
de Belém como ponto de controle e prospeccao militar, administrati-



va e comercial. Dentre elas, detalhadas por Dos Santos (2013) e deli-
mitadas ao propdsito deste estudo, podemos mencionar a constru¢ao
do Forte Santo Anténio de Macapa? em 1688; construcao do Forte Ma-
capé* em 1738; estabelecimento do assentamento de imigrantes aco-
rianos em Macapéa® em 1751; elevacao do assentamento de Macapa a
categoria de vila® da Provincia do Grao-Par4, em 1758; inicio da cons-
trucao da Fortaleza de Sao José de Macap4, em 1764, e término da
construcao da Fortaleza de Sao José de Macap4,” em 1782.

J4, na qualidade de império brasileiro foi criada a comarca de Ma-
capd, em 18415 e a vila de Macap4d ¢é indicada por Candido Mendes
para a capital da sugerida Provincia de Pisonia®, em 1853, sendo ele-
vada a condic¢ao de cidade da Provincia do Grao-Pard* em 1856 (Figu-
ras4es).

3. Forte de Santo Antdnio de Macapad, construido no ano de 1688 em cima das ruinas do Forte Cumat
(localizado no Rio Matapi, atual municipio de Santana), foi abandonado na década de 1710, voltando a
funcionar em 1738 para apoiar militares e indigenas que participavam da constru¢ao de uma nova for-
tificagao (Forte Macap4).

4. Forte Macapa, localizado préximo a foz do rio Macaba (rio que desemboca no litoral do atual cen-
tro urbano de Macap4, cuja maior parte de sua antiga extensao é conhecida hoje como “canal” da ave-
nida Mendongca Junior) iniciou seu funcionamento em o5 de outubro de 1738.

5. Inicialmente assentados em novembro de 1751, no antigo aldeamento indigena préximo ao For-
te Macapd, em um terreno elevado que anteriormente era habitado por uma tribo dizimada conheci-
da como Tucuju.

6. Em 4 de fevereiro de 1758.

7. Fortaleza de Sao José de Macapa foi inaugurada em 19 de marco de 1782.

8. Decreto Lei Imperial n° 87, de 30 de abril de 1841 (PRADO, 2002, p. 9).

9. (DEALMEIDA, 1853; 1868).

10. IBGE-@Cidades (Macapé-Histdrico): Criagido da Cidade de Macapé-Lei n.° 281, de 06 de setem-
bro de 1856. Disponivel em: <http://www.cidades.ibge.gov.br/painel/historico.php?lang=&cod-
mun=160030&search=amapa|macapalinfograficos:-historico>. Acesso em: 18 fev. 2016



Figura 4 — Mapa da Provincia do Grao-Para representada no primeiro Atlas Geografico Escolar do Brasil.
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Fonte: De Almeida (1868, p.IV)

Figura 5 — Mapa da Provincia de Pinsonia sugerida por Candido Mendes e representada no primeiro Atlas Geografico
Escolar do Brasil (ver detalhe da representacdo da cidade de Macapa na parte superior e central da figura).

oy

Fonte: De Almeida (1868, p.XXIV)
Nota: A sugestdo de criacdo da Provincia de Pinsonia ndo foi aprovada pelo Império Brasileiro



Vale destacar que essas transformagdes ocorreram em uma am-
biéncia que envolvia relacées concomitantes de cooperacao e disputa
entre indios de diversas etnias e jesuitas, militares e colonos, vincula-
dos predominantemente aos impérios Luso-brasileiro e a Franca, em
um palco caracterizado por frequentes invasoes de terras, explora-
¢ao de recursos naturais, tentativas de colonizacgao, batalhas militares,
chacinas, dizimacao de tribos indigenas e litigios de 4reas contesta-
das, mediados judicialmente na esfera internacional. As terras con-
testadas (Figura 6) s6 foram definitivamente incorporadas ao Brasil
no inicio da Republica, com a assinatura do Laudo do Conselho Fede-
ral Suico na qualidade de éarbitro diplomético (Laudo Suico ou de Ber-
na), em 1900, e oficialmente anexadas ao estado do Pard em 1901, con-
forme detalham Sarney e Costa (2004, p. 213-236)".

Figura 6 — Territdrio Contestado e neutralizado em 1700 conforme 1° memdria da Franca.

Fonte: Ministério das RelacOes Exteriores (0BRAS, 2012b)

1. Para o aprofundamento sobre o processo de incorporacao definitiva das terras contestadas do
Amapéa recomenda-se Jorge (1999); Obras (2012a) e Obras (2012b).



As avaliacoes, diagnéstica e dos primeiros anos, da antiga Ca-
pitania do Cabo do Norte recém-incorporada pelo estado do Para
(REIS, 1949, p. 108-112), atestavam, nos trés municipios criados a épo-
ca (Macapd, Mazagdo e Amap4), a existéncia de uma pequena po-
pulacéo territorialmente dispersa® e cosmopolita, em que parte dela
possuia pouca identificacdo com o dominio brasileiro®, apresentan-
do uma economia nao expressiva, com extracao mineral em decadén-
cia e com uma dinamica produtiva no Municipio de Macapa predo-
minantemente baseada na exploracao de borracha, castanha e gado,
chegando a conclusdes desanimadoras frente aos resultados e pers-
pectivas de desenvolvimento. Vale destacar que no periodo da Re-
publica, em divisdo administrativa referente ao ano de 1911, Macapa
ja era identificado como municipio do estado do Paré constituido de
distrito sede™.

Entretanto, com os crescentes enfrentamentos entre a popula-
¢ao dos trés municipios e os prepostos do governo paraense, motiva-
dos pela falta de atencao institucional as demandas locais*, somados
a politica de ocupacdo/desenvolvimento e seguranca nacional foca-
da em dreas consideradas vulneraveis pelo Governo Vargas, a regido
com demarcacoes resgatadas da antiga Capitania do Cabo do Norte
foi desmembrada do estado do Para e, em clima de otimismo nacio-
nalista e de centralizagao politica, o novo Territrio Federal do Amapa

12. Dados coletados oficialmente, entre 1940 a 1943, indicavam a ocorréncia da reducgao populacio-
nal na regiao, havendo uma quantidade de apenas 2.500 habitante nas trés sedes municipais existen-
tes (1.500 em Macapd; 500 em Amapd, inicialmente denominado municipio de Montenegro, e 250 em
Mazagao).

13. Como exemplo, é mencionado o movimento separatista da segunda tentativa, em solo amapaen-
se, de criacdo da Republica do Cunani em 1903 pelo francés Adolpho Brezet. Entretanto, no inicio da
década de 1940 ja se percebia indicios de reducdo da presenca estrangeira em solo brasileiro.

14. Vale citar o fato ocorrido em 1920, descrito por Reis (1949, p. 111; p.178-180) e relembrado por Loba-
to (2014, p.277), quando liderancas de diversas categorias sociais dos municipios de Macapa, Mazagao
e Amapa (fazendeiros, comerciantes, funciondrios civis, artistas, operarios e representantes de diver-
sas classes populares), insatisfeitas com o descaso do governo paraense, pleitearam ao Presidente da
Republica a criacao de uma unidade autonoma separada do estado do Para com administragao reali-
zada totalmente pelo Governo Federal.



foi criado em 13 de setembro de 1943 (LOBATO, 2014), e 0 municipio
de tornou-se capital do Territério em 31 de maio de 1944 (Figura 7).

Figura 7 - Localizacdo dos Territdrios Federais criados em 1943.

Fonte: IBGE (1943, p. 755)

A partir da criacao do Territério Federal do Amap4, e sob a admi-
nistracdo centralizada de governadores indicados, oriundos das elites
militares, ocorreram sensiveis transformacdes econdmicas e institu-
cionais, gerando aumento do fluxo migratério, reorganizacao espa-
cial, investimentos de capital e construcdo de infraestruturas para
instalacao da administracdo publica e escoamento da producéo lo-
cal perceptiveis ja em 1950 (GUERRA, 1954, p.181-219). Ao observar as
principais agoes consideradas impactantes por Porto (2003) na or-

15. Para maior aprofundamento dos aspectos vinculados as condicionantes regulatdrias e politicas de
criagao dos Territérios Federais na Amazonia recomenda-se consultar também Porto (2003, p.25-102).



ganizacao espacial durante o periodo do Amapa Territ6rio, percebe-
-se que elas foram profundamente influenciadas pelo investimento
em projetos de exploracao mineral/florestal, de protecao fronteiri-
ca (SANTOS,2010), e pela demarcacao federal de terras voltadas para

preservacdo (Quadro 1).

Quadro 1- Acdes geradoras de impacto na organizacdo espacial do Amapa (1943-1987). Continua...

ANO ACAO 0BJETIVO

1943 -Criacdo do Territorio Federal do Amapa. -Ocupar as regides das dreas fronteirigas e de baixa
densidade demografica.

1944 -Transferéncia da capital amapaense do Municipio do -Dotar o Territdrio Federal do Amapa de uma capital

Amapd para Macapa. com melhores condi¢Bes infraestruturais.

1945 -Criacdo do Municipio de Oiapoque. por desmembramen- | -Ocupar e proteger a regiao limitrofe entre o Territd-
to do municipio do Amapd. rio Federal do Amapd e a Guiana Francesa.

1946 -0 manganés do Amapd é decretado reserva nacional. -Garantir a participacdo direta do Territdrio Federal

na exploracdo do minério.

1947 -Contratada a Sociedade Industria e Comércio de Miné- | -Levantar a potencialidade manganesifera do Territo-
rios Ltda para a exploracdo das jazidas de manganés do | rio Federal do Amapa.

Amapd.

1948 -Compra das terras do coronel Jose Jilio de Andrade, no | -Explorar a castanha, borracha, exportacao de ma-
Vale do Jari, por um Grupo de Portugueses, originando @ | deiras nobres e comércio de mercadorias diversas
empresa Jan Indiistria e Comércio. através dos entrepostos as margens dos rios Jari,

Paru. Caracuru. Cajari e Pacanari.

1950 -Revisdo do contrato da exploracao do manganés do -Garantir a exploracao do manganés pela Inddstria
Amapa. Comércio de Minérios S.A (ICOMI)

1953 - Criacdo da Colonia Agricola do Matapi em Porto Grande | - Fornecer produtos alimenticios para Macapa
- Instalacdo da Indiistria Comércio de Minérios S.A (ICOMI) | - Explorar e beneficiar o manganés na Serra do Na-
na Serra do Navio. vio.

1956 - Criacdo do municipio de Calcoene, por desmembramen- | - A Reorganizacao territorial e politico-administrati-
to do municipio do Amapd. va do Amapa.

- Criacdo da Companhia de Eletricidade do Amapd (CEA). | - Construir e explorar Sistemas de producdo transmis-
5d0 e distribuicdo de energia elétrica e servicos cor-
relatos; promover a expansdo do mercado de ener-
gia elétrica no Territorio e estimular a criacdo de um
parque industrial.

1957 -Inicio da produtividade da ICOMI. -Produzir, escoar e comercializar 0 manganés.

1961 -Criacdo da Reserva Florestal do Tunucumaque. -Conservacdo da natureza, protecdo e assisténcia
as populacdes indigenas, de acordo com o preceito
constitucional e a legislacdo especifica em vigor.

1966 -Criagdo da Companhia Progresso do Amapa (COPRAM). | -Captar recursos e promover os investimentos no Ter-
ritdrio Federal do Amapa.




Quadro 1- Acdes geradoras de impacto na organizacdo espacial do Amapa (1943-1987). Continua...

ANO ACAO OBJETIVO

1967 -hquisicdo de terras nos municipios de Almerim (PA) e Ma- | -Implantar o Projeto Jarf".

2ad0 (AP). por Daniel Keith Ludwig.

1968 -Instalacdo do Projeto Jari Almerim (PA) e Mazagdo (AP) | -Plantio de gmelina arborea’ e fabrico de celulose e
plantio de arroz em Sdo Raimundo (Almerim).

Instalacio da Bruynzeel Madeireira S.A. (3RUMASA) em | -Explorar e exportar a Virola Surinamenss”

Santana. -Protegdo e assisténcia as populacdes indigenas de

Criacio do Parque Nacional Indigena do Tumucumague | 8€0rdo com o preceito constitucional e a legislagdo
especifica em vigor.

1974 -Instalacdo da ELETRONORTE no Amapa. -Garantir a conclusdo, o funcionamento e a geracao
de energia oriunda da Usina Hidroelétrica de Coa-
racy Nunes.

1975 -1° Plano de Desenvolvimento do Amapa. -Introducdo do planejamento no Territdrio Fede-
ral do Amapa.

1976 -Inicio da geracao de energia pela Usin Hidrelétrica de | - Fornecimento de energia elétrica para Macapd e

Coaracy Nunes em Ferreira Gomes. Serra do Navio.

-Instalacdo da Amapad Celulose S.A. (AMCEL) em Por- -Cultivo de pinos destinado a fdbrica de celulose do

to Grande. Projeto Jari.

1978 -0 Parque Nacional do Tumucumaque é redenominado -Demarcacao de terras indigenas.

para Parque Indigena de Tumucumaque e foi declarada

sua intervencao.

1979 -Construcdo da BR-156 em dire¢do ao Oiapoque. -Ampliar o acesso as dreas com potencial agricola do
norte amapaense e incentivar o comercio com a re-
gido do Caribe.

1980 ~Criacdo do Distrito Industrial de Macapa. - Estabelecer empresas que se beneficiassem dos re-
cursos naturais e fiscais do Amapd.

20 Plano de Desenvolvimento do Amapd. - Mender ao setor primério delimitando dreas priori-
tarias para @ agropecudria, pesca e extracdo mine-
ral e dreas urbanas.

- A preservacdo permanente de drea natural que

-Criacdo do Parque Nacional do Cabo Orange. abrigava espécies da flora e fauna, sitios geomorfo-
ldgicos e paisagens naturais.

- A protecdo dos Recursos Naturais para fins cientifi-

-Criagdo da Reserva Bioldgica do Lago Piratuba. (os € educativos.

1981 -Instalado da Companhia de Dendé do Amapd (CODEPA) | - Cultivar dendé.

em Porto Grande.
- Criacdo da Estacdo Ecoldgica de Maraca-Jipioca.

- Proteger amostras do ecossistema, possibilitando
estudos comparativos entre 0 meio ambiente natural
proteqido e 0 que ja sofria acao antropica.
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Quadro 1- Acdes geradoras de impacto na organizacao espacial do Amapa (1943-1987). Continua...

ANO ACAO 0BJETIVO
1982 -Demarcacdo da Reserva Indigena dos Galibis. -Reqularizar tetras indigenas no Territdrio Federal
do Amapa.
Criagio da Estacdo Ecoldgica do Jar. -Protecao de amostras dos ecossistemas, possibili-

tando estudos comparativos entre 0 meio ambiente
natural e 0 que ja sofreu acao antropica.

1983 -Instalagdo da Mineracdo Novo Astro. -A extracdo aurifera mecanizada em Calcoene.
1984 -Criacdo da Reserva Bioldgica da Fazendinha. -A preservagdo integral e permanente dos ecossiste-
mas e recursos naturais da drea.
1985 -Criacdo da Estacao Ecoldgica da ilha do Parazinho. -Preservar os recursos naturais locais e da tartaru-
ga da Amazonia.
-Plano de Desenvolvimento Integrado do Amapd. -Garantir o desenvolvimento pelo Planejamento In-
tegrado.
1986 -Instalacdo da Companhia Ferro Liga do Amapa (CFA) em | -Beneficiar o manganés pelo processo de peloti-
Santana 7a¢d0.
1987 -Criacdo dos municipios de Laranjal do Jari, Ferreira Go- | - Reorganizagdo territorial e politico-administrati-

mes, Santana e Tartarugalzinho por desmembramento va do Amapa.
dos municipios de Mazagdo, Macapa e Amapd.

Fonte: Extraido de Porto (2003)

A instalacdo do governo territorial marcou também o inicio de
uma nova fase de transformacao politica e social associada a narra-
tivas que buscavam estabelecer divisas entre uma etapa de estagna-
¢do e outra de prosperidade advinda da criacdo do novo Territério
Federal. Dentre os governadores indicados para assumir a admi-
nistracdo do territério (Quadro 2), foi nas gestoes de Janary Gentil
Nunes e de Annibal Barcellos que essas narrativas se tornaram for-
temente presentes no imagindrio local, com caracteristicas bem dis-
tintas. Enquanto a imagem de Janary Nunes esteve associada a ori-
gem do Territério do Amap4, e a um discurso e pragmadtica que se
vislumbravam em um ideal de progresso e desenvolvimento da re-
gido p6s-1943 (Nunes,1946; 2012), a imagem de Annibal Barcellos
esteve associada a uma pragmatica vinculada a implementacao de
obras urbanisticas e de infraestruturas bésicas capazes de melhor
acolher a dinamizacao das engrenagens burocréticas advindas do
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processo de transformacao do Territério Federal em Estado (PEN-

NAFORT,1994).

Quadro 2 - Governadores do Territdrio do Amapa indicados pelo Governo Federal (1943-1990)

N° Nome Inicio do mandato Fim do mandato

1 Janary Gentil Nunes 21 de dezembro de 1943 05 de fevereiro de 1956
2 Amilcar da Silva Pereira 5 de fevereiro de 1956 14 fevereiro de 1958

3 Pauxy Gentil Nunes 14 fevereiro de 1958 17 de marco de 1961

4 José Francisco de Moura Cavalcante 17 de marco de 1961 8 de setembro de 1961
5 Mario de Medeiros Barbosa 8 de setembro de 1961 21 de outubro de 1961
6 Raul Monteiro Valdez 21 de outubro de 1961 26 de novembro de 1962
1 Teréncio Furtado de Mendonca Porto 26 de novembro de 1962 12 de abril de 1964

8 Luiz Mendes da Silva 12 de maio de 1964 12 de abril de 1967

9 Ivanhoé Gongalves Martins 10 de abril de 196/ Marco de 1972

10 José Lisboa Freire Marco de 1972 15 de marco de 1974

1 Artur de Azevedo Henning 15 de marco de 1974 15 de marco de 1979

12 Annibal Barcellos 15 de marco de 1979 16 de julho de 1985

13 Jorge Nova da Costa 16 de julho de 1985 25 de maio de 1990

Fonte: Morais (2009), Dos Santos (2001;2006), Barbosa (1997).

Uma caracteristica marcante desses dois personagens carismati-
cos diz respeito ao fato de haver nitido envolvimento desses gestores
na configuracdo da dinamica politica e social local para além de uma
simples passagem administrativa em uma regido vinculada e depen-
dente diretamente do controle do Governo Federal. Os dois gover-
nantes tiveram estreita ligacdo com partidos politicos, representan-
do o Territério do Amapéa como deputados federais e tendo parentes
em cargos eletivos na administracdo publica do Amap4, sinalizando a
formacao das primeiras oligarquias familiares que ocuparam espacos
concomitantes no campo politico local e nacional.

No caso do primeiro governador do Amap4, foi estabelecido um
dominio denominado Janarismo que teve inicio em 1943 com a sua
nomeacao para governador do Territdrio e se estendeu até quando,
enfraquecido em termos de representatividade, o resquicio da oligar-
quia sofreu derrota eleitoral em 1970 ndo sendo o seu nome aprova-
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do para representar o Amapa no Parlamento Nacional (DOS SANTOS,
2013). Nesse periodo, as importantes e significativas transformacoes
econdmicas, espaciais, urbanas e institucionais que ocorreram fo-
ram acompanhadas por uma ambiéncia que também incorporava um
projeto de mudanca social influenciado pelo paradigma do Governo
Vargas, com fortes tracos de politica higienista, discurso etnocentri-
co que visava “formar” o cidaddo amapaense-brasileiro e estilo cen-
tralizador-autocratico na conducao da gestao (DA SILVA, 2007; LEAL,
2009; LOBATO, 2014; DIAS, 2014).

Frente a auséncia de um viés democratico na conducao da gestao
local, aliada a perseguigoes politicas aos que sinalizavam represen-
tar dissondncias com a oligarquia que se estabelecia, surgiram tam-
bém grupos de oposicao partiddria, sindical, estudantil e de diversas
outras liderancas locais que se renovaram e gradualmente se fortale-
ceram durante os 35 anos em que o janarismo se instituiu (LOBATO,
2015; DOS SANTOS, 2013).

No que se refere ao governador Annibal Barcelos, sua trajetéria ini-
ciou anos apds o esvaziamento do janarismo, no final da década de
1970, em um periodo de organizagdo do especo amapaense denomi-
nado por Porto (2003, p. 128-142) de Planejamento Estatal e Diversifi-
cacao Produtiva. Durante o tempo em que esteve a frente do territo-
rio, Annibal conduziu a méquina burocratica em uma narrativa que
sinalizava um projeto de governo visando criar condi¢des para a ad-
ministracao publica implementar acdes fundamentadas em planos
de desenvolvimento local e aplicar investimentos em obras de in-
fraestrutura, com efeitos perceptiveis nos nticleos urbanos de Macapa
e demais municipios, por exemplo a expansdo da rede de ensino,
construcao de pracas, recapeamento da malha viaria, dentre outras
acoes (PENNAFORT,1994).

A maneira carismaética, simples, objetiva e assistencialista de apro-
ximacdo com a sociedade fez com que Annibal Barcelos adquirisse
popularidade associada a imagem de um governador paternalista,



“Todo Poderoso” e distribuidor de empregos e de outros recursos, re-
forcando uma cultura de dependéncia, a medida que a economia lo-
cal se fundamentava principalmente nos salarios do funcionalismo
publico, na construgéo de obras ptblicas e na iniciativa privada (MO-
RAIS, 2009, p.50-56).

Por mais que membros de sua familia integrassem acoes asso-
ciadas ao seu governo, como evidenciam relatos de Pennafort (1994,
p.55-56), somente a partir da transformacao do Territério Federal em
Estado que outros familiares de Annibal Barcelos comecaram a in-
tegrar o campo politico local através da via eleitoral. Entretanto, di-
ferente da oligarquia janarina, a entrada dos Barcellos nas disputas
eleitorais foi dividida com um niimero ampliado de liderancas e cor-
rentes politicas dentro de um ambiente que, assegurado por marcos
legais, se tornava mais democratico e participativo.

Nesse contexto, com o término do regime militar e a aprovacédo da
Nova Constituicdo de 1988, o Amapa foi transformado de Territério
em Estado Federado®, iniciando-se uma outra fase em seu desenvol-
vimento com a incorporacao de novos condicionantes regulatdrios,
institucionais, politicos e econd6micos que impactaram as dinami-
cas locais.

Ao observar as principais acdes consideradas relevantes por
Abrantes (2014) na organizacao socioespacial do Amap4, desde a sua
estadualizacdo em 1988 até o ano de 2006, verifica-se que esse proces-
so de mudanca tem sido influenciado pelos esfor¢os de organizacao
institucional do Estado; de planejamento urbanistico; de reordena-
mento territorial e de ampliacdo de opg¢des para o desenvolvimen-
to da economia local. No Quadro 3 destacam-se as mudancas que
se associam ao escopo deste estudo, acrescentando outras acoes re-
levantes: a criacao das primeiras Instituicdes de Ensino Superior em
Macap4; elaboracao dos Planos Diretores de Macapa; deliberacédo/re-

16. Art. 14 da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil aprovada em o5 de outubro de 1988.



gulamentacdo das transferéncias das terras da Unido para o estado do

Amap4d e a criacdo/regulamentacdo da Zona Franca Verde de Macapa

e Santana.

Quadro 3 - Agdes geradoras de impacto na organizacdo socioespacial do Amapa (1988-2016)

ANO ACAO 0BJETIVO

1988 -Transformacdo do Territorio Federal do Amapd em Es- -Promover a reestruturacdo politico-administrati-

tado. va nacional.

1989 -Criagdo da Floresta Nacional do Amapd. -Manter a diversidade ecoldgica, amostras de ecos-
sistemas em estado natural e apoiar o desenvolvi-
mento florestal dos demais recursos naturais.

1990 -Criacdo da Reserva Extrativista do Rio Cajari. -Viabilizar a exploracdo autossustentavel de exem-
plares naturais pertencentes a biota, sem prejuizo da

-Criagdo da 12 Universidade do Amapd (UNIFAP). conservagab ambienta

. : - D Ivimento do Ensi ior no Estado.
-Elaboragdo do Plano Diretor de Macapd. (Ndo aprovado esenolimento do Ersino Super\/orno ot )
pela Camara Municipal). -Ordenamento Territorial do Municipio de Macapa.

1991 Criacdo da Area de Livre Comércio de Macapa e Santa- | -Promover o desenvolvimento das regides frontei-

na (ALCMS). rigas e incrementar as relacdes bilaterais com pai-
ses vizinhos, sequndo a politica de integragdo lati-

. . . no-americana.

-Demarcacdo da Reserva Indigena dos Uacd. O-americana ) )

-Reqularizar terras indigenas no Amapa.
1992 -Requlamentagdo da ALCMS. -Organizar e reqularizar a ALCMS.

-Demarcacdo da Reserva Indigena de Jumind. -Reqularizar terras indigenas no Amapd.

-Criacdo da drea de protecao ambiental do Curiad. -Proteger e conservar os recursos ambientais e 0s

-Plano de Acdo Governamental do Amapd. ecossistemas ali existentes.

-Criagao dos municipios de Pedra Branca do Amapard, Ser-| -Primeiro Plano de Governo do estado do Amapa.

ra do Navio, Cutias, Pracuuba, Porto Grande e Itaubal, por | -Realizar a reorganizacdo territorial politico-adminis-

desmembramento do Municipio de Macapd. frativa no Amapa.

-Criagdo da 12 Instituicdo de Ensino Superior do Ama- -Desenvolvimento do Ensino Superior no Estado.

pd (CEAP).

1994 -Criagdo do Municipio de Vitdria do Jari, por desmembra- | -Realizar a reorganizacdo territorial politico-adminis-

mento do municipio de Laranjal do Jari. frativa no Amapa.

1995 -Implantacdo do Programa de Desenvolvimento Sustentd- | -Redirecionar as estratégias de desenvolvimento para

vel do Amapa (PDSA). 0 estado do Amapd sob a 6tica da sustentabilidade.

1997 -Saida da ICOMI do Estado”. -Reqularizar as terras indigenas do Estado.

-Demarcacdo da Reserva Indigena Parque do Tumucu- -Explorar o potencial florestal da reserva do vale do
maque. rio Jari, notadamente Castanha-do-Pard;.

-Criagdo da Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do

Rio Iratapuru.




Quadro 3 - Acdes geradoras de impacto na organizacdo socioespacial do Amapa (1988-2016)

ANO ACA0 OBJETIVO
1998 -RevisAo da criagdo da Area de Protecéio Ambiental do -Disciplinar o processo de ocupacao das terras e pro-
Curiali. mover a protecdo dos recursos abidticos e bidticos
dentro de seus limites.
2001 -Estabelecimento da transferéncia das terras da Unido -Requlacdo fundidria das terras da Unido no esta-
para 0 Estado do Amapd. do do Amapd.
2002 -Criacdo do Parque Nacional Montanhas do Tumucuma- | -Assequrar a preservacdo dos recursos naturais e da
que. diversidade bitica, proporcionar a realizacdo de pes-
quisas cientificas e o desenvolvimento de atividades
de educacdo, recreacao e turismo ecologico.
2003 -Criacdo da Regido Metropolitana de Macapa (Macapa-
-Santana-Mazagao)
2004 -Flaboracdo do Plano Diretor de Macapa -Ordenamento Territorial do Municipio de Macapa.
2006 -Implantacdo do Plano de Desenvolvimento Integrado -Plano de Governo Estadual ancorado no desenvolvi-
Amapa Produtivo. mento da economia fundamentado no conceito de Ar-
ranjos Produtivos Locais
2009 -Criacdo da Zona Franca Verde de Macapd e Santana (ZF- | -Fixacdo de empresas industriais de produtos origind-
YMS). rios das florestas locais.
2015 -Requlamentacdo da Zona Franca Verde de Macapd e San- | -Estabelecer diretrizes para a fixacao de empresas in-
tana (ZFVMS). dustriais de produtos originarios das florestas locais.
2016 -Efetivacdo da transferéncia das terras da Unido parao | -Transferéncia das terras da Unido para o Estado do
Estado do Amapa. Amapa.

Fonte: Adaptado de Porto (2003) e Abrantes (20%4), com acréscimo do autor para o perfodo de 2007-2016

O Amap4 contemporaneo, cujo processo interno de divisao territo-

rial estd representado na Figura 8, possui uma populagdo estimada de

766.679 habitantes em 20157 e, conforme estudos de Filocredo (2014),

se apresenta como um Estado predominantemente florestal (havendo

73,4% de sua area protegida por unidades de conservacdo ambiental

e de reservas indigenas), com sociedade urbana fortemente concen-

trada na regiao metropolitana de Macapa (onde reside 80% de toda a

populacao do Estado), possuindo elevada taxa de migragao em pro-

cesso de declinio (31,5% de migrantes residiam no Estado, segundo o

censo IBGE-2010, com predominio de pessoas oriundas dos estados

17. IBGE-Estados@. Disponivel em: < http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil. php?sigla=ap>. Aces-

SO em: 12 jun. 2016.




do Par4 e do Maranhio), com Indices crescentes de Desenvolvimen-
to Humano (estando, entretanto, os municipios amapaenses entre os
piores indicadores na satide do Brasil) e com um significativo déficit
habitacional especialmente nas cidades. Ainda em seu estudo, Filo-
credo observa que o Amap4a herda caracteristicas da fase de Territ6-
rio Federal, possuindo, no setor de servicos, a maior contribuicdao na
formacao da riqueza local (na ordem de 66% do PIB em 2010), sendo
a administragdo publica a maior fonte geradora de empregos e paga-
dora de salarios formais, havendo também dependéncia de producao
agricola de outras regides, com expectativas de melhoria com o aque-
cimento do setor agropecuadrio.

Figura 8 — Evolucdo histdrico-geografica e politica do Amapd (Macapa e a Génese dos outros municipios do Estado)
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Fonte: IEPA (2008, p. 33)

Macap4d, na qualidade de municipio e sede da capital do Amaps,
representa o nucleo demogréfico convergente das decisdes politico-
-administrativas do Estado e também € influenciado diretamente pe-
las politicas implementadas na regiao. Para Porto (2014), as propostas
institucionais e nao institucionais atualmente existentes de estrutu-



racdo da territorialidade amapaense™, possuidoras de condicoes de
promover costuras, trocas e interacdes nos ambitos social, politico e
econdmico, sdo os Polos Regionais Turisticos Amapaenses; a Faixa de
Fronteira; o Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Susten-
tavel do Polo Maracd-Cunani (PDTIS-AMAPA); a Floresta Estadual de
Producao (FLOTA); a Amazo6nia Setentrional Amapaense e a Territo-
rializacao do Amap4 Produtivo. Além destas, convém incluir a area de
Livre Comércio de Macapé e Santana (ALCMS) e a Zona Franca Ver-
de de Macapa e Santana (ZFVMS), as quais, em conjunto, incorporam
vérios municipios nos seus campos de abrangéncia (Quadro 4)

Quadro 4 - Opcdes institucionais e ndo institucionais de territorialidade do Amapa Continua...

N | OPGAO DE TERRITO- [ DESCRIGAO MUNICIPI0S DIRETAMENTE
RIALIDADE ENVOLVIDOS
1 Polos regionais turisticos | Cinco polos (Castanhais; Tumucumaque; Meio do Mun- | Todos
amapaenses do; Extremo Norte; e Pororoca) indicados pela Secre-
taria de Turismo do Amapa para explorar as potencia-
lidades turisticas.

2 Faixa de fronteira Faixa estabelecida em 150km de largura (Lei Oiapoque, Laranjal do Jari, Ama-
6.634/1979), paralela a linha divisdria terrestre do ter- | pd, Serra do Navio, Pedra Bran-
ritdrio nacional. ca do Amapari, Calcoene, Pra-

cuuba e Ferreira Gomes.

3 Regionalizagdo do Pla- | A delimitacdo dessa drea visa orientar os programas, | Macapd, Santana, Mazagdo,

no de Desenvolvimen- | projetos e investimentos para a consolidacdo des- Porto Grande, Ferreira Gomes,
to Integrado do Turis- | te Polo para os mercados nacional e internacional, no | Tartarugalzinho, Pracuuba, Ama-
mo Sustentavel do Polo | curto e médio prazo, otimizando os esforcos j exis- | pa, Calcoene e Oiapoque Serra
Maraca-Cunani (PDTIS- | tentes por parte do Governo do Estado, e outros par- | do Navio e Cutias do Araguari
-AMAPA) ceiros para difusdo da marca (Maraca-Cunani).

18. O sentido dado ao termo “territorialidade amapaense” no presente estudo parte do pressuposto
apresentado por De Souza (2000, p. 111) de que “todo espago definido e delimitado por e a partir de re-
lag@o de poder é um territdrio, do quarteirao aterrorizado por uma gangue de jovens até o bloco cons-
truido pelos Pafses-membros da OTAN’, sendo constituido em escalas temporais e existenciais distin-
tas. Sobre este aspecto, longe de significar um imperativo de controle, cuja melhor designacao estaria
circunscrita ao termo territorialismo, “a Territorialidade, no singular, remete a algo extremamente abs-
trato: aquilo que faz qualquer territério um territdrio, isso é, [...] relacées de poder espacialmente deli-
mitadas e operando sobre um substrato referencial. As Territorialidades, no plural, significam os tipos
gerais em que podem ser classificados os territérios conforme suas propriedades, dindmicas etc.” (DE
SOUZA, 2000, p. 98-99).



Quadro 4 - Opcdes institucionais e ndo institucionais de territorialidade do Amapa Continua...

Producdo (FLOTA)

n°1.028/2006.

N° | OPCAO DE TERRITO- | DESCRICAO MUNICiPI0S DIRETAMENTE
RIALIDADE ENVOLVIDOS
4 Floresta Estadual de Floresta Estadual do Amapa, criada pela Lei estadual | Mazagdo, Porto Grande, Pedra

Branca do Amparai, Serra do Na-
vio, Ferreira Gomes, Tartarugal-

zinho, Pracuuba, Amapa, Calcoe-
ne e Oiapoque

dmapaense

redes geograficas, com destaque para 0s eixos fluviais
e rodovidrios através da sequinte sub-regionalizacdo:
Mundo das aquas; das Ilhas da foz do Amazonas; de
Macapd; dos lagos; de fronteira; do vale do Jari e das
freas Protegidas.

5 Territdrios do Amapa Aglomeracoes mapeadas produtivas no Estado, visan- | Todos
Produtivo do selecionar Arranjos Produtivos Locais potenciais
prioritarios para serem objeto do Plano de Desenvolvi-
mento Integrado “Amapa Produtivo”.
b Amazonia setentrional | Confiquracdo espacial através das articulacbes de suas | Todos

7 frea de Livre Comér-

na (ALCMS)

cio de Macapd e Santa-

Regido criada pela Lei 8.387/1991 de estimulo a0 co-
mércio com redugdo de ICMS.

Macapa e Santana.

8 Zona Franca Verde de

Macapa e Santana (ZF-

Regido criada pela Lei 11.898/2009 de estimulo ao se-
tor industrial, com incentivos fiscais para industria de

Macapa e Santana.

MS) produtos florestais.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Porto (2014)

Ao analisar conjuntamente as oito plataformas apresentadas e
suas respectivas demarcacoes espaciais (Anexo A), surgem duas con-
sideracoes relevantes a serem destacadas. A primeira diz respeito ao
fato de que o Municipio de Macap4d tem sua territorialidade englo-
bada diretamente na quase totalidade das plataformas, sendo sujei-
to as influencias e efeitos positivos/negativos dos processos e dina-
micas geradas por todas as opcoes. J4, a segunda consideracao esta
relacionada ao fato de que cada op¢ao de estruturacao da territoria-
lidade amapaense exige, por sua prépria natureza, a implementacgao
de processos participativos de planejamento e gestao integrados para
que as dinamicas de costuras, trocas e interacoes proporcionem o mi-
nimo de efeito transformador capaz de gerar apropriacoes e desen-
volvimento locais.



Dessa forma, ao olhar para o Macapa contemporaneo percebe-se
que sua configuracao se apresenta como resultado de uma confluén-
cia migratoria, existente desde o século XV, envolvendo a participa-
cao de indios de diversas etnias, espanhdis, portugueses, holandeses,
ingleses, franceses, acorianos, marroquinos e brasileiros em proces-
sos singulares de ocupacao e disputas de ressignificacdo de espacos
erelacgoes.

Segundo Tostes (2014, p. 27-29), 0 processo histérico e social de
ocupacao e expansdo urbana do municipio, demarcado pela Fortale-
za de Sdo José de Macapa como principal elo entre passado e presen-
te, se desenvolveu em trés periodos; o primeiro corresponde ao pro-
cesso de formacao da vila de Sao José de Macap4, e sua ascensdo a
categoria de cidade, perdurando até a criacdo do Territério Federal
do Amap4; o segundo periodo abrange sua elevacao a capital, com a
criacdo do Territorio Federal, até a transformacao do Territério Fede-
ral em Estado da Unido; e o terceiro corresponde ao periodo que vai
da criacdo do estado do Amapa até os dias de hoje.

Esse fendmeno vem operando em um palco caracterizado por ex-
pressivas disputas, as quais envolvem ressignificacoes de identida-
des, espacos e tempos nas relacoes entre “estabelecidos” e “novos’,
frequentemente acompanhados por leituras colonialistas e etnocén-
tricas associadas a transformacoes de estruturas territoriais existen-
tes, implantacdo de novas e de apropriacoes simbdlicas que perdu-
ram até hoje.

No primeiro periodo da formacao de Macap4 as disputas simbdli-
cas foram centralizadas no ideério de conquista militar, colonizacdo e
povoamento, conforme se evidencia nos estudos de: De Aratjo (1992,
p. 145-198) sobre a vila de Sao José de Macap4d; Gallois (1993) sobre a
maneira pela qual os Waidpi® se relacionavam com o Mairi*°; Tostes e

19. Waiapi-tribo indigena que vivia em ambos os lados da fronteira entre o Brasil e a Guiana France-
sa (GALLOIS,1993,p.9-10).
20. Mairi- Nome dado pelos Waidpi a Fortaleza de Sao José de Macapa (GALLOIS,1993,p.17).
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Tavares (2014), Brito (2014) e Canto (2014) sobre a relacao da Fortale-
za de Macapa com a histdria e apropriacées simbdlicas da sociedade
macapaense; Da Costa (2011b) sobre o modo com que o poder metro-
politano da Coroa Portuguesa se refletiu no ordenamento dessa re-
giao colonial; e o de Reis (1949, p. 12-112) sobre os antecedentes hist4-
ricos e politicos do Territério Federal.

No segundo periodo da formacao de Macapa as disputas simbé-
licas foram centralizadas nas narrativas de seguranca nacional, ocu-
pacao territorial e progresso, conforme se constata nos estudos de
Nunes (1946), Reis (1949, p. 112-129), Berenji e Albuquerque (1971) e
Governo (1982?) sobre as condicionantes da criagdao do Territério e as
acoes previstas/realizadas nesse periodo; nos de Da Costa (2011a) re-
lativos aos efeitos das politicas implementadas no Territorio Federal
do Amapa no modo de vida maritimo-fluvial dos habitantes de Ma-
cap4; e nos estudos de Da Silva (2007) e Pennafort (1994) sobre as ca-
racteristicas de gestao dos governadores Janary Gentil Nunes e Anni-
bal Barcellos, respectivamente.

No terceiro periodo da formacdo de Macap4d, correspondente aos
dltimos 28 anos dessa cidade, que assume também a qualidade de ca-
pital do estado do Amap4, as disputas simbdlicas se aglutinam nas
narrativas de sustentabilidade ambiental-economica, de globaliza-
¢ao (incluindo o reconhecimento das relagoes locais com a faixa de
fronteira) e da gestao territorial frente as dindmicas de ocupacéo ur-
bana no municipio. Essas narrativas sao perceptiveis ao se observar as
propostas do Plano de Desenvolvimento apresentadas pelo Governo
do Estado (AMAPA, 1995; 2005), comentadas por Martins et al (2000)
e Abrantes e Fernandes (2008), além dos estudos de Pinto (2011), Da
Silva (2011) e Porto (2014) sobre os vinculos entre dindmicas globais/
locais com a posicao estratégica da faixa de fronteira, e os de Tostes
(2006; 2012; 2014) sobre as caracteristicas dos processos locais de ocu-
pacdo urbana.
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O pulsar sociocultural, politico e economico de Macapé do século
XXI traz em si as caracteristicas de uma realidade composta por uma
sociedade em crescimento, rica em tracos identitérios singulares, que
se encontram em continuo processo de hibridizacao entre as cultu-
ras locais existentes e a emergéncia de novos valores globais presen-
tes nas conexoes mididticas e migracoes. Sob esse prisma, o processo
de formacdo e transformacao da sociedade macapaense contempo-
ranea é acompanhado por ajustes, apropriacoes, dilemas e contrastes
em diversos campos, a exemplo de sua dimenséao fronteirica, de suas
vocagoes econdmicas, de suas perspectivas de desenvolvimento e de
sua condicdo urbana.

Nesse sentido, vale destacar que, por mais que o Municipio de Ma-
capé nao esteja dentro da faixa de fronteira, ele é diretamente impac-
tado pelos efeitos provenientes da construcdo da Ponte Binacional
(CARTRO; PORTO, 2007), mesmo que as sociedades locais, tanto do
Amapa quanto da Guiana Francesa tenham sido deixadas a margem
das principais tomadas de decisao (D’HAUTEFEUILLE, 2009).

Em relagao ao aspecto econdmico, por mais que o Estado pos-
sua um significativo peso no processo de producao de riquezas locais
(CHELALA, 2008), nao se pode deixar de considerar o papel que as re-
des de comércio exercem na configuraciao urbana de Macapa (TOR-
RINHA, 2015), e os impactos que a Zona Franca Verde de Macapé e
Santana provavelmente irdo provocar na regiao. Inclusive convém des-
tacar que, no que se refere a relacao de centralidade existente nos mu-
nicipios de Macap4d e Santana, que se expressa também por um pro-
cesso continuo de conurbacao metropolitana, constata-se que essa
relacao ainda nao é acompanhada por acoes compartilhadas e proces-
sos consolidados de planejamento e gestao integrados, como é possi-
vel perceber ao serem analisados os Planos Diretores dessas duas re-
gioes (DE SOUZA, 2014; PORTO et al; 2009; TOSTES et al, 2015).

Na perspectiva do processo de urbanizacdo contemporanea, Ma-
capd ainda convive com impactos de politicas e a¢des juridicas, insti-
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tucionais, tecnolégicas, infraestruturais, administrativas, trabalhistas
e educacionais elaboradas externamente e implantadas localmente,
denominadas por Porto et al (2007) de “préteses’, sem as devidas ca-
libragens e ajustes frente a realidade existente. Esse fenomeno € per-
ceptivel, por exemplo, nos processos de ocupacao e transformacao do
centro urbano e orla de Macapa (DOS SANTOS, 2010; PESSOA;VENE-
RA, 2013; DA COSTA, 2011a; SACRAMENTO, 2015); nos processos de
segregacdo espacial induzidos pelos Planos Diretores e pela falta de
planejamento prévio de preservagao das areas de ressacas* (BARBO-
SA, 2013); pelos recentes processos de verticalizagao e construcao de
loteamentos fechados em Macapa (AMARAL; MELQ, 2013), e pelos
conflitos existentes entre diversos agentes que disputam a legitimida-
de e o controle simbdlico de ocupacdes territoriais em areas de res-
saca e quilombolas, cujas caracteristicas sao detalhadas nas obras de
Cantuaria e Ribeiro (2012), Vargas e Bastos (2013), Portilho (2010), Via-
na e Martins (2014), Campos (2014) e Scheibe (2015; 2016).

E dentro desse contexto amazonico e fronteirico que Macap4, “Es-
tancia das Bacabas’, “Terra da Aldeia dos Tucujus’, atualmente capital
do estado do Amap4, emerge do lado esquerdo da foz do rio Amazo-
nas como ponto geopolitico estratégico da regido norte do Brasil com-
posto por uma sociedade que vivencia as primeiras décadas de uma
regido que recentemente conquistou autonomia territorial na quali-
dade de Unidade Federativa de um pais continental.

2.2 SOB A EGIDE DA REDEMOCRATIZAGAO: QUANDO 0 TUCUJU CONTEMPORANEO
SURGE

21. “Estes sao lugares alagados, imidos, nas regioes baixas da cidade que se tornam pequenos la-
gos por influéncia das marés nos periodos do inverno amazénico [...]. Sao espécies de varzeas, man-
gues, banhados. [...]. No verdao amapaense, de final de junho até a metade de dezembro, estas éreas di-
minuem a intensidade da agua, ficando apenas com a terra imida e evidenciam uma vegetacao verde
brilhante, formada por plantas aquéticas.” (SCHEIBE, 2015, p.1)



Ao tecer uma visdo de sobrevoo pelas dindmicas e configuracoes con-
temporaneas® da ambiéncia politica na “Terra dos Tucujus’, optou-
-se por trilhar um caminho metodolégico que buscou integrar técni-
cas de coleta e andlise de dados através da obtencao de informacgoes
em fontes bibliogréficas e documentais que discorrem sobre a histo-
ria da regido; em entrevistas com pesquisadores e articulistas que, em
seus estudos, tém se debrucado sobre a realidade local®; e em bancos
de dados/relatérios disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral.

A utilizacao integrada dos métodos reputacional e posicional para
a identificacao da configuracdo das liderancas no campo politico lo-
cal se apresentou como rota adotada. Esses métodos, considerados
importantes na identificacdo de lideres por Chilcote (1990), foram
adaptados ao propdsito deste estudo e se caracterizaram pela identi-
ficacdo de pessoas e familias de influéncia na area politica por parte
dos entrevistados (método reputacional) e pela identificacdao de pes-
soas em posicoes de poder pretendido nas candidaturas e obtido nas
vitorias eleitorais contemporaneas divulgadas no site do Tribunal Su-
perior Eleitoral (método posicional).

Vale destacar que ao se lancar esse olhar sobre o campo politico
macapaense, ancorado nas reflexdes de Bourdieu (2007; 2011), perce-
be-se a ambiéncia politica como campo distinto, composto por agen-
tes que disputam o monopdlio do direito de falar e agir em nome de
parte ou da totalidade da sociedade, com um modus operandi in-
fluenciado por determinantes estruturais, econémicos e sociais, cen-
trado na concorréncia pela mobilizacado de maior nimero de pessoas
legitimadoras de seus discursos. Os atores que integram esse cam-
po configuram uma elite politica local que se encontra em constante
disputa simbélica por posicionamentos na estrutura do Estado, tanto

22. Adelimitacdo temporal de contemporaneidade assumida, para efeito deste trabalho, vai do dia o5
de outubro de 1988 (criacao do estado do Amapad) até os dias de hoje.

23. Critérios de selecdo dos pesquisadores entrevistados, listagem codificada, e sinopse curricular no
Apéndice A.



sob a forma de ocupacao de postos quanto de militantes ligados a es-
ses postos.

Por mais que os integrantes da elite politica de determinada regidao
possam ser distintos ou intimamente entrelacados com a classe do-
minante local*, optou-se por realizar uma leitura circunscrita a esfera
eleitoral, sem adentrar nas camadas de ocupacao de posicoes na es-
trutura do Estado para além dos cargos eletivos dos poderes executi-
vo e legislativo.

Mesmo consciente de que as relacdes de parentesco, de amizade e
ideoldgicas existentes entre as pessoas que ocupam as mais variadas
posicoes na institucionalidade do Estado sejam fundamentais para
um entendimento mais profundo das estruturas de poder, assume-se,
no escopo deste estudo, o pressuposto de que os que se candidatam
a ocupar cargos eletivos na gestdo publica integram uma parcela da
sociedade (elite politica) diretamente vinculada aos processos deci-
sérios sobre a politica local. Nesse sentido, destaca-se que o entendi-
mento de elite politica aqui concebido vai além de uma visao estati-
ca e cristalizadora que divide a sociedade em um grupo de pequenas
elites dirigentes (integradas na estrutura de poder através da riqueza,
prestigio social e pela utilizacao da maquina politica) e uma grande
massa de dirigidos que remete frequentemente ao reforco ou justifi-
cacao de regimes fortemente totalitarios (MARTINEZ, 1997; DA SILVA,
2008). Sob a perspectiva da dinAmica democratica contemporanea,
a elite politica é aqui entendida como fruto de um processo virtuo-
so que combina competicdo e participagdo, tendendo a produzir uma
ambiéncia politica caracterizada pela existéncia de processos cres-
centes de representacao de preferéncias e interesses, renovacoes de
liderancas politicas, aumento da politizacao do eleitorado e constante

24. A distingdo feita por Chilcote (1990, p. 6) refere-se 4 compreensao de que a classe dominante tra-
dicionalmente é composta de um grupo pequeno de familias cujo poder se origina na detencao de ter-
ras ou propriedades produtivas e a elite politica é representada por pessoas cujo poder se origina em
sua posicao na estrutura do Estado.



ajustes retoricos e de praticas parlamentares em funcao das expectati-
vas dos eleitores (HOLLANDA, 2011, p.43).

Entretanto, é oportuno chamar a atenc¢do para o risco de, inadver-
tidamente, considerar-se a redemocratiza¢ao, e a consequente trans-
formacao do Territério Federal do Amapa em Estado, como marco
substantivo a partir do qual foram criados os canais e mecanismos
institucionais de didlogo, acesso e de ascensao entre a sociedade e a
estrutura de poder politico locais.

Por mais que a partir da criacdo do estado do Amap4, em 1988, te-
nham ocorrido significativas e profundas transformacées politicas, de-
vido a alteracao nas assimetrias de poder entre o governo central e as
estruturas locais de gestdo, impulsionadas principalmente pela autono-
mia politica, administrativa e financeira adquiridas, vale destacar que o
envolvimento da comunidade macapaense na gestdo politica local en-
contra-se registrado desde 1758, quando o povoado foi elevado a vila e se
instituiu o Senado da Camara de Macapé como primeira instancia cria-
da de representacao social composta por seis colonos na qualidade de
Oficiais da Camara® (DOS SANTOS, 2013, p. 169-170). Longe de ser uma
instancia decorativa na estrutura de poder governamental da época, os
Oficiais da Camara, ja em 1759, protagonizavam intensos conflitos com
o comandante da Vila de Macapa frente as demandas vinculadas aos in-
teresses de setores da sociedade local (DE ARAUJO, 1992, p.177). Ainda é
importante frisar que, mesmo dissolvida nos periodos de 1890 até 1935,
e de 1937 até 1969, a Camara de Macap4d, quando instituida, sempre foi
locus de ocupacio disputado pela elite politica local (CAMARA, 2015),
atualmente composta por um quadro de servidores e um parlamento de
23 vereadores cuja relacao dos eleitos, em 2012, encontra-se no Anexo B.

O envolvimento de liderancas locais em processos de ressigni-
ficacdo politica também é encontrado em registros e relatos histori-

25. Relagao dos primeiros colonos representantes da sociedade macapaense no Senado da Camara
encontra-se no Anexo B.



cos pré-estadualizagdo, como nos exemplos da representacao dirigi-
da, em 1870, a Camara dos Deputados do Império brasileiro por 387
membros da sociedade macapaense, propondo a emancipacao de
Macapa para capital de uma nova provincia denominada, a época,
de Pinsonia (DE ALMEIDA 1873, p.XI-XXIV); da representacgao dirigi-
da, em 1920, ao Presidente da Republica, por diversas liderancas lo-
cais de Macaps, solicitando que a regido fosse desmembrada do esta-
do do Para (REIS, 1949, p.178-180); da participacdo de estudantes em
manifestacoes reivindicatdrias desde a década de 1950 (RODRIGUES,
2009), dentre outras, as quais nao sao citadas, aqui, pelas limitacoes
inerentes a este estudo. Entretanto, estudos aprofundados sobre o en-
volvimento de segmentos da sociedade macapaense nesses processos
poderdo fazer uso das categorias de andlise presentes nas teorias dos
movimentos sociais, em especial daquelas vinculadas ao paradigma
latino-americano, conforme sugere Gohn (2012, p. 211-345).

Ja, conforme descreve Dos Santos (2006, p. 47-100), as mobiliza-
¢oes politico-partiddrias locais surgiram apenas em 1945, com a cria-
cdo do Partido Social Democratico-PSD*® sob forte influéncia janaris-
ta alinhada a politica de Getulio Vargas, seguida pela formacao, em
1946, da primeira frente de oposicdo politica ao governo, aglutinada
no Partido Trabalhista Brasileiro-PTB, e do primeiro governo de coa-
lisao partidaria PSD-PTB, em 1951. Com o fim da ditadura, em 1985, foi
realizada a primeira eleicdo direta para a Prefeitura Municipal de Ma-
capd, sendo eleito para prefeito o Sr. Raimundo de Azevedo Costa do
Partido do Movimento Democréatico Brasileiro-PMDB.

Nos trinta e um anos compreendidos entre 1985 a 2016, a sociedade
macapaense participou de dezesseis disputas eleitorais, envolvendo
nove pleitos municipais e sete estaduais, elegendo um total de nove
liderancas locais para ocupar os cargos de governador e prefeito, con-
forme descrito no quadro a seguir.

26. ARelagao dos primeiros membros do Diretério Territorial do PSD encontra-se no Anexo B.



Quadro 5 - Governadores do Amapa e Prefeitos de Macapa eleitos (1985 até 2016)

ANO | ELEICRO CANDIDATO ELEITO PARTIDO PERIODO DE MANDATO
1985 Municipal Raimundo de Azevedo Costa PMDB 1986-1988
1988 Municipal Jodo Alberto Rodrigues Capiberibe PSB 1989-1992
1990 Estadual Annibal Barcellos PFL 19911994
1992 Municipal Jodo Bosco Papaléo Paes PSDB 1993-1996
1994 Estadual Jodo Alberto Rodrigues Capiberibe PSB 1995-1998
1996 Municipal Annibal Barcellos PFL 1997-2000
1998 Estadual Jodo Alberto Rodrigues Capiberibe PSB 1999-2002
2000 | Municipal Jodo Henrique Rodrigues Pimentel PSB 2001-2004
2002 Estadual Antonio Waldez Gdes da Silva POT 2003-2006
2004 Municipal Jodo Henrique Rodrigues Pimentel PT 20052008
2006 Estadual Antonio Waldez Gdes da Silva POT 2007-2010*
2008 | Municipal Antonio Roberto Rodrigues Gdes da Silva POT 2009-2012
2010 Estadual Carlos Camilo Goes Capiberibe PSB 2012014
201 Municipal Clécio Luis Vilhena Vieira PSol 2013-2016
204 Estadual Antonio Waldez Gdes da Silva POT 2015-2018
2016 Municipal (lécio Luis Vilhena Vieira REDE 2017-2020

Fonte: TSE (http:/www.tse jus.brieleicoes/eleicoes-anterioresfeleicoes-anteriores)

Nota: (*) Houve a saida do governador no (iltimo ano de mandato visando participar do pleito para o parlamento, sendo
substituido pelo vice-governador. Assumiram, nesta condicao, Maria Dalva de Souza Figueiredo do PT, em 2002, e Pedro Paulo Dias
de Carvalho do PP, em 2010.

A primeira lideranca a ocupar cargo de chefe do poder executivo
em terras Tucujus, através de votacdo direta pela sociedade local, foi
Raimundo de Azevedo Costa que assumiu a Prefeitura Municipal de
Macap4d, em 1985, como candidato filiado ao PMDB. Funcionério pu-
bico e professor, nascido em 1938, na localidade de Matapi-Amapa4,
exerceu durante trés anos um mandato caracterizado por um perio-
do de transicdo e mudancas de paradigmas, quando o Amap4 ainda
era Territério Federal, e pela primeira vez um prefeito assumia o cargo
sem o risco de ser exonerado por determinacao do governador (BRI-
TO; PRADO; COLIBRI, 1999, p. 239-240; JUAREZ, 2012).

A segunda lideranca eleita foi Jodo Alberto Rodrigues Capiberi-
be para também assumir o executivo municipal em 1988 como can-
didato filiado ao PSB. Zootecnista, nascido em 1947, em Afua-Par3,



migrou com a familia para Macapé quando ainda era crianca e por
volta dos dezessete anos se integrou, inicialmente, ao movimento es-
tudantil percorrendo um vasto caminho de militancia politica duran-
te o periodo de ditadura militar, tornando-se, com a esposa e filhos,
exilado politico. Eleito para prefeito de Macapd depois de sua anistia
politica e retorno ao Brasil, Jodo Capiberibe assumiu a gestdo munici-
pal e, posteriormente, se elegeu pelo mesmo partido, em 1994, e, em
1998, para o Governo do Estado, defendendo um projeto de desenvol-
vimento sustentédvel para a regido. Posteriormente, em 2002 e em 2014
foi eleito para o Senado Federal?” (BARBOSA, 1997, p.152-155; MORALIS,
20009, p.73-94; BRITO; PRADO; COLIBRI, 1999, p. 39-41).

A terceira lideranca escolhida pelos macapaenses por sufragio foi
Annibal Barcellos, em 1990, filiado ao PL, para assumir o cargo de pri-
meiro governador do estado do Amap4 eleito por voto direto. Oficial
reformado da Marinha, nascido em 1918 na cidade de Campos - R], ex-
-governador e ex-deputado federal do Territério do Amap4, Barcellos
assumiu o novo governo estadual envolto pela imagem carismatica de
um gestor desenvolvedor de projetos de infraestrutura. Em sua traje-
téria politica, posteriormente foi eleito pelo PFL, em 1996, para o car-
go de prefeito, e, em 2004, para vereador da CaAmara Municipal de Ma-
capa (BARBOSA, 1997, p.36-37; MORAIS, 2009, p.50-56).

A quarta lideranca que surgiu no cenério executivo local foi Joao
Bosco Papaléo Paes ao ser eleito prefeito de Macap4, em 1992, na qua-
lidade de candidato do PSDB. Médico, nascido em 1952 na Cidade de
Belém do Par4, ingressou no funcionalismo publico do Governo do
Estado do Amapa em 1980 e, apds sua gestdo na prefeitura, foi eleito
senador em 2002 pelo PTB e, posteriormente, em 2014, elegeu-se vi-
ce-governador pelo PP (BARBOSA, 1997, p.161-162; BRITO; PRADO;
COLIBRI, 1999, p. 240).

27. TSE (http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais).



A quinta lideranca a entrar em cena foi Jodo Henrique Rodrigues
Pimentel ao ser eleito como candidato do PSB para a Prefeitura de
Macapé em 2000. Engenheiro civil, nascido em Macapd no ano de
1957, Jodo Henrique exercia o cargo de Secretario Estadual de Infraes-
trutura do governo de Jodo Alberto Rodrigues Capiberibe antes de as-
sumir a prefeitura. Foi eleito novamente prefeito de Macapa, desta vez
na condi¢do de candidato do PT, em 2004, e para vereador, também
pelo PT, em 2012*' (COLIBRI, 2002, p. 5-7)

A sexta lideranca a ocupar a gestdo do executivo foi Antonio Wal-
dez Gdes da Silva, candidato do PDT eleito para o governo estadual
em 2002. Técnico Agricola, nascido em Gurupa - estado do Pard, em
1961, veio para o Amap4d ainda jovem e antes de assumir o governo do
estado ja tinha sido eleito deputado estadual pelo mesmo partido, em
1990 e em 1994. Apés a primeira gestao como governador, defendendo
um projeto ancorado no conceito de desenvolvimento com justica so-
cial e de um “Amap4d Produtivo’, foi reconduzido ao cargo, ainda como
candidato da mesma legenda partidaria, na eleicdo de 2006 e, pos-
teriormente, na de 2014* (BRITO; PRADO; COLIBRI, 1999, p. 146-147).

A sétima lideranca local que ocupou um posto majoritério de ges-
tdo publica foi Antonio Roberto Rodrigues Gées da Silva, eleito para
a Prefeitura de Macapa em 2008. Empreséario, nascido em Macapéa no
ano 1966, Roberto Gées, antes de exercer o cargo de prefeito, ja atua-
va na estrutura politica local na funcao de vereador de Macap4, eleito
pelo PSD, em 1990, e deputado estadual eleito, também pelo PSD, em
1994, 1998, 2002, e, pelo PDT, em 2006. Apds o exercicio de gestdo no
executivo municipal foi eleito deputado federal pelo PDT, em 2014*
(BRITO; PRADO; COLIBRI, 1999, p. 150; COLIBRI, 2012, p.14).

A oitava lideranca a assumir posto de gestdo no executivo foi Car-
los Camilo Gées Capiberibe ao ser eleito, em 2010, governador do es-
tado do Amapa como candidato do PSB. Bacharel em Direito, nascido
no Chile em 1972 e filho do ex-governador do Joao Capiberibe, Cami-
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lo, antes de exercer o cargo, ja atuava no parlamento amapaense na
qualidade de deputado estadual eleito pelo PSB em 2006%.

A nona lideranca escolhida para conduzir o executivo em terras
Tucujus foi Clécio Luis Vilhena Vieira, candidato do PSol eleito em
2012 para assumir a gestdo da Prefeitura Municipal de Macapa. Geo-
grafo e professor, nascido em 1972 em Belém do Pard, mudou para
Macapa ainda jovem, e antes de assumir o executivo municipal exer-
cia func¢oes de vereanca no parlamento, eleito pelo PT em 2004 e pelo
PSol em 20082

Quando o campo politico é observado sob a perspectiva dos par-
tidos politicos locais, de acordo com os dados disponibilizados pelo
Tribunal Superior Eleitoral, observa-se que houve um aumento gra-
dual na quantidade de legendas durante os ultimos 20 anos, e os par-
tidos que mais inscreveram candidatos foram o PDT, PSB e PSDB que,
em sua totalidade, aglutinaram pouco mais da metade de todas as
candidaturas registradas, seguidos pelo PT, PMDB, PSC, PTB e PSol,*.
Essa caracteristica aglutinadora dos trés primeiros partidos (e do PT,
PTB e PMDB) se apresenta tanto nas eleicoes municipais quanto es-
taduais. J4, o PSC tem aglutinado candidatos com mais predominan-
cia nas eleicoes estaduais, e o PSol, nas eleicoes municipais (Tabela 1).

Tabela 1- Candidatos Inscritos por Partidos no Estado do Amapa (1996-2016)*
PARTIDOS 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 TOTAL
POT 14 62 24 46 14 2 2 31 34 26 28 328

PSB ] % 17 39 18 49 17 36 34 % 4 28]
PSDB 19 &} 17 31 N I8 13 28 30 18 10 235
PT b [ 17 P 16 18 16 % 15 20 20 201
PMDB 20 B 19 J&} 5 5 15 16 9 16 8 184
PSC 4 13 b 18 9 % ] 2 /] 4 1 180
P1B 18 9 9 20 13 15 14 4l 1 8 ] 1
PSOL - - - = - 1 9 1 43 4 22 146

28. Foram excluidos desta analise os Partidos que fizeram parte das disputas eleitorais no perfo-
do analisado, mas nao inscreveram candidatos a partir de 2008 (PFL; PL; PPB; PST; PAM; PRONA;
PGT e PRN).
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Tabela 1- Candidatos Inscritos por Partidos no Estado do Amapa (1996-2016)*
PARTIDOS 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 TOTAL

PPB/PP™ 16 1 15 17 5 10 19 30 10 1 4 144
PV 4 1 1 1 14 il 10 1 14 16 13 138
PFL 19 31 19 ! 19 18 - - - - - 13
PR - - - = - - 15 9 36 28 13 101
PRTB 14 3 11 1 7 10 J&} 5 100
PSD 18 16 16 1 1 P 10 100
PRP 1 13 2 b 1 18 - 13 - J&) 20 99
PTdo B 1 b 4 15 ! 14 5 9 6 2 4 98
PPS 1 9 10 8 1 9 8 8 b 18 1 91
DEM - = - = - - 9 J4) &} 17 10 84
PCdo B 1 4 5 2 ] 5 10 10 A 1 3 19
PMIN 3 1 8 10 3 17 6 1 6 9 9 19
PL 15 10 1 20 5 5 b6
PSTU 5 3 5 b 8 5 8 5 9 4 58
PSL 14 1 3 1 1 1 1 9 b7
PRB 6 10 [ 1 49
PIN - = - - 1 8 3 9 b 15 5 4
PHS - = - 9 4 8 b 3 2 9 5 46
PCB - - - 1 3 1 3 8 b b 2 40
PEM 15 % 39
PSDC - - - - 5 - . 4 ] 16 9 31
PPL - = - = - - - = 13 10 8 3
P1C - - - - 1 1 3 3 1 9 1 29
PST - - 9 16 - - - - - = - 05
PROS - - - - - - - - - 14 9 &}
PAM - 8 1 3 3 ] - = - = - A
REDE - - - - - - - - - - 20 20
PRONA - 3 5 2 2 3 15
SD - - - - - - - - - 10 3 13
PGT - = - 4 4

PMB - - - - - - - - - - 2 2

PRN 2 2

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no TSE
<http:/www.tse.jus.brfeleicoes/estatisticasirepositorio-de-dados-eleitorais>

Nota: () Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as EleicOes Estaduais e Federais. () Antes de 2003 o PP era
denominado de Partido Progressista Brasileiro (PPB)
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Nas ultimas cinco elei¢oes realizadas no Amapé emergiram no-
vos partidos com capacidade aglutinadora crescente, entre os quais
o PR, DEM e PRB. Entretanto, a capacidade de aglutinacao partida-
ria ndo apresentou correlacao causal confiavel com vitdrias eleito-
rais para maioria dos partidos e, em termos absolutos, os partidos que
mais elegeram candidatos nas elei¢des foram o PDT, PMDB e PSB, se-
guidos do PSDB, PT, PTB e PP, conforme se demonstra na Tabela 2.

Tabela 2 - Candidatos eleitos por Partido no estado do Amapa (1996-2014)*
PARTIDOS 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

PDT | 4 4 b 1 5 3 5 2 4
PMDB 3 6 1 4 1 b 2 3 2 3
PSB 5 3 3 1 5 3 3
PSDB 2 4 1 2 1 2 2 2 2 2
PFL 4 5 3 2 3

PT | 2 2 4 2 2 1 1 1 1
PTB 2 2 3 2 1 I 1 3
PPB/PP™ 2 ! 2 1 2 2

PTdoB 2 1 3 2 1
DEM - - - - - - 1 3 1 4
PL 2 2 - 2 1 1

Py - - 1 1 1 2 1 1 1

PSD | 3 1 2

PSOL - - - - - - 1 1 3 2
PSC - - - = - 1 - 1 1 3
PR - - - = - = 2 - 3 1
PRB - = - = - - - 1 5
PSL - 1 2 1

PCdoB - - - 1 1 1 - 1 -

PCB - - - = - 1 1 - 1

PPS 1 2

PHS - - - - - - 1 - - 1
PRIB - - - = - = - I

PSDC - - - = - = - 1 - 1

29. Foram excluidos desta andlise os Partidos que fizeram parte das disputas eleitorais no perio-
do analisado, mas nao inscreveram candidatos a partir de 2008 (PFL; PL; PPB; PST; PAM; PRONA;
PGT e PRN).



Tabela 2 - Candidatos eleitos por Partido no estado do Amapa (1996-2014)*

PARTIDOS 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
PROS - - - - - - - - - 2

PST - - - 1

PRP - - - - 1

PMN - - - - - 1

P1C - - - - - - - - 1

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no TSE
<http:/www.tse jus.brfeleicoesfestatisticasirepositorio-de-dados-eleitorais>

Nota: () Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleigdes Estaduais e Federais. Foram excluidos os Partidos que
fizeram parte das disputas eleitorais no periodo analisado, mas ndo inscreveram candidatos a partir de 2008 (PFL; PL; PPB; PST:
PAM: PRONA; PGT e PRN); {**) Antes de 2003 o PP era denominado de Partido Progressista Brasileiro (PPB).

As representacdes partiddrias incorporam diferencas ideoldgicas
entre as liderancas que disputam o poder local. A identificacao des-
sas diferencas pode descortinar afinidades politicas, ldgicas de co-
ligacdes e até mesmo diretrizes implicitas de politicas publicas im-
plantadas pelos governos. Tradicionalmente, o uso de classificagoes
ideoldgicas tem agrupado os partidos politicos em escalas dentro dos
extremos esquerda/direita que classicamente estdo vinculados a de-
terminada concepg¢ao quanto ao peso da intervencado do Estado na
economia. Nessas classificagcdes, os partidos posicionados na extre-
midade esquerda tendem a defender o controle governamental pleno
e os partidos posicionados na extremidade direita tendem a defender
uma estrutura de mercado completamente livre.

Mesmo ao saber que lancar um olhar sobre as configuracoes ideold-
gicas partidérias presentes na constru¢do de Macapd contemporaneo
possibilita uma leitura mais apurada do campo politico local, deve-se
estar atento as limitacoes inerentes a esse tipo de classificacao para que
sejam evitados reducionismos extremos sem as devidas relativizacoes.
Essa preocupacao se ancora no fato de que a classificacdo substantiva
esquerda/direita, baseada na concepcao da intensidade do controle do
Estado na economia, possui elementos de distin¢gdo que, muitas vezes,
nao sao facilmente integrados, como as dimensodes progressista/con-



servador, as concepcdes de fundamentalismo/fascismo, as modifica-
¢oes das fronteiras que distinguem as bases sociais representativas dos
partidos e as pautas denominadas pds-materiais: as questdes ambien-
tais, éticas e de nacionalidade (MADEIRA, 2013, p. 151-152).

No que se refere ao sistema partidario brasileiro, Lucas e Samuels
(2011) apresentam evidéncias que apontam para uma nitida falta de coe-
réncia ao ser analisado sob a luz dos mapas ideoldgicos tradicionais, a
medida que se percebe descompasso entre ideologia partidaria declarada
e posicoes ideoldgicas “verdadeiras” dos parlamentares. Sob esse aspecto
vale observar que o dinamismo do sistema partidario tem profunda rela-
¢ao com a forma pela qual o sistema eleitoral se estrutura (BRAGA, 2006)
e que aideologia Esquerda/Direita nem sempre tem se mostrado um forte
determinante no comportamento dos politicos quando comparada as es-
tratégias vinculadas a relacao Governo/Oposi¢ao (ZUCCO JR.,2011).

Em termos de configuracao, enquanto Lucas e Samuels (2011, p.99) ar-
gumentam que, desde 1990 até a publicacdo de seu estudo, “a inica dis-
tingado consistente entre os principais partidos do sistema é aquela entre
o PT e o resto’, Zucco Jr. (2011, p.57-58) afirma que os partidos brasileiros
tém se ordenado no espectro ideolégico de forma bastante compativel
com o esperado, havendo tendéncia de deslocamento de vérios partidos
em direcdo a centralidade, destacando que “a esquerda transitou signifi-
cativamente de uma preferéncia por modelos predominantemente esta-
tais para aceitacao de modelos de equilibrio entre publico e privado”

Adequando as informacées oficiais divulgadas pelos partidos, e
em sites especializados, com as classificacoes ideoldgicas apresenta-
das nos estudos de Madeira (2013) e Zucco Jr. (2011), os partidos ama-
paenses que inscreveram candidatos nos anos de 1996 até 2016 foram
posicionados em uma escala de ordenamento dividida em Partidos
de Esquerda, Centro-Esquerda, Centro, Centro-Direita e Direita, cuja
classificacdo encontra-se no Quadro 6, e a respectiva distribuicao de
candidatos inscritos e eleitos na Tabela 3.



Quadro 6 - Classificacdo Ideoldgica dos partidos que participaram das disputas eleitorais no campo politico lo-

cal de 1996 a 2016.

PSTU; PT.

PST™; PAN™,

ESQUERDA CENTRO-ESQUERDA | CENTRO CENTRO-DIREITA DIREITA
P(doB; PCB; PDT; PMB; PMN; PTN; PV, PHS; PMDB; PR; PSDB; | DEM; PEM; PRB; PROS; | PP*; PRP; RTB; PSD;
PPL; PPS; PSB; PSOL; | SD; PGT™. PTdoB; REDE. PSC; PSDC; PSL; PTB; | PTC; PFL™; PL*; PRO-

NAY PRN™.

Fonte: Baseado em Madeira (2013), Zucco Jr. (2011) e em informacdes disponibilizadas em sites especializados.

Nota: (*) Partido Geral dos Trabalhadores (PGT) incorporado, em 2003, ao Partido Liberal (PL) que se funde com o Partido de
Reedificacdo da Ordem Nacional, PRONA, em 2006 e criam o Partido da Repablica (PR); (**) Partido Social Trabalhista (PST) foi
extinto em 2003. Partido Progressista Brasileiro (PPB) em 2003 mudou seu nome para PP (Partido Progressista). Partido da Frente
Liberal (PFL) foi extinto em 2007. Partido da Reconstrucdo Nacional (PRN) foi extinto em 2001: (***) Partido dos Aposentados da
Nacdo (PAN) incorporado pelo PTB, em 2007 (a sua Classificacao ideoldgica foi associada ao PTB nessa pesquisa).

Tabela 3 - Quantidade de candidatos inscritos e eleitos conforme classificacdo Ideoldgica dos partidos que
participaram das disputas eleitorais de 1996 a 2016.

Quantidade de Candidatos Inscritos (1996-2016)*

Classif.Ideologica 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
Esquerda 29 6 9 7 a4 90 B el 6
Centro-Esquerda ] 13 20 25 18 46 19 20 26 50 32
Centro 40 57 40 8 37 1 H4 65 83 98 60
Centro-Direita 2 4 36 60 31 58 33 99 72 135 9%
Direita 71 80 68 11 36 66 9 13 32 96 40
Quantidade de Candidatos Eleitos (1996-2014)*

Classif.Ideologica 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
Esquerda 2 1 9 1 4 13 7 15 10 10 5
Centro-Esquerda 1 1 1 3 1 1 1 5
Centro 5 10 2 8 3 1 7 i ] 8 9
Centro-Direita 2 3 2 3 2 3 1 8 3 18 4
Direita 9 10 4 1 b 4 1 4 3 L
Fonte: TSE

http:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Estaduais e Federais.

No que se refere ao poder aglutinador dos partidos no campo po-

litico local, houve uma nitida mudanca na configuracao apresentada

nas eleicoes de 1996, que tendia ao predominio de partidos de direi-

ta, para um quadro caracterizado pelo estabelecimento de um bloco




de esquerda e centro/esquerda que se fez expressivo a partir de 1998
e dominante a partir de 2002. Esse processo de fortalecimento da ex-
pressividade dos partidos de esquerda também é observado nos re-
sultados eleitorais, havendo a reducao da ocupacdo de cargos eleti-
vos por candidatos de partidos de direita a partir de 2006. Entretanto,
a partir das eleicoes de 2010 percebeu-se clara tendéncia a um padrao
de centralidade, com a presenca de partidos de centro-direita, tanto
no poder aglutinador quanto nos resultados eleitorais.

Constata-se também que, a partir das eleicoes de 1994, o estado
do Amapé foi gerido por governadores eleitos por partidos com in-
clinacoes de esquerda, da mesma forma que o Municipio de Macap4,
desde 2001. Entretanto, essa tendéncia a esquerda nio tem garantido
didlogos e alinhamentos estreitos entre os governos estadual e mu-
nicipal capazes de garantir continuidade de programas implementa-
dos localmente. Processos de desconstrucoes programéticas e de des-
continuidade gerencial tém se tornado frequentes na esfera estadual,
municipal e nas relacées tecidas entre estado e municipio a cada mu-
danca de gestdo, refletindo um padrao polarizado de disputas de po-
der local que sinalizam pouco compartilhamento programatico-i-
deoldgico, somado a um engajamento partidario excludente voltado
principalmente para a obtenc¢do de posicoes e vantagens advindas da
estrutura de poder.

Mesmo que o campo politico tenda frequentemente a organizar-
-se em torno da oposicao entre dois polos, e as posicdes do agente po-
litico estejam estreitamente relacionadas as posicdes dos outros que
estao no préprio campo, e ndo abstratamente de maneira externa ao
mesmo, deve-se esperar que as ideias, estratégias, logicas internas e
acOes, somente sejam bem-sucedidas se obtiverem reconhecimento e
ressondncia no exterior do circulo de profissionais do campo (BOUR-
DIEU, 2011; 2007, p. 178-185). Pensando dessa maneira, por mais que
seja esperada a ocorréncia de disputas pelo poder local polarizada em



blocos multipartidarios, conforme sinaliza a Hip6tese de Duverger?,
o comportamento do agente politico e das instituicoes reflete as ca-
racteristicas inerentes a forma pela qual os agentes sociais da regidao
se relacionam com o publico, caracteristicas essas que podem ser de-
senvolvidas ou dilapidadas gerando efeitos diametralmente opostos,
conforme observado por Putnam (2002, p. 173-194).

No caso amapaense, o quadro leva a crer que as frequentes des-
construcoes programaticas e as descontinuidades gerenciais encon-
tram ressonancia em uma sociedade visivelmente engajada na po-
litica eleitoral-partidaria, mas com pouco controle e sentimento de
pertencimento locais. Esse quadro pode ser considerado um relevan-
te tema de pesquisa a ser descortinado com mais exatidao e profundi-
dade em estudos posteriores.

No que se refere ao perfil daqueles que integram a configuracdo do
campo politico-eleitoral local, verifica-se que uma parcela significati-
va dos candidatos que se inscrevem nos pleitos municipal e estadual
encontra-se na faixa etaria de 30 a 50 anos (Tabela 4), havendo a parti-
cipacdo de liderancas jovens e idosas em menor nimero, conforme se
observa na distribuicao etaria dos candidatos inscritos na eleicdo mu-
nicipal de Macapa em 2016 (Gréfico 1).

Tabela 4 - Idade média dos candidatos nas elei¢des que ocorreram no estado do Amapa(1994-2016)*
ELEICOES 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
AMAPA

Idade Média 4236 40,68 4195 3959 4245 4190 4431 463 M2 4090 B2 45
Geral (Anos)

30. “Deacordo com a abordagem institucionalista, a configuracdo do sistema partidério é particular-
mente influenciada por duas instituicoes: o sistema eleitoral e o sistema de governo. Em relacdo aos
efeitos do sistema eleitoral, as proposicoes de Duverger que vieram a ser conhecidas por “Lei de Du-
verger” (a de que as eleicoes regidas por sistema majoritario de um s6 turno tende ao bipartidarismo)
e “Hipotese de Duverger” (a de que as disputas por sistema majoritario de dois turnos e a represen-
tacdo proporcional permitem o pluripartidarismo) estdo entre os resultados mais conhecidos” (BRA-
GA, 2006, p. 65).



Tabela 4 - Idade média dos candidatos nas elei¢oes que ocorreram no estado do Amapa(1994-2016)*

ELEICOES 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
AMAPA
DP 879 974 95 900 851 990 1006 993 947 9713 996 105
cv 205 2% 260 273 2005 863 2,0 28329 146 28379 8,0 258
Idade Média 4249 4054 42,00 3959 W74 4147 4449 417 4449 4085 4370 3934
Geral (MASC)
DP 871 1004 95 933 858 1028 10,04 994 95 906 959 11,05
cv 2050 2501 2709 235 2000 24719 25 B5 N5 28 195 28,08
Idade Média 40,88 4132 4153 3960 4074 4353 4351 4409 431 401 4233 4264
Geral (FEM)
DP 960 769 904 729 784 813 1000 974 1002 11,07 10,67 1045
cv 848 1861 20 1841 1924 1868 B2 209 B4 2699 252 2450
Fonte: TSE
http:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais
Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Estaduais e Federais.
Grdfico 1- Candidatos inscritos na Eleigdo Municipal de Macapd em 2016 *
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Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE

hitp:/www.tse.jus.brfeleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais



Um ponto de destaque diz respeito ao aumento gradual de mem-
bros da sociedade se inscrevendo nas elei¢coes locais e da participacao
de mulheres no cenério politico amapaense. Esse fato é perceptivel
quando se observa o comportamento das inscricées nos pleitos desde
1994 (Tabela 5) e a propor¢ao de mulheres que vém se candidatando
para concorrer as eleicoes estaduais e municipais (Gréafico 2).

Tabela 5 - Candidatos inscritos nas elei¢des que ocorreram no estado do Amapa (1994-2016)*

ELEIQQES 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
AMAPA
Candidatos A 169 319 240 369 193 386 25 401 390 546 340
Geral
Masculino 194 138 283 198 36 153 36 2 294 268 35 20
Feminino 17 31 36 fn 53 40 10 n3 07 12 Mm 110

Masculino (%) 91,94 8166 8871 8250 8564 7927 8181 7644 1332 6872 68,68 67,65
Feminino (%) 8,06 1834 129 1750 1436 2073 1813 2356 2668 3128 3132 3235

Fonte: TSE
http:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Estaduais e Federais.

Grafico 2- Percentual de Candidatos inscritos por género nas eleicoes do Amapa (1994-2016)*
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Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/hwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais
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Em Macap4d, o aumento da participacdo de candidatos nas eleicoes
municipais torna-se significativo a partir de 2012 (Grafico 3), com um
percentual em torno de 32% de mulheres no pleito. As conquistas na-
cionais do movimento feminista e o estabelecimento de cotas para
a composicdo das listas partidarias proporcionaram a ampliagdo da
participacdo das mulheres nas disputas e ocupacao de cargos eletivos
no campo politico (PINTO, 2001; RABAY; CARVALHO, 2011), no entan-
to, a proporcao de candidatas eleitas no contexto amapaense (Grafico
4) ainda pode ser considerada pequena, sendo aconselhavel a reali-
zacao de estudos que busquem perceber as reais causas dessa lacuna.

Grdfico 3- Candidatos inscritos na Eleicdes Municipais de Macapa (1994-2016)*
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Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/hwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais
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Grafico 4- Percentual de candidatos eleitos por género nas eleicoes do Municipio de Macapa (1996-2014)*
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Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/hwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais

Outro aspecto que chama a atencdo diz respeito ao aumento do
numero de candidatos inscritos que se autodenominam solteiros (Ta-
bela 6). Neste caso, deve-se levar em consideracao que a condigao de
solteiro declarada geralmente incorpora outras categorias, pois, por
mais que seja uma caracteristica frequente em pessoas jovens, muitos
adultos que sao separados extrajudicialmente, divorciados e que se
encontram em um relacionamento estavel, tém a tendéncia de se au-
todenominarem solteiros.

Tabela 6- Candidatos inscritos por Estado Civil nas Eleicoes no Estado do Amapa (1998-2016)*

ESTADI CIVIL 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
CASADO(A) 19 N0 195 01 205 %4 199 W 261 17
DIVORCIADO(A) noon % 8 L 0w oW 5 3% N
SEPARADO(A) JUDICIALMENTE %m0 7 5 n 3 ] 4
SOLTEIRO(A) 8 89 M4 5 1B6 105 By N6 B4 1%
VIOVO) 2 2 3 2 8 7 9 5 8 4
NAO INFORMADO 1 3 4

Fonte: TSE

hittp:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Estaduais e Federais.
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No que se refere ao grau de instrucao dos atores que tém gravita-
do em torno do campo politico eleitoral amapaense, verifica-se a mu-
danca de um quadro caracterizado por predominancia de candidatos
com ensino fundamental e médio para um quadro que denota o au-
mento da participa¢do de candidatos com nivel superior completo ou
em formacao (Tabela 7).

Tabela 7- Quantidade de Candidatos por Grau de Instrucdo nas Eleicdes que ocorreram no Estado do Amapa
(1998-2016)

GRAU DE INSTRUGAO 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
LE E ESCREVE 2 - 1 - - - 1 - 1 2
FUNDAMENTAL INCOMPLETO B U u 4 64 7 g 4
FUNDAMENTAL COMPLETO B3 17 19 9 B 18 B 0 N
MEDIO INCOMPLETO 7 1 30 7 B 6 15 57 10
MEDIO COMPLETO 9% 99 M 6 M 78 12 W6 180 10
SUPERIOR INCOMPLETO R/ T/ T Y
SUPERIOR COMPLETO 6 M 136 M 9 19 158 293 150
NAO INFORMADO : - 4 1

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hittp:/lwww.tse.jus. brleleicoesfestatisticasirepositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as EleicOes Estaduais e Federais.

Esse aumento da inscricao de candidatos possuidores de curso su-
perior completo ou em formacao nas eleicoes de Macapd tem como
causas provaveis os fluxos migratdrios nesse inicio do século XXI (em
que uma parcela de pessoas com profissoes especializadas vem se fi-
xando na capital do Estado), somado ao fendémeno da expansao de
ofertas de cursos superiores na regiao a partir do ano de 2000 estuda-
do por Petry (2007) e Dos Santos (2015).

Sob a ética da ocupacdo declarada daqueles que integram a confi-
guracdo do campo politico-eleitoral local, constata-se o predominio
de inscri¢oes vitoriosas nas eleicoes de profissionais técnicos e libe-
rais (especialmente de advogados, administradores, médicos e en-
genheiros), seguido pelos professores, pedagogos, empresarios/ge-



rentes e servidores publicos (especialmente federais e estaduais)
conforme se constata na Tabela 8.

Tabela 8 - Ocupacoes declaradas em percentuais dos candidatos eleitos nos pleitos que ocorreram no Estado
do Amapa (1998-2014)*

DESCR.OCUPAGAO (%) 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Politicos em Mandato 21,21 556 22,86 - 32,35 3529 42,86 3333 44,44

Profissionais Técnicos e Li- 42,42 22,22 3704 25,00 3529 4118 1704 33,33 8,33
berais

MEDICO nn - na - 88 - 80 - 2,8
ENGENHEIRO 303 166/ 85 625 58 - 280 417 -
ADVOGADO 303 - 511 - 290 16 286 1250 28
ADMINISTRADOR - 29 B - 50 278
S0CI0L060 6,06 - - - 588 588 286 4V
ECONOMISTA 6,06 - - 625 588

PROFISSIONAL TECNICO 303 - 511 6,25

AGRONOMO 303 - 286 - 2,9

CONTADOR 3,03

GEOLOGO 308 - - -

GEOGRAFO - - - 6,25

PSIC0L060 - 556 -

VETERINARIO E ZOOTECNISTA 303 - 2,86 - - - - -
Empresarios/Gerentes 1505 N1 1429 1875 14711 - 14,29 833 13,89
Servidores Publicos - 1M 1429 2500 88 1,76 857 - 5,56
Professores/Pedagogos 9,09 16,67 2,86 1250 2,94 - 286 833 833
Ocupacoes Diversas 1202 2778 5711 1875 5.8 11,76 14,29 16,67 19,44
Nao Identificado - 556 2,86 - - - - - -
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Estaduais e Federais.

Um fato que chama a atencao diz respeito ao percentual elevado
de candidatos vitoriosos que declaram suas ocupagdes como sendo
vinculadas aos cargos politicos que ja vinham exercendo no legislati-
Vo ou executivo. Isso sinaliza, em certo grau, magnitudes vinculadas a
manutencao de poder dentro do cendrio eleitoral.



No que se refere a origem dos candidatos, percebe-se a existén-
cia de um processo crescente de inscricao, nas eleicbes municipais
de Macap4d, de pessoas nascidas no préprio Estado em uma propor-
¢ao um pouco acima de 60%. Essa caracteristica sinaliza a existéncia
de um percentual ainda elevado de participagdo no campo politico-
-eleitoral de pessoas que nasceram em outros locais, principalmente
oriundos do estado do Pard (Tabelas 9 e 10). Essa configuracao encon-
tra estreita similaridade com o quadro ja mencionado do perfil migra-
tério de Macap4, cujo predominio é de pessoas oriundas dos estados
do Pard e Maranhao.

Tabela 9 - Percentual de candidatos inscritos, por local de nascimento, em eleicdes no estado do Amapa
(1998-2014)*

Regido/Estado  Sigla 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

NORTE 80,56 8417 7859 83,42 80,31 92,00 86,53 88,72 8333 88,53
Acre AC 0,31 - - - - 0,11 -
Amapd AP 5361 5417 5122 5544 4974 60,00 5461 6359 B4 62,35
Amazonas AM 094 083 081 - 052 133 050 - 018 029
Pard PA L1 1917 2629 279 30,05 3060 307 2436 2839 25,88
Ronddnia RO - - - - - - - - 0,37

Roraima RR - - 027 - - -

Tocantins 10 - - - - - - 025 - 0,8
NORDESTE 1317 750 13,82 1,40 12,44 756 9,98 795 10,07 912
Alagoas AL 031 - 02 - - - - 051 - -
Bahia BA 031 042 0% - 026 - 05 02 037 029
Ceard (E 188 250 20 259 200 22 A5 15 220 147
Maranhdo MA T 208 68 4% 62 267 449 359 348 41
Paraiba PB 063 083 136 - 05 133 - 0260 110 059
Pernambuco PE 29 042 21 155 181 04 125 05 031 088
Piauf Pl - 04 020 15 0/8 04 05 02 092 029
Rio 6. do Norte RN 063 083 08 104 078 04 100 103 147 147
Sergipe SE - - - 052 - - 05 - 08 -
CENTRO OESTE 1,57 125 08 104 078 000 05 026 110 029
Distrito Federal DF 063 042 02 - 026 - 025 - 03 029
Goids 60 094 083 027 104 052 - 05 026 018

Mato Grosso MT - - 02 - - - - - 018

Mato 6. do Sul MS




Tabela 9 - Percentual de candidatos inscritos, por local de nascimento, em eleicdes no estado do Amapa
(1998-2014)*

Regido/Estado  Sigla 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

SUDESTE 345 583 515 363 466 000 249 3,08 476 147
Espirito Santo £S 031 04 081 - 05 - - - 05 -
Minas Gerais MG 063 208 190 104 155 - 050 02 147 029
Rio de Janeiro RJ 188 167 190 155 155 - 200 205 147 059
Sd0 Paulo N 063 167 05 104 104 - - 071 128 059
SuL 1,25 08 054 000 15 044 025 0,00 055 0,59
Parand PR 063 04 0% - 104 044 - - 037 -

Rio Grande do Sul -~ RS 031 04 - - 05 - 05 - - 0,29
Santa Catarina SC 031 - - - - - - - 018 029
OUTRO PAIS - - - - 026 - 05 - 0,18

NAO INFORMADO - 04 108 0%

TOTAL 00 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hittp:/lwww.tse.jus.brieleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Estaduais e Federais.

Tabela 10 - Percentual de candidatos eleitos, por local de nascimento, em eleices no estado do Amapa (1998-
2014)*

Regido/Estado Sigla 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

NORTE 74,29 73,68 86,11 93,75 84,85 94,44 91,67 88,00 8718 0,00
Acre AC - - - - - - - - - -
Amapd AP 3429 4731 5833 6875 63,64 722 66,67 6400 5641
Amazonas M- - - - - - - - -

Pard PA 4000 2632 2778 500 A1 22 2500 2400 282
Ronddnia RO - - - - - - - - 2,56
Roraima RR

Tocantins 10 - - - - - - - - - -
NORDESTE 20,00 21,05 1M 0,00 9,09 556 556 8,00 513 0,00
Alagoas AL

Bahia BA - - - - -

Ceard CE 280 526 2B - 3,03

Maranhdo MA B 1053 28 - 303 55 - 400 256

Paraiba PB 2,86

Pernambuco PE 857 526 556 - 303 - 556 400 256

Piauf Pl

Rio 6. do Norte RN




Tabela 10 - Percentual de candidatos eleitos, por local de nascimento, em eleicdes no estado do Amapa (1998-
2014)*

Regido/Estado Sigla 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Sergipe SE - - - - - - - - - -
CENTRO OESTE 0,00 526 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 0,00
Distrito Federal DF

Goids 60 - 5,26

Mato Grosso MT

Mato 6. do Sul MS - - - - - - - - - -
SUDESTE 51 000 278 625 3,0 000 000 4,00 769 0,00
Espirito Santo £S - - - - - - - - 513

Minas Gerais MG

Rio de Janeiro RJ 5N - 208 62 303 - - 400 -

Sdo Paulo P - - - - - - - - 2,56

SuL 0,00 0,00 0,0 0,00 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00
Parand PR - - - - - - - - - -
Rio Grande do Sul RS

Santa Catarina SC - - - - -

OUTRO PAIS - - - - - 303 - 278

NAO INFORMADO

TOTAL 00 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hitp:/www.tse.jus.brfeleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Fstaduais e Federais.

Para identificar as principais lideran¢cas que compdem a eli-
te politica local foram realizadas consultas nas listas nominais de
candidatos inscritos nas eleicdes estaduais e municipais de Ma-
capa a partir do ano de 1994, disponibilizadas no repositério de da-
dos do Tribunal Superior Eleitoral. Os nomes foram listados e agru-
pados de acordo com o ano de eleicao, vitéria eleitoral e filiacao
partidéria.

Para a identificacao da ocorréncia de participacdo familiar nas dis-
putas eleitorais procedeu-se ao método de reputacao através de con-
sulta, ja mencionada, com onze pesquisadores locais, solicitando-se
que fossem apontados os sobrenomes das familias mais ativas no ce-



nario politico desde a criacdo do estado do Amapa. A partir dessas
informacodes, para cada sobrenome foram realizados agrupamentos
onomasticos de candidatos possuidores de antroponimos semelhan-
tes® em todas as eleicoes realizadas com o propdsito de estabelecer
listagens que possibilitassem identificar predominancias.

Considerando-se que nem sempre pessoas com sobrenome comum
possuem parentesco por consanguinidade ou lacos matrimoniais, foi uti-
lizado um procedimento subjetivo para estimar o grau de afinidade fa-
miliar de cada um dos antropdnimos mediante aplicacdo de um formu-
lario a cinco articulistas da imprensa local, no qual se solicitava que fosse
apontada, em uma Escala Likert de quatro pontos, a seguranca em afir-
mar que uma pessoa possuidora de determinado sobrenome seria in-
tegrante da familia de determinada lideranca politica local (modelo do
formulario no Apéndice B). Através do cruzamento das frequéncias de
candidaturas das pessoas possuidoras de mesmo antrop6nimo, com a
pontuacao do Grau de Afinidade Familiar obtida em cada sobrenome, fo-
ram selecionados os provaveis blocos familiares mais ativos localmente.

Circunscrito ao campo eleitoral, um montante de 2.445 pessoas se
envolveram no cendrio politico amapaense através de inscrigoes nos
pleitos de 1994 até 2016, defendendo as mais variadas propostas ideo-
légico-partidérias e disputando postos na estrutura do Estado para pre-
feito de Macap4, vereador, governador, deputado estadual, deputado
federal e senador. Ao proceder andlise visando extrair a relacdo de can-
didatos que obtiveram vitdrias eleitorais nos pleitos para o executivo e o
legislativo foram identificadas 154 pessoas, consideradas, neste estudo,
integrantes da elite representativa do campo politico local por possui-
rem forca de mobilizacao capaz de torna-las mandatarias®.

Levando em consideragdo que durante o periodo trabalhado ocor-
reram onze eleicdes no Amapa, estabeleceu-se como critério de ex-

31. Onomastica refere-se ao estudo linguistico dos nomes préprios. Antropénimo refere-se ao nome
proéprio de pessoa (ou ser personificado); nome de batismo. (HOUAISS, 2009).

32. Relagdo das 154 liderangas locais no Anexo B.



pressividade politica a capacidade do candidato em obter mais de
duas vitdrias em pleitos. Com base neste critério foram identificadas
38 pessoas que obtiveram de trés a seis vitdrias eleitorais, envolvendo
tentativas que variaram de trés até oito inscricoes para os postos do
executivo e legislativo. Para efeito do presente estudo, essas pessoas
sao consideradas liderancas expressivas no campo da politica eleito-
ral local, conforme consta no Quadro 7.

Quadro 7 — Liderangas expressivas no campo da politica eleitoral local (1994-2014*

N NOME DO CANDIDATO Inscrigoes ELEICOES Vitorias
Eleitorais | 1994 | 1996 | 1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | Eleitorais
1 ANTONIO ROBERTO RODRIGUES GOES DA SILVA 6 \ - v - \% - \2 \ - - Vv 6
2 JANETE MARIA GOES CAPIBERIBE 7 vV - V - VvV D V - VvV - vV 6
3 DAVID SAMUEL ALCOLUMBRE TOBELEM 6 - VooV Vv - VvV D V 5
4 MARIA DE LOURDES RODRIGUES DA SILVA (MARIA GOES) 6 Y vV - Vv - D VvV - Vv 5
5 ANTONIO JOSE NUNES DOS SANTOS 7 - D D V V - vV - vV - - 4
6 ANTONIO WALDEZ GOES DA SILVA 7 vV D D vV - VvV - Db - V 4
7 EIDER PENA PASTANA 5 - DV v - v R v - B 4
8 EVANDRO COSTA MILHOMEM 7 - Vv D - V - V D D 4
9 FATIMA LUCIA PELAES 8 vV D VvV - - vV D V D D 4
10 FRANCISCA FERREIRA FAVACHO 5 - v v v - v - D - - 4
11 JOAO ALBERTO RODRIGUES CAPIBERIBE 5 vV - v v - D - Vv - - 4
12 JORGE EVALDO EDINHO DUARTE PINHEIRO 7 D VvV D vV - VvV - Vv - D 4
13 JOSE CARLOS CARVALHO BARBOSA 4 - - \%2 - \2 - \% - v 4
14 LUIZ CANTUARIA BARRETO 8 A\ v A\ - D D - \% D 4
15 MANOEL BRASIL DE PAULA FILHO 6 v v D - V - VvV - D 4
16 MICHEL HOUAT HARB 4 E - vV v v 4
17 ALEXANDRE DOLABELA PEREIRA BARCELLOS 6 v D - Vv D D 3
18 ANTONIO DE DEUS NUNES DOS SANTOS 6 - \% - D D 3
19 CARLOS MURILO PINHEIRO 6 D v - D - VvV - v - 3
20 CLECIO LUIS VILHENA VIEIRA 6 - - \% D \2 D v - 3
21 DALTO DA COSTA MARTINS 3 - v - vV - v - 3
22 ELIZALMIRA DO SOCORRO ARRAES FREIRES 3 - v - Vv - v - 3
23 FRAN SOARES NASCIMENTO JUNIOR 6 VA N - BN - I - BB 3
24 JACI PENA AMANAJAS 4 - \ - D - \2 - Vv 3
25 JAIME DA SILVA PEREZ 5 - - D D V - VvV V 3
26 JOAO HENRIQUE RODRIGUES PIMENTEL 5 - v - Vv - - D VvV D 3
27 JOAO JORGE GOULART SALOMAO DE SANTANA 5 Y D - D 3
28 JORGE EMANOEL AMANAJAS CARDOSO 5 -V - v v D - D 3
29 JURANDIL DOS SANTOS JUAREZ 6 D V VvV - D v bl - = 3
30 MARIA CRISTINA DO ROSARIO ALMEIDA MENDES 4 - - - - Vv D Vv 3
31 MARIA HELENA BARBOSA GUERRA 7 DV vV - v - D - D D 3
32 MOISES REATEGUI DE SOUZA 4 - - - - vV D V - vV 3
33 OCIVALDO SERIQUE GATO 4 - v Vv - D - Vv - 3
34 PAULO JOSE DA SILVA RAMOS 5 v -V - Vv - D 3
35 RAIMUNDA MACEDO BARROSO 5 5 v Vv - D - D v 3
36 RANDOLPH FREDERICH RODRIGUES ALVES 5 - \ - D D Vv - 3
37 ROSELI DE ARAUJO CORREA DE LIMA 4 - vV - D - vV v 3
38 SEBASTIAO FERREIRA DA ROCHA 6 v D D Vv v D 3

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Legenda: (V)=Vitdria Eleitoral; (Dj=Derrota Eleitoral.

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Eleicoes Fstaduais e Federais.

Quando se analisa o vinculo entre a quantidade de tentativas reali-
zadas pelos candidatos desse grupo para a ocupacio de postos com a
quantidade de vitdrias eleitorais obtidas em todo o horizonte estuda-
do, obtém-se fraca correlacdo. Entretanto, quando essa mesma andlise



é realizada para as eleicoes municipais e estaduais, separadamente, ob-
tém-se um padrao de comportamento caracterizado por coeficientes de
correlacdo maiores, indicando forte relacdo entre essas duas variaveis.

Esse quadro sinaliza a existéncia de uma configuracao de dispu-
tas eleitorais composta de liderancas locais fortes que se concentram
principalmente em estabelecer bases eleitorais com territorialida-
des situadas com preponderancia na esfera municipal e liderancas
que estabelecem bases eleitorais mais ampliadas com foco predomi-
nante nos postos disponibilizados nas eleicoes estaduais e federais.
Entretanto, também se observa que algumas liderancgas apresentam
comportamento indiscriminado, disputando pleitos municipais e es-
taduais. Esses padroes podem estar relacionados as trajetdrias de as-
censao e declinio politico de liderancas, sugerindo-se o aprofunda-
mento dessas relacoes em estudos futuros.

A listagem reputacional, obtida através de um processo de saturacao
em primeira rodada de entrevistas, dos provaveis blocos familiares que
integram a dinamica de formacao da elite politica local, englobou 15 so-
brenomes, considerada a participacao de diversos atores e seus familia-
res na ocupacao de cargos eletivos, ordenados pela frequéncia de can-
didaturas inscritas (Tabela 11) e vitdrias eleitorais (Tabela 12).

Tabela 11 - Quantidade de inscritos nas eleicdes do estado do Amapa por sobrenome (1994-2014)*
Sobrenomes 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 Total GAF**

RAMOS 2 23 302 3 4§ 4 5 g T 49 1T
NUNES 3 1 5 303 3 2 3 4 6 8§ 1 4 05
GOES 5 4 6 203 1 4 3 6 3 8 1 46 450
PICANCO 3 2 5 72 4 2 3 4 2 1 3%100
BORGES 4 1) 7 3 1 5 3 5 1 3 350
NERY 1 2 303 2 2 2 1 413 M 150
ALCOLUMBRE 1 1 T2 2 3 1 3 1 5 20 500
CAPIBERIBE 3 3 2 1 3 1 3 31 500
AMANAJAS 2 2 2 3 3 2 1 2 737
ABDON 21 201 1 1 2 2 13 7400
FAVACHO T 1 12 2 1 2 1 3 1% 350
GURGEL - B - B 5 1 1 12 B 3%
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Tabela 11 - Quantidade de inscritos nas eleicdes do estado do Amapa por sobrenome (1994-2014)*

Sobrenomes 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 Total GAF**
BARCELLOS 1 1 45,00
GUERRA 1 1 0 250
COLARES 1 4 2,15

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE

hittp:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota:

%) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as EleicOes Estaduais e Federas.

(**) GAF-Grau de Afinidade Familiar. Escala:

(0,00 até 1,24) Sobrenome com Muito Fraca Afinidace Familiar

(1,25 até 2,50) Sobrenome com Fraca Afinidade Familiar

(2,514té 3,75) Sobrenome com Forte Afinidade Familiar

(3,76 até 5,00) Sobrenome com Muito Forte Afinidade Familiar
Tabela 12 - Quantidade de eleitos no estado do Amapa por sobrenome (1994-2014)*
Sobrenomes 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 Total GAF**
60FS R e Y e I X
CAPIBERIBE 3 2 2 2 3 1 13 5,00
FAVACHO 1 1 1 I 1 1 1 1 l 1 10 3,50
ALCOLUMBRE l 1 1 2 U 2 9 5,00
AMANAJAS 1 2 1 1 1 1 1 8 305
NUNES | 1 1 1 ] 1 | 8 0,75
BARCELLOS 1 2 2 1 1 1 8 5,00
RAMOS 1 1 1 1 1 1 l I 1,75
PICANCO 1 1 1 1 1 b 1,00
GURGEL 2 | 2 5 3,15
NERY I 1 1 1 4 1,50
BORGES 1 1 1 3 3,50
GUERRA 1 1 1 3 2,50
ABDON 1 1 ] 4,00
COLARES 1 1 2,15

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hittp:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota:

(%) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as EleicOes Estaduais e Federais.
(**) GAF-Grau de Afinidade Familiar. Escala:

(0,00 até 1,24) Sobrenome com Muito Fraca Afinidade Familiar

(1,25 até 2,50) Sobrenome com Fraca Afinidade Familiar

(2,514té 3,75) Sobrenome com Forte Afinidade Familiar

(3,76 até 5,00) Sobrenome com Muito Forte Afinidade Familiar
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Através da combinacéao de inscricoes eleitorais, vitdrias eleitorais e
Grau de Afinidade Familiar foram identificados sete grupos de antro-
ponimos que denotaram apresentar consideravel densidade nos valo-
res obtidos®. Os sobrenomes Gdes, Capiberibe, Alcolumbre, Borges,
Favacho, Amanajds e Gurgel surgem no periodo analisado como aque-
les que mais se destacam como unidades coletivas (Quadros 8 até 14).

Quadro 8 - Candidatos inscritos com sobrenome Capiberibe, e suas respectivas vinculagoes partidarias, nas
eleicdes de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO ELEICOES

SOBRENOME (CAPIBERIBE) 1994 | 1996 | 1998 |2000 | 2002 | 2004 |2006 |2008 | 2010 |2012 | 2014 | 2016
Joao Alberto Rodrigues Capiberibe ~ [PSB | - PSB |- PSB |- PSB |- PSB

Janete Maria Gdes Capiberibe PSB |- PSB |- PSB | PSB | PSB |- PSB |- PSB
Raquel Capiberibe da Silva PSB |- PSB |- - - - - - - PMN | PMN
Carlos Camilo Gdes Capiberibe - - - - - - PSB | PSB [ PSB |- PSB

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/lwww.tse.jus.brieleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitdrias Eleitorais.

Quadro 9 - Candidatos inscritos com sobrenome Gdes, e suas respectivas vinculacdes partidarias, nas eleicoes
de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO ELEICOES

SOBRENOME (GOES) 1994 | 1996 [1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 |2016
Aroldo da Graca Souza Goes POT PSDB

David Souza Goes PL

Antonio Waldez Gées da Silva PDT [PDT |PDT |- POT |- POT |- POT |- PDT
Jose Goes de Almeida PL - [PDT |PDT |- - - - - PRTB

Humberto Pereira Goes - PSD

Maria de Lourdes Rodrigues da Silva | - PSD |- PSD |- PTB |- POT | PDT |- POT
Alberto Pereira Goes - - T |- |- |- - |- |POT

Jorge Goes da Rocha - - POT | PSD

Benedita Gdes da Costa - - - - PDT

Jean Jorge Pereira Gdes - - - - - - Py

33. Uma listagem reputacional complementar para estudos futuros foi obtida através dos articulistas
que participaram do estabelecimento do Grau de Afinidade Familiar. Os seguintes antropdnimos com-
puseram esta respectiva listagem: Tavora; Pinheiro; Ferreira; Souza; Rocha; Juarez; Quintas; Salomao;
Coelho; Houat; Harb; Zagury; Trindade; Duarte e Garcia.
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Quadro 9 - Candidatos inscritos com sobrenome Gdes, e suas respectivas vinculacdes partidarias, nas eleicoes

de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO

ELEICOES

Aroldo da Graca Sousa Goes

PIN

Antonio Roberto Rodrigues Gdes
da Silva

PSD

PSD

PSD

POT

pOT

pOT

Laércio Mendonca Goes

PDT

Fabio Goes da Costa

PRTB

Marilia Brito Xavier Gdes

POT

PDT

Wellington de Souza Goes

D

Marcio André Sampaio Goes

PRB

Aldicleia lira Gdes

PDT

Marizete Goes de Magalhdes

PDT

José Warlem Barros Gdes

PDT

Antonio Aristides Pereira Gdes

PR

José Eddy Clay da Silva Goes

PR

PROS

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hittp:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitdrias Eleitorais.

Quadro 10 - Candidatos inscritos com sobrenome Alcolumbre, e suas respectivas vinculacdes partidarias, nas

eleicdes de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO ELEICOES

SOBRENOME (ALCOLUMBRE) | 1994 [ 1996 | 1998 | 2000 | 2002 |2004 |2006 |2008 [2010 |2012 |2014 | 2016
Salomao Alcolumbre PMDB PMDB PMDB

David Samuel Alcolumbre Tobelem | - POT | PDT PFL DEM | DEM [ DEM
Salomao Alcolumbre Jiinior PMDB PMDB PMDB
Isaac Menahem Alcolumbre Neto PMDB | PFL DEM DEM
Moisés Simdes Alcolumbre PTdoB DEM

Jose Samuel Alcolumbre Tobelem DEM
Alberto Samuel Alcolumbre To- DEM

belem

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hitp:/www.tse.jus.brfeleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitdrias Eleitorais.




Quadro 11 - Candidatos inscritos com sobrenome Amanajas, e suas respectivas vinculagdes partidarias, nas

eleicdes de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO

ELEICOES

SOBRENOME (AMANAJAS)

1994 | 1996

1998

2000

2002

2004

2006

2008

2010

2012

2014

2016

Renato Amanajas de Atayde

PSTU

Luiz Amanajas da Silva

PSB

Jorge Emanoel Amanajas Cardoso

PSD

PSD

PSDB

PSDB

PPS

Jaci Pena Amanajas

PSB

PPS

PPS

PROS

Carlos Amanajds Brito

pSDC

Rilton Rodrigues Amanajas

PDT

PSDB

Leonil de Aquino Pena Amanajas

PMDB

Edir Amanajds Barbosa

PRTB

Evelyn do Carmo Amanajas

PV

PSC

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hitp:/www.tse.jus.brfeleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitrias Eleitorais.

Quadro 12 - Candidatos inscritos com sobrenome Borges, e suas respectivas vinculacdes partidarias, nas elei-

¢Oes de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO

ELEICOES

SOBRENOME (BORGES)

1994 | 1996

1998

2000

2002

2006

2008

2010

2012

2014

2016

Jonas Pinheiro Borges

PTB | PTB

PMN

Gilvam Pinheiro Borges

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

Ronaldo Pinheiro Borges

PMDB

Jose Nilson Pinheiro Borges

PPS

Geovani Pinheiro Borges

PMDB

PMDB

PMDB

Antonio Cirilo Fernandes Borges

PSB

PHS

PTB

P1B

pSoL

(laudomiro Borges da Silva

PSB

Helio Borges de Sousa Esteves Filho

PT

PT

Jodo Nascimento Borges Filho

PDT

Alcyr Borges de Almeida

PP

Geova Pinheiro Borges

PMDB

Luiz Gionilson Pinheiro Borges

PMDB

Geodalto Pinheiro Borges

PMDB

Adelson Borges Rocha

PSD

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hitp:/www.tse.jus.brfeleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitdrias Eleitorais.




Quadro 13 - Candidatos inscritos com sobrenome Favacho, e suas respectivas vinculagdes partidarias, nas
eleicdes de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO ELEICOES
SOBRENOME (FAVACHO) 1994 (1996 | 1998 | 2000 |2002 |2004 | 2006 |2008 |2010 |2012 |20% | 2016
Amiraldo da Silva Favacho PIB |- PTB
Francisca Ferreira Favacho - PTB |- PMDB | PMDB | - PMDB | - PMDB
Milson Costa Favacho - - - - PL

Anderson Mércio Lobato Favacho - -] - - - PCB - - - -
Acdcio da Silva Favacho Neto - - - - - PMDB | - PMDB | PMDB | PROS
Amiraldo da Silva Favacho Junior - - - - - - - - PMDB | - PMDB
Luany Crysty Ferreira Favacho Santos |- |- |- |- - - - - - - PROS

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
http:/lwww.tse.jus.brleleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

Nota: *) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitdrias Eleitorais.

Quadro 14 - Candidatos inscritos com sobrenome Gurgel, e suas respectivas vinculacdes partidarias, nas elei-
¢oes de 1994 até 2016*

ANTROPONIMO ELEICOES

SOBRENOME (GURGEL) 1994 | 1996 | 1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 |2010 | 2012 | 2014 | 2016
Hildegard de Azevedo Gurgel - - |- - - PMDB |- - - - PRB
Regilene Gurgel Menezes Reatequi | - - - - - - - - PSC |- PSC

Vinicius de Azevedo Gurgel - - - - - - - - PRTB | - PR
Hildegard de Azevedo Gurgel - - - - - - - - PRTB

Paulo de Tarso Gurgel - - |- - - - - - PTB

Telma Lucia de Azevedo Gurgel - - - - - - - - PIB |- PRB

Luciana Aratijo Goes Gurgel - - - - - - - - - - PHS
Regiane Gurgel Menezes Medeiros | - - |- - - - - - - - PSC | PSDC
Aline Paranhos Varonil Gurgel - - |- - - - - - - PR [PR [PRB

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hittp:/iwww.tse.jus. brleleicoesfestatisticasirepositorio-de-dados-eleitorais

Nota: (*) Executivo e Legislativo Locais. Destaque em cinza para as Vitrias Eleitorais.

Ao se agrupar todos os candidatos vinculados a cada antropénimo
constatou-se que o conjunto composto pelo sobrenome Gées possui am-
pla base partidaria ancorada no PDT, cujas lideranc¢as mais expressivas
sao Antonio Waldez Goes da Silva (governador), Maria de Lourdes Rodri-
gues da Silva (deputada estadual), Marilia Brito Xavier Gées (deputada es-



tadual) e Antonio Roberto Rodrigues Gées da Silva (deputado federal). O
conjunto formado pelo sobrenome Capiberibe, ancorado no PSB, encon-
tra em Joao Alberto Rodrigues Capiberibe (senador) e Janete Maria Goes
Capiberibe (deputada federal) suas principais liderancas representativas.

O grupo Alcolumbre predomina no DEM e tem em David Samuel
Alcolumbre Tobelem (senador) sua lideranca de maior expressao. J4,
o grupo Amanajds, cuja base partiddria é difusa, tem em Jorge Ema-
noel Amanajas Cardoso e em Jaci Pena Amanajas (deputado estadual)
aimagem de duas liderancas tradicionais.

O grupo Borges encontra no antroponimo estendido “Pinheiro Bor-
ges” um nuimero significativo de pessoas ancoradas no PMDB, sendo Gil-
vam Pinheiro Borges e Luiz Gionilson Pinheiro Borges (deputado fede-
ral) considerados liderancas representativas. O grupo Favacho, também
com estreitas ligacbes com o PMDB, encontra nos nomes de Acdcio da
Silva Favacho Neto (vereador) e Amiraldo da Silva Favacho Junior (depu-
tado estadual) suas liderancas de maior expressao. J4, no grupo Gurgel,
cuja ancoragem partiddria é difusa, se destacam como liderancas Vini-
cius de Azevedo Gurgel (deputado federal), Luciana Aratijo G6es Gurgel
(deputada estadual) e Aline Paranhos Varonil Gurgel (vereadora).

Vale esclarecer que a identificacao desses integrantes da elite po-
litica local limita-se a andlise das relacoes entre os antroponimos (so-
brenomes) dos candidatos nos processos eleitorais sem a pretensao e
o folego metodoldgico para envidar esforcos, com profundidade, vi-
sando descortinar as efetivas relacdes de parentesco, consanguineo
ou matrimonial, entre as pessoas que ocupam posi¢oes na estrutura
de poder em Macap4, envolvendo, por exemplo: a ocupacao de cargos
de confianca no executivo e legislativo; de cargos efetivos e contrata-
dos; de cargos no judiciério, dentre outros.

Entretanto, essa configuracao permite estabelecer uma representa-
cdo de campo politico composto de quatro grandes blocos de lideran-
cas locais que disputam entre si, e dentro de cada bloco, posiciona-
mentos no campo eleitoral. O primeiro é composto pelos expressivos



grupos familiares vinculados partidariamente com as mais variadas
tendéncias ideoldgicas, por exemplo o dos Gées (PDT), Capiberibe
(PSB), Alcolumbre (DEM), Borges, (PMDB), Favacho (PMDB), Gurgel
(vinculo partidério difuso) e Amanajés (vinculo partidario difuso). O
segundo bloco é composto pelos grupos familiares pequenos, com di-
versos padroes de vinculo ideoldgico partidario que se encontram em
processo de entrada/ascensao no campo ou declinio/saida do cena-
rio politico eleitoral, por exemplo o dos Abdon e Barcellos. O terceiro
bloco de liderangas é composto por grupos de interesses especificos
vinculados a partidos isolados ou a coligagoes partidarias (explicitas
ou ndo), que disputam posicionamentos na estrutura do Estado, por
exemplo as bancadas socialistas formadas por integrantes de partidos
de esquerda. O quarto bloco é composto por liderancas locais isola-
das que se candidatam, nas disputas eleitorais, revelando pautas mo-
tivacionais diversas e vinculacoes partidarias difusas (Figura 9).

Figura 9- Integrantes da elite politica amapaense nas esferas conjugadas do
campo eleitoral do Municipio de Macapd e do estado do Amapa.

Goes Capiberibe Alcolumbre Borges Favacho Gurgel Amanajés
(PDT) (psB) (DEM) (PMDB) (PMDB) (Vinculo Partidério Difuso) (Vinculo Partidario Difuso)

\ \ | \ \ \
!

Grupos Familiares

Expressivos

Abdon

1 1
1 1
(Vinculo Partiddrio Difuso) 1 1
1 1
1 1
1 1
Barcellos Py Grupos Campo Politico Eleitoral Liderangas Locais
(Vineulo Partidario Difuso) Familiares Amapaense Isoladas

1 1

| 1

1 1

Outros ! !

Grupos Familiares ' Grupos de Interesses H
Especificos

1

Bancadas Socialistas Outros Grupos de
(Partidos de Esquerda e Centro-Esquerda) Interesses Especificos

Fonte: Elaborado pelo autor.



Com base no comportamento constatado nas trajetdrias dos di-
versos atores envolvidos nesse campo, convém dizer que essa repre-
senta¢do é uma estrutura dinamica, na qual novas liderancas, familias
e grupos de interesse entram, se deslocam e saem do campo eleito-
ral impulsionados por fatores diversos, sendo esse mais um ponto de
pauta a ser inserido na agenda de pesquisas futuras sobre Macapa.

2.3 CONSIDERACOES GERAIS: QUE TUCUJU E ESSE?

Percorrido essa trajetoria de resgate de pontos relacionados ao pro-
cesso de desenvolvimento de Macap4, e de sua configuragéo politica
contemporanea, tecem-se algumas consideracoes que podem ser en-
tendidas como tracos contextuais, frutos das conexdes advindas des-
se resgate.

Destaca-se inicialmente, que Macap4d, mesmo sendo uma locali-
dade secular, com uma histéria politico-social profundamente asso-
ciada a garantia estratégica da seguranca nacional e ocupacao terri-
torial do Norte da foz do rio Amazonas, o crescimento populacional
e urbano é recente, com participacdo expressiva de migrantes, espe-
cialmente oriundos do Pard, que integram em proporcoes similares
a composicdo demogréfica, tanto da sociedade quanto da elite poli-
tica local. Estima-se uma ocorréncia de outra onda migratéria para a
regiao, provavelmente impulsionada pelos efeitos da regulamentacao
da Zona Franca Verde de Macapa e Santana e de novos empreendi-
mentos associados ao agronegocio e provenientes da obtencdo de ti-
tulos definitivos de terras no Estado.

A segunda consideracao diz respeito ao fato de que o crescimento/
desenvolvimento socioeconomico e politico-territorial local é consi-
derado tardio, na perspectiva fronteirica e urbanistica (PORTO, 2014;
TOSTES; TAVARES, 2014; TOSTES; SOUZA; FERREIRA, 2015), poden-
do-se inferir que a emancipacdo de Macap4, na condi¢ao de capital
de uma unidade territorial autbnoma, também ¢é tardia, ao se con-
siderar o aspecto politico-social, a medida que essa emancipacao ja



era defendida por Candido Mendes, em 1853; solicitada por lideran-
cas locais em 1870 e 1920; e defendida por parlamentares amapaene-
se no Congresso Nacional em varios momentos: 1949, 1967 e 1987 (DE
ALMEIDA, 1868, p. 32-35; 1873, p.XI-XXIV; Reis, 1949, p.178-180; NU-
NES, 1949, p. 2631-2632; NUNES, 1967, p. 217-219; BARCELLOS, 1987,
p-3582-3583).

Entretanto, a conotacdo de “Macapa Tardia’, apontada neste estu-
do, longe de assumir uma perspectiva etnocéntrica, representa a con-
dicao de contemporaneidade caracterizada por um processo secular
de formacao de uma cultura amazonida possuidora de tragos singula-
res e de um tecido social que expressa caracteristicas préprias de au-
togestdo com uma elite politica local ativa.

A terceira consideracao aponta para o surgimento, depois da cria-
¢do do estado do Amap4, de um conjunto de, aproximadamente, 150
liderancas locais que tém se apresentado como integrantes de uma
elite politica possuidora de representatividade para exercer cargos
eletivos nas esferas executiva e legislativa. Mesmo havendo a existén-
cia de sete provaveis grupos familiares expressivos que tém disputado
e ocupado esses postos na estrutura de poder institucional do Muni-
cipio de Macapé e do estado do Amap4, ainda néo se pode afirmar a
existéncia de oligarquias familiares tradicionais consolidadas.

A quarta consideracao refere-se ao fato de que os partidos politi-
cos que atuaram, no periodo em estudo, como principais aglutinado-
res de candidatos foram o PDT, PSB, PSDB e PT. J4, no que se refere a
quantidade de vitérias nos pleitos, observa-se que os partidos que ti-
veram maior quantidade de candidatos eleitos foram o PDT, PMDB e
o PSB. Entretanto, estima-se que se futuramente ocorrer um processo
de saida de apenas duas liderancgas partidarias especificas do PSB, ha-
vera forte impacto nos resultados que historicamente o partido vem
apresentando.

A quinta consideracao geral refere-se a existéncia de uma reduzida
integracao entre os blocos de liderancas que vém historicamente dis-



putando e ocupando postos na estrutura de poder entre o0 Municipio
de Macap4 e o estado do Amapa. Esse fato recorrente pode ser consta-
tado, atualmente, por exemplo, quando se percebe que as intenciona-
lidades declaradas pelas atuais gestoes municipal e estadual denotam
convergeéncias de prop6sito na direcdo da promocdo do desenvolvi-
mento e bem-estar da sociedade, mas as suas acoes se operacionali-
zam de forma contraditéria quando precisam ser integradamente im-
plementadas. Esse fato sinaliza que as principais clivagens politicas
tém envolvido disputas de posicionamento territorial entre grupos fa-
miliares, grupos de interesses especificos e de liderancas locais isola-
das em detrimento de disputas que envolvam a discusséo sobre es-
tratégias e acoes politicas integradas que estejam fundamentadas em
Ideologias programaticas.

Reconhecendo as limitacdes inerentes ao caminho percorrido pelo
presente estudo, pode-se sugerir pautas a serem incorporadas nas
agendas de pesquisa sobre a sociedade amapaense, em especial nas
lacunas existentes sobre conhecimento dos atores, estruturas, proces-
sos e dinamicas vinculadas ao contexto politico e social de Macapa.

Nesse rol de sugestoes incluem-se estudos sobre lacos familiares
que caracterizam as redes de poder local; pesquisas sobre trajetdrias
politicas analisando padroes, percursos e estratégias de manutencao
do poder utilizadas na regiao; estudos sobre recursos sociais existen-
tes e predominantes para recrutamento de elites politicas locais; pes-
quisas que busquem analisar os padroes das aliancas partiddrias e de
blocos ideolégicos na disputa pelo poder local; estudos que visem lei-
turas sobre as caracteristicas de pertencimento social e de real auto-
nomia institucional dos drgaos de gestao publica local; e estudos que
analisem os fatores relacionados aos processos de consolidacao e re-
novacao de elites locais.

— 100 —



3

PLANO PLURIANUAL DO MUNICIPI0 DE
MACAPA 2013-2016: ENTRE 0 “POVO NO
COMANDO” E A “PREFEITURA NA SUA RUA”

Encontro entre o Pequeno Principe e o rei:

“-Ah! Eis um Stdito! Exclamou o rei ao ver o visitante.

E o principezinho perguntou a si mesmo: ‘Como ele pode reconhecer-
-me, se jamais me viu?’

Ele ndo sabia que, para os reis, 0 mundo é muito mais simples. Todos os
homens sdo suditos.”

(SAINT-EXUPERY, O PEQUENO PRINCIPE. 1943)

A descricao de dindmicas vinculadas ao processo participativo de ela-
boracio e execucdo do Plano Plurianual (PPA) do Municipio de Ma-
capé para o quadriénio 2014 a 2017 exige certa cautela daqueles que
trilham o percurso reflexivo, a medida que continuidades e rupturas
de gestdo compartilham estreitas relacdes com trajetdrias de forma-
cao politica e ideoldgica de liderancas locais que assumiram postos
na estrutura de poder da prefeitura e com um contexto nacional ca-
racterizado por uma perspectiva democratica indutora de abertura de
canais institucionalizados de participacao social no desenvolvimento
de politicas publicas.

No transcorrer da leitura feita, que agora se compartilha, optou-
-se inicialmente por tecer um breve resgate te6rico contextual para,
em seguida, direcionar o olhar a dimensao empirica das dinamicas
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que caracterizaram a elaboracao e execucao do PPA de Macap4. Nes-
se ensaio tedrico buscou-se destacar caracteristicas relevantes que es-
tdo associadas a democracia participativa, na qualidade de categoria
analitica que pode ser discriminada dentre diversos outros elementos
que integram o fendmeno democratico.

Nesse esforco sintetizado, a participagao é analisada como ele-
mento fundante do conceito de democracia, entendida como feno-
meno que possui singularidades enquanto manifestacao, para em
seguida serem apresentadas as caracteristicas da democracia liberal-
-representativa como modelo incorporado por diversos paises apds
a segunda metade do século XX e, posteriormente, serem apresenta-
dos elementos que distinguem a democracia participativa como alter-
nativa possuidora de estreitas vinculacées com as lacunas da repre-
sentatividade. Dando continuidade a esse ensaio, sao tecidas algumas
consideracdes sobre as transformacdes do modelo de gestdo publica
praticado no Brasil, e sobre as préticas institucionalizadas de gestdao
participativa que vém sendo implementadas a partir do final da déca-
da de 1980.

Sobre a perspectiva da abordagem empirica, relacionada a des-
cricao do processo de elaboracdo do PPA do Municipio de Macapa,
a trajetdria percorrida perpassou a andlise documental e a realiza-
cdo de entrevistas semiestruturadas com representantes da prefeitura
de Macapa. A pesquisa documental envolveu esfor¢os voltados para
identificacao, localizacao e obtencao de diversos documentos oficiais
que integraram o corpus compreendido pelos cinco tltimos PPAs do
municipio; pelas Leis de Diretrizes Orcamentérias e Leis Orcamenta-
rias Anuais vinculadas ao PPA vigente; pelos Relatorios de Gestao da
Prefeitura; pelas quatro mensagens do prefeito a Camara Municipal
apresentadas na abertura dos anos legislativos de 2013 a 2016, e pelo
Relatério do processo de elaboracdao do PPA do Municipio de Macapa
para o quadriénio 2014 a 2017, contendo a metodologia, os dados re-
gistrados e as atas transcritas de todas as assembleias realizadas.
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Aleitura das narrativas dos representantes da prefeitura se fez atra-
vés das entrevistas realizadas com o prefeito, secretarios municipais,
técnicos e servidores envolvidos nos processos de concep¢ao meto-
dolégica, gestdo, mobilizagado e sistematizacdo, com o propoésito de
descortinar alguns aspectos descritivos do desenho institucional im-
plementado por essa experiéncia participativa.

3.1 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E GESTAO PUBLICA: ALGUMAS REFLEXOES.

A discussdo sobre o idedrio democratico como forma de governo, cuja
caracteristica central reside no envolvimento mais estreito da socie-
dade na escolha de seus lideres e na condugéo politica do estado, tem
sido registrada desde o século V a.C. (HERODOTO, 2000, p. 58-61) e
vivenciada de forma mais ampla a partir do século XVIII através da
substituicao das organizacgoes de estado absolutistas por formas mais
liberais de desenho republicano e parlamentar de organiza¢do do po-
der politico (SADER, 2002, p.651).

Em seu resgate relativo a dimensao histdrica das ideias politicas,
Pisier (2004, p.611-648), ancorado nas ideias de Lefort, Rawis, Dwor-
kin, Bobbio, Walzer, Taylor, dentre outros, aponta o século XX como
a época caracterizada pela maior e expressiva difusdo das sociedades
democraticas, trazendo também consigo diversos vetores de reflexao
e experimentacao relacionados as formas e dindamicas das politicas
vinculadas ao que se poderia conceber como democracia moderna.

Para além da classificagdo de “moderna” e “dos antigos” (BOBBIO,
2000, p. 371-471), a democracia, como fendmeno que assume uma
proposta de antitese ao totalitarismo, é apresentada por Pisier como
incorporadora de concepcodes diversas vinculadas a modelos mais li-
berais (fundamentados no conceito de “justica social com equida-
de’, isso é, justica baseada no direito a um sistema de liberdades ba-
sicas compativel com um sistema competitivo de direito para todos)
e a modelos mais comunitaristas (em que o conceito de justica so-
cial se apresenta dentro de uma perspectiva plural e igualitaria mais
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complexa, incorporando como legitima, na construcao da politica, a
ideia de comunidades consideradas grupos de individuos que se li-
gam através de compreensdes compartilhadas sobre bens sociais de
dificil ordenamento e hierarquizacao).

Em uma perspectiva geral, o entendimento de democracia como
fenomeno contemporaneo se funda nas formas e dinamicas concebi-
das em discursos e praticas desde a antiguidade (BOBBIO; MATTEU-
CI; PASQUINO, 1998, p.319-329), nos remetendo, com cautela, a incor-
porar, em sua definicdo, a esséncia nuclear do idedrio participativo
contida na propria origem grega deste termo apresentada por Cunha
(2010, p.204): “Governo do Povo” Nesse sentido, a participagao do in-
dividuo no processo de construcao politica da sociedade em que ele
vive se torna elemento fundante de qualquer conceituacao. Alinhada
a esse entendimento, pode-se resgatar uma definicao basilar de de-
mocracia, a qual permite, satisfatoriamente, transitar nestas reflexoes.

Naturalmente, todo este discurso apenas vale se nos atemos aquela que
chamei de definicao minima de democracia, segundo a qual por regime
democratico entende-se primariamente um conjunto de regras de proce-
dimento para a formacao de decisdes coletivas, em que esta prevista e fa-
cilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados. (BOBBIO,
1997, p. 12).

Sobre a égide da plasticidade inerente ao conceito de democracia,
o mundo vem experimentando diversas regras e praticas institucio-
nais que induzem a identificar singularidades democrdticas que in-
tegram um conjunto de formas de governo, variando em funcao do
modo de operacao dos niveis executivos e legislativos, da estrutura e
dinamica dos sistemas eleitorais, e das relacdes entre governo central
e as instancias administrativas inferiores. Partindo desses elemen-
tos, Lijphart (1999, p.1-47) sugere uma classificacao na qual posicio-
na as democracias contemporaneas em um espectro que comporta
os diversos modelos entre dois extremos. Em um dos extremos se si-
tua o que pode ser denominado “Modelo Majoritario’, caracterizado
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por forte concentracao de poder politico nas maos de uma pequena
maioria (ou maioria simples), em um contexto com nitidas caracteris-
ticas de elevada exclusividade, competitividade e combatividade. E,
no outro extremo, se situa o “Modelo Consensual’, caracterizado por
nitidos esforcos voltados para compartilhar, dispersar e limitar o po-
der politico de varias maneiras em um contexto de maior abrangén-
cia, negociacgao e concessao (Quadro 15).

Quadro 15-Diferencas entre os Modelos de Democracia Majoritdria e Consensual

DIMENSOES SISTEMA DEMOCRATICO MAJORITARIO SISTEMA DEMOCRATICO CONSENSUAL
DIMENSAO Concentracdo do Poder Executivo em gabinetes mo- | Distribuicdo do Poder Executivo em amplas coali-
EXECUTIVOS- | nopartiddrios de maioria. 20es multipartiddrias.
-PARTIDOS Relacdes entre Executivo e Legislativo em que 0 Relacoes equilibradas entre ambos s poderes.
executivo é dominante.
Sistemas bipartidarios. Sistemas multipartidarios.

Sistemas eleitorais majoritdrios e desproporcionais. | Representagdo proporcional.

Sistema de grupos de interesse pluralistas, com li- | Sistemas coordenados e “corporativistas”, visando

vre concorréncia entre grupos. a0 Compromisso e a concertacao.
DIMENSAO Governo unitdrio e centralizado. Governo federal e descentralizado.
FEDERAL-UNI- | Concentracdo do Poder Legislativo numa legislatu- | Divisdo do Poder Legislativo entre duas casas iqual-
TARIA ra unicameral. mente fortes, porém diferentemente constituidas.
ConstituicGes flexiveis, que podem receber emendas | Constituicdes rigidas, que s podem ser modificadas
por simples maiorias. por maiorias extraordinarias.
Sistemas em que as legislaturas tém a palavra final | Sistemas nos quais as leis estao sujeitas a revisdo
sobre a constitucionalidade da legislacao. judicial de sua constitucionalidade, por uma corte
suprema ou constitucional.
Bancos Centrais dependentes do Executivo. Bancos Centrais independentes

Fonte: Lijphart (1999, p.3-4)

Ao analisar o comportamento integrado de indicadores estabeleci-
dos para identificar as diferencas entre os dois modelos em 36 paises,
Lijphart propée um Mapa Conceitual, encontrando posicionamen-
tos e distancias perceptiveis entre as diversas democracias existentes,
evidenciando que a singularidade democratica se apresenta como

uma das caracteristicas inerentes ao préprio fenémeno (Figura 10).
Figura 10-Mapa Conceitual da Democracia
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Fonte: Adaptado de Lijphart (1999, p.248)

Para além dos esforcos validos na direcdo do estabelecimento de
critérios estatisticos que permitam realizar delimita¢gdes capazes de
categorizar e avaliar a democracia, mas que também aglutinam em si
significativas limitagdes e possiveis criticas, o estudo de Lijphart soma
mérito ao apresentar, sobre bases empiricas, um quadro que apon-
ta factualmente a existéncia de um relativismo formalistico na aplica-
¢do concreta do ideario democratico. Esse relativismo advém das ba-
ses conceituais e ideoldgicas frente as vérias tradigoes politicas, e dos
contextos estruturais e culturais caracteristicos de cada grupo social.
Nesse sentido, vale destacar os comentérios de Gentilli quando reflete

sobre a cidadania e seus vinculos com a comunicacao:

O fundamental é entender que uma sociedade democratica pode demo-
cratizar-se mais. Em outras palavras: é possivel democratizar a democra-
cia, tornar uma sociedade democratica mais democratica ainda. Inevita-
vel reafirmar-se, aqui, que a ideia de uma democracia de massas pode ser
entendida, também, como a ideia de uma democracia o mais democrdtica

possivel. [italico nosso| (GENTILLI 2002, p.36).
Ao analisar os pressupostos que gravitam em torno dos arcabou-
cos das principais propostas democréticas de governo implementa-

das desde o século XX Pateman (1970) destaca duas grandes vertentes
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tedricas: a Teoria Contemporanea da Democracia e a Teoria Partici-
pativa da Democracia. Segundo esse autor, a primeira vertente teori-
ca, também denominada democracia representativa, parte das pers-
pectivas da obra publicada por Schumpeter em 1943 (SCHUMPETER,
2003), englobando os teéricos Bernard Berelson, Robert Dahl, Gio-
vanni Sartori e Harry Eckstein. Nessa corrente de pensamento,

a ‘democracia’ vincula-se a um método politico ou a uma série de arran-
jos institucionais em nivel nacional. O elemento democratico caracteris-
tico do método é a competigao entre os lideres (elite) pelos votos do povo,
em eleicoes periddicas e livres. As eleicoes sao cruciais para o método de-
mocrético, pois é principalmente através delas que a maioria pode exer-
cer controle sobre os lideres. [...] A ‘igualdade politica, na teoria, refere-
-se ao sufragio universal e a existéncia de igualdade de oportunidades de
acesso aos canais de influéncia sobre os lideres. Finalmente, ‘participa-
¢ao, no que diz respeito a maioria, constitui a participagao na escolha da-
queles que tomam as decisdes. Por conseguinte, a funcdo da participacao
nessa teoria é apenas de protecao; a protecao do individuo contra deci-
soes arbitrérias dos lideres eleitos e protecao de seus interesses privados.
E na realizacdo desse objetivo que reside a justificacio do método demo-
cratico. (PATEMAN,1970, p. 14).

Circunscrito a esse modelo de pensamento, também denomina-
do concepcao liberal de democracia por Matos (1999), os debates e
importantes contribuicdes contidas nas obras de Robert Dahl culmi-
naram na proposicdo de uma categorizacao de regimes politicos, im-
pulsionada na intenc¢éo de estabelecer uma teoria geral das transicoes
democraticas na modernidade, que ele denominou poliarquias (Abu-
-El-Haj, 2014). As poliarquias sao entendidas como regimes democra-
ticos “que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto
é, fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagdo publica”
(DAHL,2005, p.31). Dependendo do grau de liberalizacao, represen-

— 107 —



tado pela capacidade da sociedade em exercer contestagao publica, e
do seu grau de participacao, os regimes democraticos também podem
estar configurados como Hegemonias Fechadas, Hegemonias Inclusi-
vas ou Oligarquias Competitivas (Figura 11).

Figura 11-Regimes democraticos (Hegemonias, Oligarquias e Poliarquias)

Oligarquias
competitiva

Poliarquias

Liberalizacdo
(Contestacdo
Publica)

Hegemonias
fechadas

Hegemonias
inclusivas

Inclusividade (Participacdo)

Fonte: Dahl (2005, p.30)

Entretanto, vale ressaltar que as concepc¢des de participacgao e in-
clusao contidas na proposta de Dahl permanecem circunscritas ao
paradigma da democracia representativa, conforme fica evidente nas
condicoes que sao apontadas como necessarias aos cidadaos (opor-
tunidades e garantias institucionais) para a existéncia dos regimes de-
mocraticos poliarquicos (Quadro 16).
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Quadro 16-Requisitos de uma democracia para um grande nimero de pessoas
OPORTUNIDADES GARANTIAS INSTITUCIONAIS
|-Formular preferéncias 1- Liberdade de formar e aderir a organizacdes.

2- Liberdade de expressdo.

3- Direito de voto.

4-Direito de lideres politicos disputarem apoio.
5- Fontes alternativas de informacdo.

[I-Exprimir preferéncias 1- Liberdade de formar e aderir a organizacoes.
2- Liberdade de expressdo.

3- Direito de voto.

4- Flegibilidade para cargos politicos.

5- Direito de os lideres politicos disputarem apoio.
6- Fontes alternativas de informagdo.

1- Eleiches livres e idoneas.

[II-Ter preferéncias iqualmente con- | 1- Liberdade de formar e aderir a organizagoes.
sideradas na conduta do governo. | 9 |iberdade de eXpress0.
3- Direito de voto.

4- Flegibilidade para cargos politicos.

5-Direito de os lideres politicos disputarem apoio e Direito de lideres politicos dispu-
tarem votos.

6- Fontes alternativas de informacdo.
T- Eleiges livres e idoneas.

8- Instituicdes para fazer com que as politicas governamentais dependam de eleicoes e
de outras manifestacoes de preferéncia.

Fonte: Dahl (2005, p.2])

Na segunda vertente tedrica, Pateman (1970) destaca Jean-Jacques
Rousseau, John Stuart Mill e George Douglas Howard Cole, como au-
tores que fornecem postulados classicos de uma teoria democratica
participativa. Nessa corrente de pensamento,

a teoria da democracia participativa é construida em torno da afirmacao
central de que os individuos e suas instituicoes nao podem ser conside-
rados isoladamente. A existéncia de institui¢des representativas em nivel
nacional nao basta para a democracia; pois o maximo de participacdo de

todas as pessoas, a socializacdo ou “treinamento social” precisa ocorrer
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em outras esferas, de modo que as atitudes e qualidades psicolégicas ne-

cessarias possam se desenvolver. Esse desenvolvimento ocorre por meio

do préprio processo de participagao. A principal funcao da participacao

na teoria da democracia participativa é, portanto, educativa, no mais am-

plo sentido da palavra, tanto no aspecto psicoldégico quanto no de aqui-

sicdo de pratica e habilidades e procedimentos democraticos. [...] As hi-

poteses subsididrias a respeito da participagdo sao de que ela tem um

efeito integrativo e de que auxilia a aceitacao de decisoes coletivas. (PA-

TEMAN,1970, p. 42-43).

Nesse sentido, o reconhecimento da inclusdo de espacos, movi-

mentos e atores para além dos fluxos e estruturas institucionais que

centralizam e restringem os processos sociais de deliberagéo politica,

se torna ponto fundante de discursos e praticas voltadas a ampliar e

legitimar o potencial participativo da sociedade nos processos deciso-

rios. As caracteristicas inerentes aos dois conjuntos de teorias encon-

tram-se resumidas no Quadro 17.

Quadro 17-Comparacdo entre Teoria Democratica Contempordnea e Teoria Democratica Participativa

Caracteristicas | Teoria da Democracia Contemporanea Teoria da Democracia
Participativa
Definicdode | Vinculado a esfera de governo nacional e local. | Ndo confinado apenas a esfera do governo nacio-
“Politica” nal e local. Inclui a esfera de organizacdo industrial e
outras possiveis esferas nao governamentas.
Participacdo Escolha daqueles que tomam as decises. lqual na tomada de decisOes.

Funcdo da par-

Protecdo do individuo contra decistes arbitra-

1-Educativa e integrativa no mais amplo sentido da

versal e a existéncia de igualdade de oportuni-
dades de acesso aos canais de influéncia sobre
0s lideres.

ticipacdo rias dos lideres eleitos e protecdo de seus interes- | palavra, tanto no aspecto psicoldgico quanto no de
ses privados. aquisicdo de pratica e habilidades e procedimentos
democraticos.
-hceitagdo das decisoes coletivas.
Igualdade po- | Iqualdade de direito ao exercicio do voto na elei- | Iqualdade de poder na determinagdo das consequén-
litica (do de representantes. Refere-se ao sufrdgio uni- | cias das decisoes.
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Quadro 17-Comparacdo entre Teoria Democratica Contempordnea e Teoria Democratica Participativa

Justificativa para | Protecdo do individuo contra decisoes arbitra- Reside primordialmente nos resultados humanos
umsistemade- | rias dos lideres eleitos e protecdo de seus interes- | que decorrem do processo participativo. (Aborda-
mocrético ses privados. gem educativa).

Estabilidade do | Relativamente instavel. Sdo necessarias certas Estdvel. Ndo hd nenhum problema especial quanto a
Sistema Demo- | condicdes para conservar a estabilidade do siste- | estabilidade de um sistema participativo; ele se au-
cratico ma. 0 nivel de participacdo da maioria ndo deve- | tossustenta por meio do impacto educativo do pro-

ria crescer acima do minimo necessario a fim de | cesso participativo.

manter o método democratico \ (maquina eleito-
ral) funcionando.

Fonte: Baseado em Pateman (1970).

A configuracdo do Estado Constitucional Moderno, baseado no
modelo de democracia representativa, restrito a delegacao popular do
poder, através de um mecanismo eleitoral, para um corpo separado
de elites politicas gestoras da maquina administrativa, tem mostrado
sinais de limitacdo em sua capacidade de promover o atendimento
das demandas sociais, cedendo lugar a abordagens mais amplas e in-
clusivas de participacdo que se propdem a estreitar mais efetivamen-
te as relacoes entre os diversos atores locais e a institucionalidade do
Estado nos processos decisérios (DAGNINO, 2004; CRUZ, 2010; LU-
CHMANN, 2012; TAVARES, 2012).

A crise, no sentimento de representatividade, que deveria estabe-
lecer os lacos entre os eleitores, parlamentares, candidatos, partidos
e poderes constituidos, é apontada por Miguel (2003) como um trago
caracteristico das democracias eleitorais e que pode ser evidenciado
através do relativo declinio do comparecimento eleitoral, da amplia-
cao da desconfianca em relacao as instituicoes e do esvaziamento dos
partidos politicos, causados principalmente pela

constatacdo sensata de que as instituicdes atualmente existentes privile-
giam interesses especiais e concedem pouco espaco para a participacao
do cidadao comum, cuja influéncia na condugao dos negécios publicos é
quase nula. Em suma, de que as promessas da democracia representativa

nao sao realizadas. (MIGUEL, 2003, p.126)
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Buscando-se olhar com mais atenc¢ao a crise da representativida-
de, o referido autor resgata os estudos de Peter Bachach, Norton Ba-
ratz e Stiven Lukes para destacar que a ampliacdo do poder do cida-
déo, para além de uma simples delegacdo, nao se restringe a tomar
decisoes. O exercicio do poder também estd essencialmente relacio-
nado a capacidade de determinar a agenda politica, e a capacida-
de de determinac¢do autdbnoma de preferéncias. No entendimento de
Miguel (2003), os principais agentes produtores da agenda politica
sdo os representantes eleitos, os grupos de interesses e 0s meios de
comunicac¢do ocupando posi¢do central neste processo. A abertura
de espagos em que grupos sociais possam criar seus proprios inte-
resses e submeté-los ao crivo de féruns politicos gerais, diz esse au-
tor, torna-se alternativa vidvel para promover a ampliacdo da abor-
dagem representativa do fazer politico, devendo, entretanto, serem
garantidas a infraestrutura e as condi¢oes materiais necessarias —
pré-condicao para o empoderamento das vias de acesso a participa-
¢do politica.

Convém destacar que durante o século XX percebem-se dois mo-
mentos distintos frente a predominéncia do tipo de modelo existente
nas diversas democracias instaladas. Souza Santos e Avritzer (2002),
ao fazerem uma releitura processual das transformacdes que ocorre-
ram nesse periodo, destacam que, na segunda metade do século XX,
apos o termino da Segunda Guerra Mundial, as concepc¢des de gover-
no democratico se expandiram, predominando, na maior parte dos
paises, um modelo hegemodnico que incorporou uma perspectiva li-
beral-representativa, caracterizada por forte elitismo democratico
amparado por um sistema eleitoral que reforcava um processo estru-
turante de delegacdo de poder, afastando significativamente a socie-
dade do controle efetivo das politicas sociais e econdémicas conduzi-
das pela estrutura burocratica do Estado. Entretanto, essa concepcao
hegemonica de democracia mostrou-se, com o passar do tempo, in-
capaz de abordar plenamente o problema da representacao por igno-
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rar suas trés dimensoes intrinsecas, isto é, a da autorizacao, a da iden-
tidade e a da prestacdo de contas. Sobre essa questao,

se é verdade que a autorizacdo via representacao facilita o exercicio da
democracia em escala ampliada, como argumenta Dhal, é verdade tam-
bém que a representacao dificulta a solucao das duas outras questoes: a
da prestacao de contas e a da representacdo de multiplas identidades. A
representagao nao garante, pelo método da tomada de decisdao por maio-
ria, que identidades minoritarias irao ter expressao adequada no parla-
mento; a representacao ao diluir a prestacdo de contas em um processo
de re-apresentacao do representante no interior de um bloco de questoes,
também dificulta a desagregacao do processo de prestagao de contas |...].
Desse modo, chegamos a um terceiro limite da teoria democrética hege-
monica: a dificuldade de representar agendas e identidades especificas.

(SOUZA SANTOS; AVRITZER,2002, p.49-50).

Entretanto, como relatam os autores acima, na segunda metade do
século XX, a partir da década de 1980, concepc¢des ndo-hegemonicas
em paises periféricos da América Latina, Asia, Africa e Europa, come-
cam a se tornar mais expressivas, ancoradas no enfrentamento das li-
mitacoes emergentes do paradigma representativo. Por mais que to-
das as abordagens democraticas vigentes busquem negar uma forma
homogeneizadora de organizacao da sociedade (reconhecendo com
isso a pluralidade humana), as propostas nao-hegemonicas se funda-
mentam na ideia de bem comum. Isso a partir da énfase na criacdo de
uma nova gramatica sociocultural e na articulacdo da inovacao social
com inovacao institucional, ao invés da instituicdo de processos que
reforcem a suspencdo da ideia de um bem comum em detrimento do
refor¢o a individualidade competitiva, caracteristica do paradigma li-
beral-representativo (SOUZA SANTOS; AVRITZER,2002).

A América Latina presenciou, a partir da década de 1980, um pro-
cesso de redemocratizacdo com a queda de regimes ditatoriais e in-
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corporagdo de modelos democraticos estruturados conforme a or-
todoxia hegemonica, ndo demorando muito para que esses modelos
também se mostrassem intrinsecamente incapazes de superar os de-
safios inerentes ao paradigma liberal-representativo. Entretanto, na
esteira dos debates da agenda democréatica e dos movimentos sociais
contemporaneos, a América Latina tem se tornado palco da imple-
mentacao de experiéncias ancoradas em projetos ptblicos amplia-
dos na perspectiva deliberativa e participativa da conducao das politi-
cas em diversos paises, entre os quais Brasil, Peru, México, Argentina,
Chile (ALVAREZ; DAGNINO; ESCOBAR, 2000; DAGNINO; OLIVEIRA;
PANFICHI, 2006; DE SOUSA; CARLEIAL; CARVALHO, 2010).

A abertura de espacos publicos deliberativos que propiciam a par-
ticipacdo direta do cidadao nos processos de planejamento, execucao
e controle das politicas na América Latina tem sido frequentemente
associada a projetos de governo propostos por partidos geralmente
denominados de “esquerda” por trés motivos (PINTO, 2004): primei-
ro pela prépria postura politica ideoldgica desses partidos, que defen-
dem o alargamento da democracia e da inclusdo social; segundo pela
frequente incapacidade de formarem legislativos majoritarios, rom-
pendo com préticas clientelistas e diminuindo o poder de decisdo dos
adversdrios politicos em funcao das decisdes dos corpos participati-
vos, e terceiro pela dificuldade de priorizarem a¢des com poucos re-
cursos, sendo a inclusao das populacdes mais atingidas nos processos
de tomada de decisado sobre as formas de aplicacdo dos recursos um
meio de legitimar a prépria aplicacao.

No caso brasileiro, a ampliacdo dos espacos participativos se inse-
re em um processo de desenvolvimento histdrico de estilos de gestao
publica que deve ser considerado elemento contextual. Vale desta-
car que a administracao publica no Brasil teve suas origens no perio-
do colonial, alicercada em um predominante estilo patrimonialista de
gestao. Essa caracteristica é apontada por Faoro (2001) como patrimo-
nialismo-estamental fortemente induzida e reproduzida pelas tradi-
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coes portuguesas com a vinda da Familia Real ao Brasil no inicio do
século XIX.
Em termos gerais, o patrimonialismo, como traco de uma gestao

publica, se apresenta fundamentado na nocao de que,

quando o principe organiza, em principio, seu poder politico, isto é, sua
dominac¢do ndo-doméstica, com o emprego da coacao fisica contra os do-
minados, sobre territérios e pessoas extrapatrimoniais (os suditos politi-
cos), da mesma forma que o exercicio de seu poder doméstico, falamos
de uma formacao estatal-patrimonial. A maioria de todos os grandes im-
périos continentais apresentou, até os inicios da Epoca Moderna e ain-
da dentro desta época, um carater fortemente patrimonial. (WEBER, 1999,

p. 240).

Sob a ética do preenchimento e gestao de cargos e servicos na es-
trutura do Estado, a légica patrimonialista se estende aos diversos ni-
veis 4 medida que ndo se consegue perceber, na pratica, separacoes
nitidas entre as dimensdes do privado e do publico.

No caso Brasileiro, o modelo patrimonialista teve forte expressao
na cultura politica desde a época colonial até o fim da Primeira Repu-
blica, pois, nos anos da Republica Velha nao houve alteracées profun-
das nas estruturas socioeconomicas que vinham do Brasil Imperial,
conforme sugere Da Costa (2008). Naquela época, a administracao
publica e os servicos desenvolvidos pelos funcionarios e ocupantes
dos postos de poder na estrutura do Estado possuiam fortes vincu-
los com os interesses privados em detrimento de um possivel ordena-
mento impessoal da gestdo da coisa publica. Sobre essa questao, vale
destacar que

nao era facil aos detentores das posi¢oes publicas de responsabilidade, for-
mados por tal ambiente, compreenderem a distincdo fundamental entre os

dominios do privado e do publico. Assim, eles se caracterizam justamente
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pelo que separa o funcionério “patrimonial” do puro burocrata conforme a
definigao de Max Weber. Para o funciondrio “patrimonial’; a prépria gestao
politica apresenta-se como assunto de seu interesse particular; as fungoes,
os empregos e os beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pes-
soais do funciondrio e ndo a interesses objetivos [...]. A escolha dos homens
que irdo exercer funcoes publicas faz-se de acordo com a confianca pessoal
que merecam os candidatos, e muito menos de acordo com as suas capaci-
dades préprias. Falta a tudo a ordenacao impessoal que caracteriza a vida
no Estado burocrético. O funcionalismo patrimonial pode, com a progressi-
va divisao das fun¢des e com a racionalizagdo, adquirir tracos burocréticos.
Mas em sua esséncia ele e tanto mais diferente do burocratico, quanto mais

caracterizados estejam os dois tipos (HOLANDA, 1995, p. 145-146).

A queda da Velha Republica, com a tomada do poder por novos
grupos oligdrquicos, através da Revolucdo de 1930, é considerada por
Da Costa (2008) o marco histdrico que sinaliza o processo de passa-
gem de um Brasil predominantemente agrario, cuja economia peri-
férica se apoiava basicamente na exportacao de produtos primarios,
para um Brasil que passa a assumir a implantagao de politicas de
crescimento baseadas na industrializacao.

Sob impulso de promover a alavancagem industrial e de superar o
modelo fundamentado na abordagem patrimonialista que vigorava,
o novo governo direciona esfor¢os no sentido de promover transfor-
macoes no aparelho de Estado, tanto em sua estrutura quanto em seu
funcionamento. De acordo com Lima Junior (1998) e Da Costa (2008),
essa fase se apresenta como o periodo de criacao do Estado adminis-
trativo brasileiro fundamentado em um modelo de racionalizacao bu-
rocratica de servico publico, através da instituicao de mecanismos de
padronizacao, normatizacao e controle, em especial na administra-
¢ao de material, financeira e de pessoal.

Por mais que a formalidade, a impessoalidade e o profissionalis-
mo se apresentem como elementos werberianos impulsionadores
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de grandes rupturas no paradigma tradicional-patrimonialista (WE-
BER, 1999, p. 198-199), deve-se destacar que, durante a fase denomi-
nada administragao publica burocratica (da Revolugdo de 1930 até o
inicio da década de 1990), alguns padroes que preservavam as formas
tradicionais de relacionamento se mantiveram presentes e ajustadas
ao modelo implementado (LIMA JUNIOR,1998; DA COSTA, 2008; PAI-
VA, 2009) e, sob varios aspectos, a perspectiva burocratica de gestao
se mostrou limitada e esgotada devido a sua presumida ineficiéncia, a
morosidade, ao estilo autorreferencial e ao descolamento das neces-
sidades dos cidadaos (SECCHI, 2009).

Com o final da vigéncia do regime militar, na década de 1980, teve
inicio um processo de transformacao significativa no Pais em funcao
dos movimentos politicos e sociais de redemocratizacgao, e pela con-
fluéncia das seguintes crises do Estado apontadas por Bresser Pereira
(2001, p.6): “uma crise fiscal do Estado, uma crise do modo ou das es-
tratégias de intervencao estatal, e uma crise da forma burocrética pela
qual o Estado é administrado”.

Mesmo ap0s o final da ditadura e da promulgacdo da nova Cons-
tituicdo Federal de 1988, somente a partir de 1995 a reforma da gestao
publica no Brasil ganhou magnitude com a publicagao e inicio de exe-
cucao do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (MARE,
1995), seguindo uma tendéncia denominada administracao publi-
ca gerencial, influenciada, segundo Bresser Pereira (1996, 1998), pelas
experiéncias de paises como Reino Unido, Nova Zelandia e Austrdlia,
cujo contorno geral se caracteriza pela:

1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e atri-
buicbes para niveis politicos regionais e locais; 2) descentralizagao ad-
ministrativa, através da delegacdo de autoridade para administradores
publicos transformados em gerentes crescentemente autbnomos; 3) orga-
nizagdes com pouco niveis hierdrquicos ao invés de piramidal; 4) pressu-

posto da confianca limitada e ndo da desconfianca total; 5) controle por
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resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos pro-
cessos administrativos; e 6) administragao voltada para o atendimento do

cidadao, ao invés de auto-referida. (BRESSER PEREIRA,1996, p.11-12).

A proposta bésica do Plano Diretor era “de transformar a adminis-
tracao publica brasileira de burocratica em administracao publica ge-
rencial” (BRESSER PEREIRA, 2001, p. 5), de modo que houve o desen-
cadeamento de diversas a¢oes voltadas a reduzir a énfase no controle
burocrético e na participacao direta do Estado em tarefas nao conce-
bidas como de sua exclusividade, incluindo mudancas na legislacao,
extingdes/privatizacoes de entidades estatais, criacdo de agéncias re-
guladoras, dentre outras.

Entretanto, o paradigma do gerencialismo, implantado desde en-
tdo, no Brasil, ao ser inspirado pela légica de gestao do setor privado
da economia deu mais énfase as dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa em detrimento a dimensao sociopolitica,
a medida que, na prética, concentrava-se nos elementos estruturais,
restringindo as esferas sociais e politicas da gestdo, além de nio esti-
mular a elaboracao de instituigoes politicas mais abertas a participa-
cdo social. Esse aspecto da reforma gerencial empreendida pela ad-
ministracao publica brasileira é apontado por Nogueira (2005, p. 31)
como provocador “de ‘perda’ do Estado como referéncia e recurso, fa-
zendo coro com a fixacdo social de valores e idedrios orientados pela
racionalidade mercantil”.

Entretanto, ao analisar essas caracteristicas, De Paula (2005) des-
taca que, em paralelo, uma vertente societal sempre esteve em curso,
disputando espacos nesse processo de reforma, através de experién-
cias alternativas de gestao publica que propunham um projeto politi-
co voltado a ampliacdo da participacao de atores sociais na definicao
das agendas politicas, criando instrumentos para possibilitar maior
controle social sobre as acdes estatais, desmonopolizando, assim, a
formulacéao e a realizacao das acdes publicas.
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Resgatando as observacoes de Costilla (2010), destaca-se que es-
sas transformacdes acompanham o processo das grandes mudan-
cas politicas na América Latina, as quais vém ocorrendo a partir da
dltima década do século XX, a proporcao que a subordinacao da re-
gido aos ditames neoliberais e a governabilidade autoritaria dirigidas,
em parte, pelo Banco Mundial vém enfraquecendo, proporcionando
maior autonomia e estilos proprios de gestdo as “ex-colonias” Essa re-
configuracdo regional do poder vem perpassando uma via nao orto-
doxa, representada por experiéncias em diversos niveis de governos
progressistas e de esquerda que incorporaram grupos e movimentos
sociais na institucionalidade governativa (ALVAREZ et al, 2000; DAG-
NINO et al, 2006).

As mudancas que ocorreram no Brasil desde o dltimo quarto do
século XX, fizeram parte de um processo de transformacao nacional
que incorporou ndo somente a redemocratizacdo quanto a reestru-
turacdo do Estado em um ambiente de abertura gradual influencia-
da por significativas pressoes globalizantes. Conforme Gohn (2011b;
2012), o periodo movimentista, representado pelos movimentos so-
ciais no Brasil, de 1970 até 1980, se caracterizou principalmente pela
articulacdo de grupos de oposicdo aos regimes militares, em especial
os de base crista, sob a inspiracao da teoria da libertacao. Impulsio-
nado pela Constitui¢do de 1988 e pelo processo de reforma do Estado,
a partir do meado da década de 1990, um novo panorama envolven-
do os movimentos sociais surgiu e se apresentou através de outras or-
ganizacOes de configuracdo popular mais institucionalizadas, e emer-
giram iniciativas de parceria entre sociedade civil organizada e poder
publico impulsionadas por politicas estatais. Nessas iniciativas, tanto
as Organizacdes nao Governamentais quanto os diversos espacos pu-
blicos de deliberacao criados se fizeram presentes na emergéncia de
uma nova cultura civica em desenvolvimento.

Dessa forma, pode-se inferir que a sociedade civil brasileira tem
sua institucionalidade contemporanea criada através de processos
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vetorizados pela acdo de movimentos sociais e de iniciativas de Esta-
do: os primeiros oriundos da reacédo de setores populares ao processo
antidemocratico de modernizac¢ao do pais; os outros oriundos de um
processo de democratizacdo que fez das associagdes civis atores de
destaque (AVRITZER, 2012).

O Brasil, diz Avritzer (2003), € um dos paises cujo panorama po-
litico foi profundamente alterado pelo processo democratizante do
século XX, envolvendo momentos de continuidade politica e de ino-
vagdo democrdtica oriundos da atuacdo dos movimentos sociais no
interior dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-
1988, gerando dispositivos legais que garantiam o aumento da in-
fluéncia dos atores sociais na elaboracao, execucao e controle das
politicas publicas. Conforme esse autor, a introducao, em 1990, do Or-
camento Participativo pela administracdo do municipio de Porto Ale-
gre, capital do estado do Rio Grande do Sul, foi o divisor histérico das
politicas participativas no Brasil, pela robustez de seu desenho insti-
tucional, pelo envolvimento e aderéncia da sociedade, pela continui-
dade e capacidade distributiva gerada pelo processo.

Ao estudarem essa experiéncia, Laranjeira (1996) e Luchmann
(2002) citam vérios fatores envolvidos nos resultados exitosos apre-
sentados por esse modelo, a época, destacando a vontade politica, a
tradicdo associativa local, o papel exercido pela populacado na defi-
nicao de suas proprias prioridades e o desenho institucional. Entre-
tanto, Silva (2001) aponta para o fato de que o associativismo, o com-
promisso governamental e a capacidade de investimento sao apenas
parcialmente explicativos em relacdo aos processos de participacao
popular circunscritos a referida experiéncia, sendo necessario consi-
derar também os fatores histéricos, sociais e estruturais.

A partir daquele periodo, conforme declara Albuquerque (2004),
percebeu-se uma generalizacdo nédo s6 de discursos, mas de praticas
participativas implementadas em diversos municipios e estados bra-
sileiros, induzidos por governos municipais, estaduais e pelo proprio
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Governo Federal. Mateos (2011) enfatiza que, na tltima década os es-
forcos para promover a institucionalizacdo de processos que ampliem
e garantam espacos participativos de deliberacoes foram profunda-
mente influenciados por inducoes geradas pelo Governo Federal, na-
quilo que Mateos denominou Sistema Nacional de Democracia Par-
ticipativa. Segundo a autora, sdo vdrias as experiéncias envolvendo
a abertura de canais de comunicacgio entre Estado e sociedade, por
exemplo, congressos, conferéncias, conselhos, audiéncias publicas,
mesas permanentes e provisorias de negociacao, féruns, fundos com
conselhos gestores, grupos de trabalhos teméticos, mesas de didlogos,
movimentos de reivindicacao social, equipes precursoras, ouvidorias
e delegacoes integradas com representantes da sociedade.

Usando como elementos de andlise os Orcamentos Participativos,
os Planos Diretores Municipais e os Conselhos de Politicas, Avritzer
(2008) afirma que as instituicoes participativas* se configuram tam-
bém como modelos dindmicos que refletem principalmente as pecu-
liaridades locais de determinada sociedade e variam na maneira com
que a participacao se organiza; na maneira com que o Estado se rela-
ciona com o processo participativo, e no modo com que o arcabou-
co legal exige do governo a implementacao ou nao da participacao.
Nessa perspectiva (dependendo do modo de os cidadaos ou associa-
coes da sociedade civil se integrarem no processo de tomada de deci-
sdo politica), as instituicoes participativas podem estar configuradas

34. O conceito de Institui¢oes Participativas, proposto por Avritzer (2008, p.45), diz respeito Lato sen-
suas “formas diferenciadas de incorporagao de cidaddos e associagoes da sociedade civil na deliberagdo
sobre politicas”. Nessa perspectiva, elas possuem quatro caracteristicas principais (AVRITZER, 20093,
p. 8): a) a operacdo simultanea através dos principios da representacido e participacdo; b) a transfor-
macao das caracteristicas voluntdrias de participacao da sociedade civil em forma de organizacéao po-
litica permanente; c) a interacao com partidos politicos e atores estatais; e d) a relevincia do desenho
institucional para a sua eficacia. No escopo do presente estudo, em conformidade com o sentido mais
estrito apresentado por Cortes (2011, p.137), o conceito de Instituicdes Participativas “se refere a meca-
nismos de participagao criados por lei, emendas constitucionais, resolugées ou normas administrativas
governamentais que permitem o envolvimento regular e continuado de cidaddos com a administragdo
publica, tanto diretamente quanto através de representantes”.
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de tal forma que o processo relacional-deliberativo pode ser de “baixo
para cima’; de “partilha do Poder” ou de “Ratificagao Publica”

Analisando a gestdao de municipios do Nordeste, Almeida (2006)
defende o argumento de que as especificidades das respectivas expe-
riéncias participativas sao explicadas pela capacidade de organizacao
da sociedade, pelo tipo de coalizdo governista e pelo legado institu-
cional existente na esfera local. Para Da Silva (2012), a criacao de are-
nas participativas pode ser utilizada como medida de empoderamen-
to social, com a ressalva de que a eficacia democratica e os resultados
da participacao locais sao condicionados pela capacidade da socieda-
de civil, pelo tecido social pré-existente e pela natureza da oportuni-
dade gerada pela estrutura formal do respectivo canal de participacao.
Sob a perspectiva da operacionalizacao dos espacos deliberativos, Al-
meida e Cunha (2011) dizem que os elementos condicionantes sdao
descortinados a medida que se analisam algumas questdes pragmati-
cas: “Quem participa da deliberacdao?”; “Quem institui?”; “Que tipo de
desigualdades convivem com a deliberagdao?” e “Qual a influéncia do
tipo de politica e do bem em disputa na deliberacao?”.

No que se refere a dinamica do processo participativo, Faria e Ri-
beiro (2010; 2011) sugerem que a perspectiva empirica de sua anélise
e operacionalizacdo deve ser fundamentada na conjugacao de varia-
veis contextuais vinculadas ao grau de democracia; variaveis relacio-
nadas ao desenho institucional e varidveis politicas. Para os referidos
autores, em determinadas circunstancias, especialmente na analise
de conselhos gestores de politicas ptblicas, essa conjugacao deve en-
volver grupos de variaveis de institucionalizacao; de potencial inclusi-
vo e democratizante; de composi¢ao; do processo decisério e do pro-
cesso representativo.

A despeito da capacidade desigual dos municipios brasileiros em
promover servicos publicos sociais, muitos estdo obtendo mudancas
positivas em sua governanca local através da incorporacao de préticas
institucionalizadas de gestdo participativa (SOUZA, 2005), também
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consideradas lécus de um processo educativo quanto ao exercicio da
cidadania (HEREDIA, 2012, p. 49) e de aquisicao se saber, troca de ex-
periéncias e formacao politica (BARREIRA, 2012, p. 172).

A incorporacao de préticas participativas na gestao municipal
também tem levado os gestores a enfrentar dilemas vinculados a
mudanca de suas praticas de um modelo de gestdo tradicional para
um modelo de gestdo publica participativa, capaz de proporcionar
empoderamentos e fortalecimento do poder local pelo conjunto
de membros que compdem a sociedade (DE OLIVEIRA, 2004). De
acordo com Pinto (2004), o principal desafio da perspectiva demo-
cratica participativa reside na capacidade de os agentes envolvidos
visualizarem com clareza os instrumentos adequados que possam
estabelecer o encontro mais estreito da sociedade com a politica
institucional. J4, De Souza (2004), amparado em uma leitura sobre
as primeiras experiéncias participativas na gestdo orcamentéria e no
planejamento urbano municipais, destaca o cuidado que se deve ter
com a consisténcia desses foruns deliberativos, alertando para a ne-
cessidade de:

1) Evitar a degenerescéncia das experiéncias de participacdo popu-
lar em geral, e de orgamento participativo em especial, devido a fato-
res como burocratizagdo, manipulagdo clientelista e incompeténcia ge-
rencial. [...] 2) Investir na capacitacao da sociedade civil, em especial de
delegados e conselheiros [...] 3) Ganhar, de maneira satisfatéria, os co-
racoes e as mentes do corpo técnico da Prefeitura, quebrando as suas
eventuais resisténcias tecnocréticas [...] 4) Sobretudo no que se refere a
esquemas de orcamento participativo, aumentar a capacidade de inves-
timentos da Prefeitura. [...] 5) Integracao satisfatéria entre planejamen-
to urbano strictu sensu (plano diretor etc) e gestdo orcamentaria. [...] 6)
Investir mais na divulgacao da prépria experiéncia, e investir em divul-
gacao qualificada, que vai além de “cartilhas” simplistas e publicidade.

(DE SOUZA, 2004, p. 107-108).
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A institucionaliza¢do da participacdo na estrutura do Estado brasi-
leiro tem se mostrado fator indutor de um vinculo diferenciado com
a sociedade civil, em especial com os movimentos e organizacoes so-
ciais, para além das relagoes conflitivas tradicionais. Entretanto, os
“custos da participacao”; os riscos de manipulacao e o uso da partici-
pacao para fins de legitimacao; a dificuldade de partilha de poder por
parte do governo; os limites na democratizacdo do poder e institucio-
nalizacao da participacdo em distintas etapas do processo decisorio; a
necessaria articulacao entre os espagos participativos e o padrao desi-
gual e excludente de relagdo entre Estado e sociedade sdo alguns dos
desafios a serem superados neste caminhar histérico de transforma-
cao da democracia (NOGUEIRA, 2005; DE ALMEIDA, 2013; MARA-
NHAO; TEIXEIRA, 2006).

Sobre essa questdo é oportuno resgatar trés caracteristicas dessas
relacdes em nivel municipal, extraidas das reflexdes de Heredia, Be-
zerra e Palmeira (2012, p.31-35). Primeiro, o discurso da participagao
nao necessariamente esta vinculado as iniciativas do poder publico;
segundo, a ideia da participagdo pode tornar-se referéncia obrigato-
ria na politica local; e, terceiro, espacos participativos sdo entendidos
como espacos de conflito que se distinguem em funcao de suas con-
cepcdes e configuracoes.

A presenca crescente de experiéncias de participagdo em munici-
pios de diversas regides da nacao aponta para um processo de am-
pliacao da democracia no Brasil (CORTES, 2011; BUVINICH, 2013) que
também incorpora trés grandes tendéncias (AVRITZER, 2009b, p. 39-
41): a) gestoes participativas exitosas influenciam a continuidade das
experiéncias administrativas que as implantaram; b) aumento das ex-
periéncias de participac¢ao nas diversas regioes do Brasil; e c) plurali-
zacao dos formatos de participacdo para além dos orcamentos parti-
cipativos.

Em Terras Tucujus, a incorporacao de processos participativos na
gestdo publica estd diretamente associada a convergéncia de fato-
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res locais relacionados ao seu processo de formacao social e politi-
ca, com fatores exdgenos vinculados as tendéncias democratizantes
de cada época.

Na fase de Territdrio Federal, o Amapa e, consequentemente, Ma-
cap4, possuiam uma gestao publica coordenada pelo poder central do
Pais, justificada constitucionalmente pela necessidade de desmem-
brar 4reas cujos estados nao pudessem “promover seu desenvolvi-
mento’, e seus limites espaciais foram fortemente influenciados pelo
poder de Estado sobre os bens e a sociedade local. Esse fato se refor-
ca por uma “mistica” propagada desde o periodo colonial sobre a in-
capacidade de autogestao da sociedade local. Sobre esta questdo vale
destacar que

a difusao desta mistica denota o estado de submissdo a que os colonos fo-
ram submetidos pela superestrutura do Estado-Império portugués, ins-
taurando nos amapaenses um estado psicossocial de passividade e de
conformidade, a fim de garantir a imutabilidade da situagado cultural vi-
gente. [...] As metas iniciais da administracdo territorial eram de sanear,
povoar e educar, ou seja, deixar claro que os Territérios Federais, na con-
cepcao do Estado Novo, eram apenas um departamento, ou melhor, uma
divisao administrativa. [...] As decisdes, isto é, as politicas transplantadas
as capitanias e aos Territérios federais guardavam bastante semelhanca.
Nas Capitanias, a transplantac¢do cultural foi verticalista, estranha ao pro-
cesso de nacionalizacao local. No Territério, houve também a transplan-
tacao cultural vertical. Contudo, mais camuflada, como heranca sécio-
-cultural estranha ao mundo que os amapaenses conheciam. O resultado
disso € a situacao que foi destinada ao Amapa: objeto de conquista, de
ocupacio e dominio. (MORAIS; ROSARIO,2009, p.91-93).

De acordo com Dos Santos (1998, p. 42-44), pode-se afirmar que
as manifestacoes de democratizacdo ja se faziam presentes no perio-

do de Territodrio, inicialmente pelos professores que integravam o sis-
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tema educacional do Amap4 e foram reforcadas, mesmo que timida-
mente, pelas politicas emancipadoras induzidas pela constituicdo de
1946 (DOS SANTOS, 1998, p. 60-61). O referido autor deixa transpare-
cer que, desde a criacdo do Territério Federal do Amap4, as tensoes,
pressdes e iniciativas para fortalecimento da identidade e emancipa-
¢ao democratica da sociedade local, e para a promocao do desenvol-
vimento e transformacao do Territério em Estado, envolveram, con-
forme constatado também por Marques e Marques (2013), véarios
atores em significativas disputas de poder tanto internamente quanto
nas relacoes institucionais externas através dos representantes da so-
ciedade politica do Territorio.

Os macapaenses, mergulhados em uma ambiéncia caracterizada
por forte centralidade de poder intervencionista, associada a um claro
estilo exdgeno de gestdo das politicas publicas locais, recomecam efe-
tivamente a eleger seus vereadores em 1969, com um numero redu-
zidissimo de representantes em todo o legislativo. Esse quadro é en-
tendido por Morais e Rosério (2009, p.112-113) como representativo de
“cerceamentos que procuravam deixar o Territério Federal do Amapa
sem expressdo politica de relevo, cabendo-lhe muito mais uma clas-
sificacdo ou fungao de ‘departamento administrativo, do que de uma
unidade da federacao”.

Nesse contexto, pode-se conceber a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 e a transformacéao do Territério Federal do Amapa em
Estado como alicerces fundantes para as primeiras experiéncias ins-
titucionais de abertura formal de canais mais robustos de participa-
¢do social na elaboracdo e implantacao de politicas locais. Dentre as
iniciativas que incorporaram processos participativos, com envolvi-
mento mais expressivo de diversos segmentos sociais, pode-se des-
tacar a implementacao do Programa de Desenvolvimento Sustenta-
vel do Amapa, de 1995 até 2002 (PORTO, 2003, p. 142; CHAGAS, 2002);
a implementacao de diversos foruns/conselhos municipais e esta-
duais de carater consultivo e/ou deliberativo, induzidos pelas Confe-
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réncias Nacionais Setoriais realizadas a partir de 2003; a elaboracao
da Emenda Participativa no municipio de Santana, em 2003 (TORK
FILHO, 2005); a elaboracdo do Orcamento Participativo do munici-
pio de Santana em 2005 (FREITAS, 2009); a elaboracao dos Planos Di-
retores Participativos dos municipios de Santana, em 2005/2006, e de
Laranjal do Jari, em 2006/2007 (TOSTES, 2006; 2009; FREITAS, 2009;
2010) e diversas outras a¢des vinculadas a Planos e Programas Seto-
riais que possuiam, em sua regulamentacao, a exigéncia legal de rea-
lizacdo de féruns ou criagdo de instancias consultivas/deliberativas
para suas aprovagoes ou execucoes

A relevancia da participacao social, em seu estudo e aperfeicoa-
mento, ndo se restringe aos aspectos vinculados a manifestacdao do
fendmeno em si; ela envolve também esforcos que visem identificar
os papéis dessas experiéncias participativas na operacionalizacao da
prépria democracia no pais. Sobre esse aspecto, Avritzer (2011) des-
taca a importancia dos estudos que se debrugam sobre o “problema
da efetividade” em razdo da crescente associagao entre participacao
e desenvolvimento de politicas publicas e pelo aumento dos estudos
tedricos sobre a natureza do processo deliberativo.

Ao tecer reflexdes sobre a relevancia das temadticas vinculadas ao
estabelecimento da atual agenda de debates sobre efetividade parti-
cipativa, Avritzer (2011) aponta para os seguintes estudos que podem
ser considerados plataformas para pesquisas e experimentacoes nes-
sa drea: 1) os vinculados aos contextos (politico, econdmico e social)
que geram efetividade, visando perceber provéaveis condicoes ou até
mesmo pré-condicdes indutoras; 2) os preocupados com a efetivi-
dade do “momento deliberativo’, buscando desenvolver metodolo-
gias que possibilitem identificar em quais momentos ha efetivamen-
te deliberacdo nas instituicoes participativas; 3) os que abordem o
problema da efetividade do ponto de vista dos resultados; 4) os que
identifiquem “quem delibera” e “como delibera”; 5) os que busquem
entender a incidéncia de elementos de deliberacdo em relagdao a uma
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politica para mulheres (e para outros segmentos sociais) no interior
das instituicoes participativas; e 6) os que avaliem o conjunto de pro-
cessos participativos nos momentos deliberativos e nao deliberativos
e a influéncia das instituigoes participativas sobre o acesso a bens e/
ou servigos publicos.

Mesmo havendo evidéncias que apontam para o final de um ci-
clo da democracia brasileira caracterizado por impasses, dentre os
quais se listam os limites da participacao institucionalizada (Avrit-
zer, 2016, p. 109-132)%, o fen6meno participativo brasileiro é con-
siderado uma realidade no contexto politico, sendo caracterizado
por peculiaridades e similaridades que o torna singular. Conside-
rar esse fendmeno um relevante objeto de estudo possibilita a mo-
bilizacao de esforcos que descortinem cada vez mais suas carac-
teristicas e promovam o empoderamento mais ampliado de suas
qualidades.

3.2 PLANO PLURIANUAL DE MACAPA 2013-2016: UMA EXPERIENCIA TUCUJU.

O orcamento, cuja palavra deriva do termo ndutico italiano orzare®,
pode ser considerado o mais importante instrumento de gestdao dos
recursos publicos, a medida que a sua elaboracao, considerada um
exercicio de poder, possibilita identificar previamente os recursos que
podem ser disponibilizados e aplicados segundo as prioridades esta-
belecidas pelo governo, cujo uso pode variar da fixacdo das despesas
a serem pagas em dado exercicio a divulgacdo das acoes planejadas
do governo junto a sociedade (PIRES; MOTTA, 2006).

35. Para Avritzer (2016, p.9), o “impasse da democracia no Brasil’, iniciado com as manifestacoes po-
pulares ocorridas no ano de 2013, e ainda em curso em 2016, est4 centrado em cinco elementos: 1) Os
limites do presidencialismo de coalizao; 2) Os limites da participagao popular na politica; 3) Os para-
doxos do combate a corrup¢ao; 4) As consequéncias da perda de status das camadas médias que pas-
saram a estar mais proximas das camadas populares a partir do reordenamento social provocado pela
queda da desigualdade e 5) O novo papel do Poder Judiciario na politica.

36. Orcar: Do italiano orzare “avizinhar a proa na direcdo do vento” Das tentativas para esta operacao
teria vindo o sentido de “calcular por alto” (NASCENTE, 1966, p. 535).
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O orcamento publico, fruto de uma evolugao histérica advinda do
século XIII, tem sido incorporado na administragdo das financas pu-
blicas brasileira desde a vinda da Familia Real, em 1808, e se configu-
ra poderoso instrumento de controle e uso dos recursos gerados pela
sociedade, cujas caracteristicas, avancos, limitacoes, e dilemas tém
variado de acordo com as transformacoes do regime politico, sendo
refletidas nas cartas constitucionais e nas relacdes entre executivo e
legislativo frente as competéncias de elaboracao, aprovacao, imple-
mentacao e controle (LONGO, 1994; DALLARI, 1996; CAVALCANTE,
2007; PAULOQ, 2010).

Atualmente, o Governo Federal, estados e municipios brasileiros,
seguindo a ordenacio estabelecida pela ultima Constituicao Fede-
ral , integram suas funcoes de planejamento no médio prazo, de or-
camentacdo e de execucgdo orcamentdaria-financeira através dos Pla-
nos Plurianuais - PPA, Leis de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e Leis
Orcamentdrias Anuais - LOA em ciclos que cumprem uma ritualisti-
ca normativa caracterizada pela a) formulagdao do planejamento plu-
rianual (PPA) pelo executivo; b) apreciacao e adequacgao do PPA pelo
legislativo; c) proposicao de metas e prioridades anuais para a admi-
nistracao e sua politica de alocagao de recursos (LDO) pelo executi-
vo; d) apreciacao e adequagao da LDO pelo legislativo; €) elaboracao
da proposta anual de orcamentos (LOA) pelo executivo; f) aprecia-
¢ao, adequacao e autorizagao da LOA pelo legislativo; g) execucdo dos
or¢amentos aprovados; e h) avaliacao da execugao e julgamento das
contas (SANCHES, 1993).

As experiéncias participativas vinculadas aos ciclos de gestdo or-
camentaria que envolvem o desenvolvimento de Planos Plurianuais
podem ser consideradas fendmeno relativamente recente no Brasil.
Oliveira (2013a, 2013b), ao destacar as experiéncias participativas no
ambito federal, discorre sobre o processo de aperfeicoamento e in-
tegracao dessas pecas de planejamento desde o primeiro Plano Plu-
rianual elaborado para o quadriénio 1991-1995 e afirma que s6 depois
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de 13 anos, no PPA do quadriénio 2004-2007, foram abertos canais de
didlogo com a sociedade durante o seu processo de elaboracdo, sendo
considerado o primeiro PPA com participacdo social no planejamen-
to federal brasileiro. Essa experiéncia envolveu 27 Féruns Estaduais
com entidades representativas da sociedade civil, o Conselho de De-
senvolvimento Economico e Social (CDES) e os secretérios estaduais
de planejamento, em encontros regionais e nacionais.

Ainda no que se refere a esse processo, Simionatto (2004) desta-
ca que a implementacdo dessa primeira experiéncia em nivel federal
possibilitou forte mobilizacdo e conscientizacao da sociedade no que
diz respeito aos diversos caminhos possiveis de intervencao na cons-
trucdo de um projeto democréatico pautado na socializa¢cdo da parti-
cipacao politica e de sua riqueza socialmente produzida. Entretanto,
também constatou a ocorréncia de frustracdes dentro da perspectiva
do controle social da gestdo publica, e que a construcdo de um proje-
to para o Brasil, pautado no aprofundamento das estruturas democra-
ticas, apresentava frageis sinais de continuidade.

O Plano Plurianual subsequente (quadriénio 2008-2011) foi realiza-
do com niveis mais timidos de participa¢do no ambito de alguns con-
selhos setoriais de politicas ptblicas e a instituicdo de um Grupo de
Trabalho formado por membros governamentais e nao governamen-
tais com a finalidade de elaborar a proposta de participacao social no
acompanhamento e execuc¢do das pecas de planejamento. Esse pro-
cesso ndo conseguiu levar a termo seu proposito, de tal forma que nao
houve participagao social no respectivo ciclo de gestao do plano (OLI-
VEIRA, 2013a; 2013b; MORONI, 2009, p. 129-132).

Ja, o modelo de participacao social do Plano Plurianual para o
quadriénio 2012-2015, conforme expoe Oliveira (2013a; 2013b), foi de-
senhado com base nas experiéncias anteriores, inicialmente com de-
bates entre a quase totalidade dos conselhos setoriais e, posterior-
mente, com a realizacao de um Forum Interconselhos consultivo com
representantes indicados de 33 conselhos setoriais e de quatro comis-
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soes nacionais de politicas publicas, envolvendo cerca de 300 conse-
lheiros e 100 membros de movimentos sociais e entidades da socie-
dade civil de caréter nacional. Entretanto, diz a autora, enquanto, por
um lado, os processos de elaboracao dos ultimos trés PPAs certamen-
te contribuiram para a democratizacdo da Administracao Publica Fe-
deral (incentivando a acdo colaborativa entre Estado e sociedade ci-
vil), por outro, tais processos tiveram limitagoes, gerando desafios a
serem superados cujo principal refere-se a necessidade de ampliacao
do processo participativo para além das etapas iniciais de elaboracao
dos Planos, devendo ser estendido para todo o ciclo de gestao.

Os estudos sobre as experiéncias de implementacao de processos
participativos na elaboracdo de Planos Plurianuais nas esferas esta-
duais e municipais ainda sao divulgados em menor namero. Entre-
tanto, no contexto de nosso estudo, vale citar as experiéncias relata-
das por Reis et al (2013) e Pomponet (2012a; 2012b) sobre a elaboracao
do Plano Plurianual do quadriénio 2008-2011 dos estados de Minas
Gerais e da Bahia, respectivamente. Por mais que os desenhos insti-
tucionais tenham sido diferentes, os relatos apontaram perceptiveis
avancos no estreitamento das relacdes entre Estado e sociedade civil
no processo de construcao democratica dos planos e também obsta-
culos a serem superados, em especial no que diz respeito a pequena
disponibilizacdo orcamentdria para as regides administrativas estabe-
lecidas no PPA; incompatibilidade existente entre as bases territoriais
estabelecidas na elaboracao do PPA com as bases utilizadas por di-
versos 6rgaos do Governo do Estado; auséncia de critérios uniformes
de alocagdo de recursos e categorizacao de atividades; dificuldade de
acesso a informacao e necessidade de aprimoramento de mecanis-
mos de avaliacdo das politicas implementadas.

No ambito municipal, o Plano Plurianual possui estreita relacao
com o Plano Diretor do municipio e é concebido como um produ-
to dos processos sociopoliticos locais (PROCOPIUCK et al, 2007), no
qual o atual paradigma participativo se propde para além do mero en-
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contro entre um corpo técnico-burocratico, representantes politicos
do executivo e legislativo e representantes da sociedade civil em au-
diéncias publicas (DE AVILA; ALLEBRANDT, 2014).

Ao resgatar a experiéncia institucional de elaboracdo e execucao
do Plano Plurianual do Municipio de Macap4, realizada em 2013, op-
tou-se por trilhar um percurso metodoldgico que visou realizar a in-
tegracdo de informacdes advindas de documentos vinculados ao pro-
cesso de elaboracado e implantacdo do Plano, com as informacoes
obtidas nas entrevistas semiestruturadas com representantes da pre-
feitura municipal que atuaram em diversas esferas de gestao®. Para a
elaboracao do Corpus foram identificados, selecionados e obtidos do-
cumentos considerados relevantes para o estudo (Quadro 18), além
da transcricao das entrevistas gravadas em formuldrios especificos.

Quadro 18-Relacdo dos documentos que compuseram o Corpus da pesquisa.
-PPA do Municipio de Macapa dos Quadriénios 1998-2001; 2002-2005; 2006-2009; 2010-2013 e 2014-2017,

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

-Programa de Governo e Mensagens & Camara Municipal na abertura dos anos legislativos de 2013 até 2016.
-LD0 e LOA do Municipio de Macapd dos Anos 2014; 2015; 2016; 2017.
-Relatdrios de Gestdo da Prefeitura (Anos 2014; 2015; 2016).

-Relatdrio do Processo de Elaboracdo do PPA para o Quadriénio 2014-2017, contendo metodologia, estrutura e registro da exe-
cugdo das atividades de elaboracdo do PPA (Atas das Assembleias com transcricdo das falas, relagdo da composicao das mesas
de trabalho, relacdo de pessoas presentes, relacdo de demandas por assembleia, dentre outros).

-Documentos relacionados a estruturacdo e implementagdo do Congresso do Povo, Comissoes Populares de Fiscalizacao — C0-
FIS, e Conselho Popular do Congresso do Povo - CONPOP (Regimento Interno, Pautas e Atas de Reunioes, planos de trabalhos,
Relatorios de Atividade, Slides de Apresentacdes, entre outros).

-htas e Pautas das Sessoes Ordindrias da Camara Municipal nos anos legislativos de 2013, 2014, 2015, e 2016 (até 30 de junho
de 2016) e outros documentos relativos a estrutura e ao funcionamento da Camara Municipal.

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

Fonte: Elaborado pelo autor.

Legenda: PPA-Plano Plurianual; LDO-Lei de Diretrizes Orcamentérias; LOA-Lei Orcamentéria Anual.

37. Critérios de selecdo dos servidores entrevistados, esfera institucional, listagem codificada e dire-
trizes do roteiro de entrevistas no Apéndice C.
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O procedimento de leitura dos dados se baseou em uma aborda-
gem sistematica de andlise documental e de contetido das narrativas,
com o proposito de delinear os contornos institucionais que caracteri-
zaram os processos de elaboracdo dos Planos Plurianuais em Macapa
e os elementos vinculados a dinamica de desenvolvimento do tltimo
PPA, sob a 6tica dos representantes da administracdo municipal envol-
vidos. Nesse olhar, buscou-se analisar de que modo o processo partici-
pativo integra a ideologia, filosofia e plataforma da equipe de governo;
de que modo os membros do governo municipal incorporaram o pro-
cesso participativo na estrutura da prefeitura e na dinamica de elabora-
cao/implantagao do PPA, e como se configuraram os principais avancos
e desafios encontrados nesse processo de didlogo com a sociedade civil.

O PPA, na condicao de peca técnica de planejamento que incide di-
retamente na destinacdo dos recursos publicos, também representou
uma peca politica que, em vdrios aspectos, refletiu a filosofia de gover-
no e as decisoes vinculadas aos principios, diretrizes, estratégias, pro-
gramas e acoes pretendidas pelos governantes que assumiram a admi-
nistracao publica local desde a cria¢do do estado do Amapa.

No horizonte temporal que nos foi permitido acessar, resgataram-
-se informacdes relacionadas aos seis tltimos planos elaborados no
municipio, cobrindo uma faixa de 23 anos de pretensodes declaras pe-
los respectivos prefeitos em seu exercicio (Quadro 19).

Quadro 19-Relacdo dos Planos Plurianuais elaborados no Municipio de Macapa

PPA PREFEITO PARTI- OEJADRIIENIO DE VI- | DENOMINACAO
DO GENCIA DO PPA

1 Jodo Bosco Papaléo Paes® PSDB 1994481997 |-

2 Annibal Barcellos PFL 1998 ate 2001 | -

3 Jodo Henrique Rodrigues Pimentel PSB 2002 até 2005 Macapa Sustentdvel

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

5 Antonio Roberto Rodrigues Gdes da Silva pDT 2010 até 2013 Macapa Forte

b Clécio Lufs Vilhena Vieira PSol 2014 até 2017 0 Povo no Comando

Fonte: Elaborado pelo autor.
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No corpo da mensagem em que o prefeito Papaléo Paes (PSDB)
encaminha o Plano Plurianual do quadriénio 1994-1997 para a Cama-
ra de Vereadores, sao listadas oito diretrizes de acao governamental,
apresentadas como compromisso a ser assumido perante a popula-
cao, e, dentre elas, a participagdo popular ja se apresentava como in-
tencionalidade declarada. A vontade de abrir didlogo direto com os
cidadaos também é mencionada na mensagem que o0 seu sucessor,
Annibal Barcelos (PFL), apresentou aos vereadores no ato de enca-
minhamento do PPA para o quadriénio 1998-2001 e em uma de suas
estratégias estabelecidas no arcabougo do plano (Reorganizar a vida
comunitdria, incrementando a participacdo coletiva na construcdo
do Municipio, novas formas de cidadania e convivéncia, e uma ad-
ministragdo publica eficaz e eficiente, que estabeleca novas formas de
relacao e comunicacdo com cidaddo). Entretanto, além de nao haver
detalhamento da metodologia usada e registro de participacédo da so-
ciedade na elaboracao do Plano, a gestdo da participa¢do pretendida
na respectiva estratégia nao estd traduzida® em nenhum dos 26 Pro-
gramas contidos no PPA.

O outro gestor na linha sucessoria foi Joao Henrique Rodrigues Pi-
mentel que assumiu a Prefeitura Municipal de Macapa por duas ad-
ministracdes consecutivas: na primeira foi eleito pelo PSB, e na se-
gunda, pelo PT. Em sua mensagem de encaminhamento do Plano
Plurianual do quadriénio 2002-2005 o prefeito faz breve mencao a um
amplo processo participativo, sem haver, no arcabouco do PPA, regis-
tro de detalhamento da metodologia utilizada, nem registros de par-

38. Para efeito deste estudo, “Programa de Gestdo da Participacdo” é aquele contido no PPA, cujo ob-
jetivo esta explicitamente relacionado com o fomento ou realizagao de a¢oes de participacdo da socie-
dade nos processos de elaboragao, implantagao, controle e/ou avaliagao de politicas publicas da Pre-
feitura Municipal. O termo “traduzido” utilizado neste contexto diz respeito ao estabelecimento de
uma relacdo semantica e pragmatica entre programas e acoes (projetos e atividades) programadas no
PPA com recursos destinados a sua execucao futura. Por mais que possam ocorrer ligacdes semanticas
entre principios, diretrizes e estratégias, a intencionalidade s6 é pragmaticamente traduzida se houver
recursos alocados em programas ou agoes no PPA.
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ticipacao direta da sociedade na elaboracgao respectivo plano. Houve
apenas a mencao de que o Plano foi consolidado a partir das propos-
tas elaboradas pelos 6rgaos da administragdo publica municipal, so-
madas as indicacoes e demandas da sociedade e as demandas enca-
minhadas pela populacao através seus representantes parlamentares.
Entretanto, a intencionalidade da gestdo da participacdo social é
identificada em uma das diretrizes de governo (Prefeito e Povo Deci-
dindo Juntos) e em uma das dimensdes estratégicas (Promocao da Ci-
dadania e a Inclusao Social), sendo traduzida em um dos 29 Progra-
mas contidos no Plano (Programa Mobilizagdo Social).

Em seu segundo mandato, o prefeito Jodo Henrique passou a Ca-
mara uma nova mensagem ao encaminhar o PPA do quadriénio 2006-
2009, a qual menciona apenas que a participacdo popular na gestao
da cidade deve ser enfatizada através da utilizacdo de instrumentos,
entre os quais 6rgdos colegiados de politica urbana, debates, audién-
cias e consultas publicas. Na estrutura do plano houve um detalha-
mento superficial da metodologia utilizada, informando que o PPA
foi baseado no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambien-
tal de Macapa (PDDUA); no Plano Estratégico da equipe gestora de
2005 e nas Informacgdes Advindas da IT Conferéncia da Cidade reali-
zada em Macapa. Vale destacar que nao houve relato de participacao
direta da sociedade na elaboracao desse PPA, havendo apenas parti-
cipacdo indireta da sociedade através dos processos anteriores de ela-
boracdo do Plano Diretor e de realizacao da II Conferéncia da Cida-
de. Entretanto, a intencionalidade da gestao da participacao social é
identificada semanticamente em um dos eixos estratégicos (Desen-
volvimento Humano e da Cidadania) e novamente traduzida em um
dos 36 Programas apresentados no respectivo Plano (Programa Mobi-
lizacao Social).

O proximo prefeito a assumir a gestdo municipal, Antonio Roberto
Rodrigues Gdes da Silva (PDT), enviou a Camara Municipal, em 2009,
a mensagem de encaminhamento do PPA para o quadriénio 2010-
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2013, informando que o referido Plano levava em conta as propostas
e sugestoes colhidas em um processo de participacao popular através
da realizacdo de Audiéncias Publicas e Féruns Distritais, assumindo
que os membros da sociedade civil possuiam condi¢oes de subsidiar
os 6rgaos da prefeitura nos processos de identificacdo de demandas
e selecao de politicas publicas. No arcabouco do Plano enviado aos
vereadores houve o detalhamento da metodologia de elaboracao do
PPA e da execucdo das quatro Audiéncias Publicas e dos oito Foruns
Distritais, relatando a participacdo de 464 pessoas e 80 instituicoes
nas audiéncias, e de 181 pessoas de 68 entidades/comunidades nos f6-
runs. A abordagem dada aos canais abertos de didlogo com a socie-
dade foi de carater eminentemente consultivo, sem haver, na estru-
tura do plano, a criacdo de instrumentos participativos de gestao e de
controle social para sua implementacao. Entretanto, a intencionalida-
de da gestao da participacgdo social é identificada no eixo estratégico
Gestao Democrdtica, Inclusdo Social e Cidadania e traduzida em trés
dos 50 Programas apresentados no respectivo Plano (i- Programa Mo-
bilizacédo Social; 2- Programa Comunidade Forte e 3- Programa Espa-
¢o da Cidadania).

O ultimo prefeito, na linha sucessdria, a assumir a administracao
municipal, foi Clécio Luis Vilhena Vieira, eleito pelo PSol. Em sua
mensagem de encaminhamento do Plano Plurianual do quadriénio
2014-2017 para a Camara de Vereadores, o referido prefeito destacou
a participacao social como elemento central do processo de elabora-
cao do plano, realizada através de um congresso denominado “Con-
gresso do Povo’; com o envolvimento de 700 representantes eleitos em
Assembleias Populares que mobilizaram direta e indiretamente mais
de 10 mil pessoas de varias idades e classes sociais dos diversos distri-
tos, bairros e localidades do municipio. Em continuidade a sua men-
sagem, o prefeito apresentou diretrizes de governo, macro-objetivos
e os eixos de desenvolvimento norteadores da agdo governamental.
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No corpo do Plano enviado aos vereadores houve o detalhamento
da metodologia de sua elaboracao e o detalhamento da execucao das
Assembleias Populares consultivas e do Congresso deliberativo. Foi
relatada a participacao direta de 6.996 pessoas eleitas nas 18 Assem-
bleias Populares, as quais indicaram demandas locais e elegeram 700
representantes (denominados Delegados) para participar dos Grupos
de Trabalho e Plendria Final do Congresso do Povo com o objetivo de
discutir e deliberar sobre as demandas que deveriam ser considera-
das prioritarias para serem incorporadas ao PPA. Na descricdo meto-
dolégica também foram apresentados instrumentos de gestao e con-
trole pretendidos, com destaque para os Nucleo de Gestao Estratégica
Integrada, Ntcleo Cidade e Ntcleo Cidadania®.

Esse processo culminou com a geracao de varios outros documen-
tos que registraram o desenvolvimento da construgao do referido pla-
no e de seus produtos, em especial, o Relatério detalhado das Assem-
bleias Populares realizadas para a elaboracdao do PPA. Nesse relatério
(CONGRESSO, 2015) foram relatadas as caracteristicas da estrutura
metodoldgica da cada Assembleia Popular; a identidade de seus par-
ticipantes; as Atas de cada assembleia com as transcri¢des das falas
de todos os participantes; as demandas locais apresentadas; os resul-
tados deliberativos obtidos e os topicos basicos que descreviam os
fundamentos do projeto intitulado “O Povo no Comando”.

Salienta-se que, no corpo do respectivo Plano Plurianual, a inten-
cionalidade da gestdo da participacao social é identificada na primei-
ra diretriz de agao governamental (O Povo no Comando), incorpora-

39. Nucleo de Gestao Estratégica Integrada (incorporando o Eixo de Desenvolvimento Estratégico da
Gestdo, englobava as institui¢oes e 6rgaos de apoio da Prefeitura destinados a atuarem de forma in-
tegrada para a obtencéo dos objetivos estratégicos de governo). Nucleo Cidade (incorporando os Ei-
xos de Desenvolvimento Estratégico Urbano, Ambiental e Desconcentrado, englobava as instituigoes e
6rgaos da prefeitura responsaveis pela mobilidade e acessibilidade do municipio). Nucleo Cidadania
(Incorporando o Eixo de Desenvolvimento Estratégico Social, Humano e Econdmico, englobava as ins-
tituigoes e 6rgaos da prefeitura responsaveis pelo atendimento social com a proposta de garantia dos
direitos e das oportunidades no fortalecimento da gestao democrética e de controle social).
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da ao Eixo de Desenvolvimento Desconcentrado e traduzida em seis
dos 58 Programas apresentados no respectivo Plano (1- Programa Mo-
bilizagdo Social; 2- Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico; 3- Pro-
grama Macapd Gestdo e Cidadania; 4- Programa Ouvidoria-Canal
aberto e participacdo da Populagdo; 5- Programa Povo no Comando e
6- Inclusao, Cultura e Cidadania - Viver Cultura).

Com amparo nessa retrospectiva, constata-se que a gestao institu-
cionalizada da participacao social no desenvolvimento das politicas
publicas em Macap4d tem sua intencionalidade traduzida no planeja-
mento das agdes governamentais desde 2002, com a criacao do Pro-
grama Mobilizacdo Social, e obteve contornos diferenciados a cada
ciclo de gestdo, conforme se observa na anélise dos objetivos ineren-
tes a cada programa (Quadro 20) e dos recursos or¢amentarios desti-
nados as suas respectivas execugoes (Tabelas 13a e 13b).

Quadro 20-Programas relacionados a gestdo da participacdo social contidos nos Planos Plurianuais do Munici-

pio de Macapa
PROGRAMA PPA | OBJETIVO DO PROGRAMA
1 | Mobilizacdo Social 2002- | Atender as entidades comunitarias, possibilitando-Ihes a representatividade e a
2005 | participacdo nas acdes de assisténcia social por meio de um redimensionamento
das relacdes entre gestdo Piblica Municipal e Comunidade.
2006- | Implementar e incentivar o desenvolvimento de acdes comunitarias e organizacbes
2009 | e ampliar a participacao popular, contribuindo para a melhoria das condicdes de
vida da populagdo através da formacao e geracdo de emprego e renda.
2010- | Combater a exclusdo social e as desigualdades sociais a partir das organizabes co-
2013 | munitdrias representativas dos diversos segmentos sociais de Macapa.
2014
2017
2| Comunidade Forte 2010- | Promover ades de qualificacdo de agentes comunitdrios sociais, com o objetivo de
2013 | implantacdo de projetos que visem assistir melhor a comunidade.
3| Espaco da Cidadania 2010- | Desempenhar o papel de animador, mobilizador e articulador das acdes sociais,
2013 | servindo como elemento facilitador e incentivador de todas as iniciativas que visem
a solucdo de problemas coletivos, promovendo mudancas efetivas dos habitos e
condicOes de vida, estimulando e induzindo a convivéncia comunitdria, por meio de
atividades e acdes de fortalecimento de politicas piiblicas sociais.
4| Olho Vivo no Dinheiro 2014- | Promover e Estimular a participacdo dos municipes para a melhor aplicacdo dos re-
Piblico 2017 | cursos piiblicos.
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Quadro 20-Programas relacionados a gestdo da participacdo social contidos nos Planos Plurianuais do Munici-
pio de Macapa

PROGRAMA PPA | OBJETIVO DO PROGRAMA
5 | Macapa Gestdo e Ci- 2014- | Fortalecer a Gestdo Piblica de forma eficiente e com efetividade; ampliar e qualifi-
dadania 2017 | car a participagdo da sociedade na gestdo da cidade, reforcando a cooperacdo in-

terinstitucional, a transparéncia e controle social das iniciativas empreendidas pelo
governo municipal.

6 | Ouvidoria-Canal aber- | 2014- | Oportunizar canal de comunicacdo para servir de elo entre os cidaddos, drgdos e
to e participacdo da Po- {2017 | servidores municipais, além do fornecimento de informagges, orientagdes, dentin-
pulacdo cias, sugestdes e elogios.

1| Povo No Comando 2014- | Ser o instrumento principal da prefeitura na construcdo de uma nova forma de go-
2017 | vernar e uma nova cultura politica, baseada na participacao popular.
8 | Inclusdo, Cultura e Cida- | 2014- | Fortalecer a cultura popular do municipio através da realizacdo de eventos, acoes
dania-Viver Cultura 2017 | de capacitacao dos agentes culturais e representantes dos segmentos para o forta-

lecimento do modelo de participacdo coletiva, baseado em conselhos e conferén-
cias. Qualificar os produtores para o desenvolvimento cultural de qualidade e au-
tossustentaveis a fim de agregar valor aos segmentos e ao desenvolvimento do
empreendedorismo cultural.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Tabela 13a- Recursos Orcados no PPA para programas relacionados a gestdo institucionalizada da participacao
social na Prefeitura Municipal de Macapa nos anos de 2002 até 2009*.

PROGRAMAS 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Mobilizacdo Social 88.849 81218 91359  90.830 83138 84.318 84102 81.0%
Comunidade Forte

Espaco da Cidadania™

0lho Vivo no Dinheiro Piiblico

Macapa Gestdo e Cidadania

Ouvidoria-Canal aberto e participado da

Populacdo

Povo No Comando

Inclusao, Cultura e Cidadania-Viver Cultura

TOTAL 88.849 81.278 91.359 90.830 83.138  84.318 84102 81.052

Fonte: Planos Plurianuais do Municipio de Macapa dos Quadriénios 2002-2005 e 2006-2009.
Nota: (*) Valores em Reais-R$ ajustados de 01 de janeiro de cada ano base até 01 de agosto de 2016 pelo IPCA (Indice Nacional de

Precos ao Consumidor); (**) Das trés agOes que integravam este Programa apenas uma foi contabilizada nesta pesquisa (Acbes de
valorizacdo do bem-estar social e mobilizacdo para a cidadania).
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Tabela 13b- Recursos Orcados no PPA para programas relacionados a gestdo institucionalizada da participacdo
social na Prefeitura Municipal de Macapa nos anos de 2010 até 2017*.

PROGRAMAS 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Mobilizacdo Social 32964 32681 22N 31965 19.295 18.305 18.233
Comunidade Forte - BB 133260 73.008

Espaco da Cidadania™ 159167 157801 16410 154341

0lho Vivo no Dinheiro Piblico 105.189 26304 214704 216.846
Macapa Gestdo e Cidadania M3469 2057 209208 208.373
Ouvidoria-Canal aberto e participacdo 31245 36.752 34.810 4739
da Populacdo

Povo No Comando 720465 70934 674489 671795
Inclusdo, Cultura e Cidadania-Vi- 1540436 1520.058 1442135 1.436.374
ver Cultura

TOTAL 192131 325657 181896 250314 2.626.803 2733856 2593712  2.586.360

Fonte: Planos Plurianuais do Municipio de Macapa dos Quadriénios 2010-2013 e 2014-2017.

Nota: (*) Valores em Reais-R$ ajustados de 01 de janeiro de cada ano base até 01 de agosto de 2016 pelo IPCA (Indice Nacional de
Precos ao Consumidor); (**) Das trés acOes que integravam este Programa apenas uma foi contabilizada nesta pesquisa (Acbes de
valorizacdo do bem-estar social e mobilizacdo para a cidadania).

Um fato que chama a atencao diz respeito ao significativo aumen-

to do nimero de Programas Governamentais vinculados a gestdo ins-

titucionalizada da participacgéo social e o expressivo aumento do vo-

lume de recursos disponibilizados para esses programas a partir de

2014 (Grafico 5).
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Grafico 5- Total de recursos Orcados no PPA para programas relacionados a gestao institucionalizada
a participacdo social na Prefeitura Municipal de Macapa nos anos de 1998 até 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor

Nota: (*) Valores em Reais-R$ ajustados de 01 de janeiro de cada ano base até 01 de agosto de 2016 pelo IPCA (Indice Nacional de
Precos ao Consumidor)

Dentro de uma perspectiva comparativa entre os ciclos de planeja-
mento, esse fato aponta para a significativa atencdo dada para a par-
ticipacdo social no ultimo PPA, indicando coeréncia e alinhamento
entre discurso declarado na mensagem do prefeito Clécio Luis Vilhe-
na Vieira e alocacdo de valores orcamentarios para execucgao de suas
acoes no inicio de seu mandato. Esse alinhamento é expresso no total
de recursos destinados a gestdo institucionalizada da participacéo e
no quantitativo de recursos destinados ao Programa Povo no Coman-
do. No primeiro caso, o preceito participativo como marca de gover-
no é refletido pelo montante de recursos alocados: equivalente a 6,4
vezes o valor de todos os PPAs anteriores somados. No segundo caso,
a diretriz de governo denominada “Povo no Comando” é refletida em
um programa, de mesmo nome, cujos recursos equivalem a 2,9 vezes
o montante total alocado para o conjunto dos programas vinculados a
gestao da participacdo no PPA anterior. Portanto, o processo de elabo-
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racdo do Plano Plurianual do Municipio de Macap4d para o quadriénio
2014-2017 desponta como um fend6meno relevante que marca a mu-
danca de padrdo no que diz respeito as politicas institucionalizadas
de fomento a participacao social.

Vale destacar que nessa andlise leva-se em consideracao apenas a
intencionalidade declarada no inicio dos mandatos dos Prefeitos de
Macapa, utilizando como critério os recursos alocados no Plano Plu-
rianual em sua primeira versao. A andlise da concretizagdo dessas in-
tencionalidades, refletidas na destinacao e execucao dos respectivos
recursos, foge ao escopo deste estudo, sendo este assunto considera-
do importante pauta a ser incorporada em agenda de pesquisas fu-
turas, a medida que ajustes orcamentérios e financeiros sdo frequen-
temente realizados, alterando os montantes das dotacdes e valores
empenhados, liquidados e pagos. Também a anélise da concretizacao
dessas intencionalidades, sob a 6tica da execuc¢ao operacional duran-
te a vigéncia do PPA, se projeta para além do horizonte que delimita o
presente estudo, também sendo considerada assunto relevante a ser
estudado em pesquisas futuras em relacao as perspectivas da eficién-
cia no uso dos recursos publicos, da eficacia no alcance dos objetivos
pretendidos e da efetividade nos impactos gerados.

Por mais que os desenhos institucionais assumidos pelas diver-
sas préaticas participativas sejam oriundos do tipo de interacao for-
mada entre sociedade civil e sociedade politica (AVRITZER, 2009a, p.
64-65), a iniciativa da abertura dos novos canais de didlogo entre Pre-
feitura Municipal e os integrantes da sociedade ocorreu a partir dos
atores do governo recéme-eleito sob a conducao do prefeito no exerci-
cio de seu mandato. Esse protagonismo propositivo, frequentemen-
te observado e considerado um fator importante na realizacdo de ex-
periéncias dessa natureza (WAMPLER, 2005; ROCHA, 2011), remeteu
o prefeito e sua equipe de governo para a centralidade no desenvol-
vimento das dindmicas implementadas, influenciando significativa-
mente a conducao de todo o processo.
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Essa equipe de governo assumiu a administragdo municipal ap6s
uma acirrada disputa em segundo turno, quando o entdo candidato
Clécio Luiz Vilhena Vieira se elegeu para o cargo de Prefeito pelo Par-
tido Socialismo e Liberdade (PSol) com 50,59% dos votos, assumindo,
em 2013, uma prefeitura gerida pelo seu concorrente Antdnio Rober-
to Rodrigues Gdes da Silva que disputava a reeleicdo pelo Partido De-
mocrético Trabalhista (PDT).

Professor, gedlogo, especialista em desenvolvimento sustentavel
e militante politico de esquerda que iniciou seu caminho no movi-
mento estudantil universitario, Clécio, como era conhecido, possuia
uma trajetdria de formacéao caracterizada pelo seu envolvimento na
drea cultural e pelo exercicio de gestdo publica nos campos da cultu-
ra, educacdo e desenvolvimento econdémico-social. Atuou nos cargos
de Diretor na Fundagdo Estadual de Cultura - FUNDECAP; Diretor
da Fortaleza de Sao José; Secretario Estadual de Educacdao do Ama-
p4; e Presidente da Agéncia de Fomento do Amapd - AFAP. Em 2004
foi eleito vereador do Municipio de Macapa pelo Partido dos Traba-
lhadores (PT), filiando-se ao PSol, em 2005, e ao Partido Rede Susten-
tabilidade (REDE), em 2015. Atuou na Camara Municipal de 2005 até
2011 e elegeu-se prefeito em 2012.

A maneira pela qual o preceito de participacao é concebido em seu
Programa de Governo reflete as influéncias oriundas de sua trajetd-
ria vivida, por exemplo, na participacao dos movimentos culturais; no
contato com as experiéncias participativas em diversos municipios do
Brasil efetivadas pelos governos petistas nas décadas de 1980 e 1990;
na experiéncia obtida no processo de coordenacao da implementa-
¢ao do microcrédito no estado Amapéa e na implementacao das Ses-
soes Itinerantes da Cadmara quando atuava na funcao de vereador do
municipio.

Aideia de “Povo no Comando” como diretriz programatica, volta-
da para instrumentalizar a sociedade por meio de suas entidades re-
presentativas, visando acompanhar e controlar as agoes da prefeitura
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e a aplicacdo dos recursos publicos, foi inicialmente gerenciada pela
Secretaria Municipal para Assuntos Extraordinarios - SEMAE, pois
nao havia, na estrutura da prefeitura, nenhuma unidade organizacio-
nal destinada a este proposito.

Levando em consideracdo que a nova gestdo tinha a obrigatorie-
dade constitucional de elaborar, em seu primeiro ano de mandato, o
planejamento de médio prazo, e as diretrizes e previsdes orcamenta-
rias para o ano subsequente, a cipula estratégica de governo decidiu
utilizar o processo de elaboracao do Plano Plurianual como veiculo
catalizador dessa diretriz participativa*.

A abordagem operativa do “Povo no Comando” teve sua inspiragao
baseada na realizacdo do Orcamento Participativo e do Congresso da
Cidade, implementados em Belém do Par4, nos anos de 1997 a 2004,
durante as duas gestoes do prefeito Edmilson Brito Rodrigues (PT)* e
ajustada ao contexto macapaense através de um desenho institucio-
nal denominado “Congresso do Povo’, na qualidade de instrumento
de participagdo. Nesse desenho, foram dinamizadas as Assembleias
Populares Consultivas; o Congresso Deliberativo e as Comissdes Po-
pulares de Fiscalizacao - COFIS.

Por mais que tenha ocorrido o envolvimento de um nimero signi-
ficativo de pessoas da administracdo municipal na realizacdo das ati-
vidades, percebeu-se que a garantia da conducéo do processo ocor-
reu pela convergéncia e integracao da vontade politica de cinco atores
que ocuparam funcodes-chave na estrutura de poder interno da prefei-
tura. Esse conjunto de atores, denominado “Ntcleo” no presente es-

40. Decisao anunciada na primeira Mensagem do Prefeito a CAmara Municipal de Macapa durante a
Sessao de abertura do ano legislativo de 2013.

41. Para um estudo mais aprofundado sobre a estrutura e dindmica da experiéncia de participacao
conduzida pela Prefeitura Municipal de Belém, recomenda-se a leitura dos estudos de Martins (2000);
Rodrigues e Novaes (2002); Rodrigues, Novaes e Aratjo (2002); Malato (2006) e Barros (2012), que tri-
lham uma reconstitui¢do e discussao dos processos de realizacao do Orcamento Participativo (duran-
te os anos de 1997 a 2004) e da implementacao do Congresso da Cidade (no periodo de 2001 até 2004)
em Belém do Pard.
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tudo, se subdivide em Nucleo Estratégico-Gerencial (composto pelo
Prefeito e pelo Secretario da SEMAE) e Nucleo Gerencial-Operativo
(composto pelo Secretario da SEMPLA; por um dos técnicos de mobi-
lizacdo oriundos da experiéncia de Belém; e pelo técnico responsavel
pela coordenacéo da equipe de sistematizacdo). O restante dos atores,
aqui denominados “Equipe Técnico-Operacional’, atuou na condu-
cdo das atividades de mobilizacao da sociedade, organizacao da in-
fraestrutura local, registro dos eventos e sistematizacdo das informa-
¢oes geradas.

Inicialmente, houve o convite aos técnicos que participaram da ex-
periéncia do Or¢camento Participativo e Congresso da Cidade em Be-
lém para integrarem a equipe da prefeitura, com o propdsito de con-
solidar a concepcao e execucao do projeto conforme as caracteristicas
do contexto politico e social de Macapa. Com a definicdo dos inte-
grantes da equipe de trabalho, iniciou-se um processo de sensibili-
zagdo interna, através de reunidoes com os representantes dos diver-
sos setores do governo municipal e, posteriormente, foram realizadas
plenérias preparatorias nos distritos e bairros do municipio com mo-
radores, liderancas locais e representantes de entidades organizadas
com o propésito de apresentar as etapas de funcionamento do Con-
gresso, as formas de participacdo e o calendario de realizacao.

O Municipio foi dividido em duas zonas (Norte e Sul) e 17 areas ter-
ritoriais que agrupavam localidades, bairros e distritos conforme suas
proximidades geogréficas e grau de facilidade de acesso, sendo reali-
zada uma Assembleia Popular em cada area territorial. Também foi
realizada uma Assembleia Popular especifica com o propésito de en-
volver integrantes da sociedade vinculados as tematicas da Igualdade
Racial, Mulheres, Negros, LGBT, Juventude, Empreendedorismo, Fun-
cionalismo Publico, Acessibilidade, Cultura, Esporte e Lazer (Quadro
21). As assembleias foram estruturadas com o propésito de permitir
didlogo direto entre os participantes, de modo que se pudesse verifi-
car as principais demandas e selecionar os representantes locais que
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iriam participar do Congresso Deliberativo na proporcao de um dele-

gado representante para cada dez participantes do evento.

Quadro 21-Relacdo das Assembleias Populares Consultivas do 1° Congresso do Povo realizadas do Municipio de

Macapa

ASSEM- | DATA HORA | AREA TERRITORIAL

BLEIA

1 16/04/2013 {19:00 firea 1 — Novo Horizonte, Jardim | e Il Ipé, Sol Nascente e Curia.
Terca-feira

2 18042013 19:00 frea 2 - Infraero I, Acal, Parque dos Buritis, Palmeiras, Palmares, Liberdade, Brasil
Quinta-feira Novo, Boné Azul, Sdo José, Amazonas, llha Mirim.

3 2010422013 {10:00 firea 14— Maruanum.
Sdbado

4 231042013 119:00 firea 3 — Renascer, So Lézaro, Renascer | e Il Pantanal.
Terca-feira

he 3010412013 1 19:00 firea 5 — Centro, Santa Rita, Nova Esperanca, Alvorada.
Terca-feira

6° 041052013 {18:00 firea 15 — Fazendinha, chefe Clodoaldo, Vale Verde, Murici e lgarapé da fortaleze.
Sabado

I 09/052013 {18:00 firea 7- Buritizal, Novo Buritizal e Congos e Area 8 — Muca, Jardim Equatorial e Jar-
Quinta-feira dim Marco Zero.

8 /052013 {10:00 firea 16 — Ambé, Mel, Sio Pedro dos Bois e Peixe Boi.
Sdbado

9 141052013 | 18:00 firea 10 ~Marabaixo I, II, Il e IV,Cabralzinho, Goiabal, Coraio e Km 9.
Ter¢a-feira

10° 211052013 {18:00 firea 9 — Zerdo e universidade.
Terca-feira

11 2310512013 | 18:00 firea 4 — Perpétuo Socorro, Pacoval, Laguinho, Jesus de Nazaré, e cidade Nova.
Quarta-feira

7 25/052013 1 10:00 firea 17 - Tessalonica, Curralinho, Ariri e Conceicdo do Matapi.
Sdbado

130 010612013 {10:00 firea 13 — Pedreira e Carapanantuba.
Sdbado

140 04/06/2013 | 18:00 firea 6 - Trem, Beirol, Santa Inés, Araxd e Pedrinhas.
Quarta-feira

15 08/06/2013 {10:00 firea 12 — Pacu.
Sdbado
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Quadro 21-Relacdo das Assembleias Populares Consultivas do 1° Congresso do Povo realizadas do Municipio de
Macapa

ASSEM- | DATA HORA  [AREATERRITORIAL

BLEIA

16° 13/06/2013 | 10:00 Setorial.
Quinta-feira

17 15/06/2013 | 09:00 firea 11— Bailique.
Sabado

18° 28/06/2013 | 08:00 frea 18 — Carapanatuba.
Sexta-feira

Fonte: Prefeitura Municipal de Macapd. Congresso (2015, p.14-15)

As atividades realizadas nas assembleias geralmente seguiam a se-
guinte sequéncia: 1) credenciamento dos participantes; 2) composi-
cao da Mesa de Trabalho pelo prefeito, secretarios municipais, técni-
cos da prefeitura, agentes distritais e vereadores e outras autoridades
que se faziam presentes; 3) abertura do evento com as falas dos in-
tegrantes da Mesa de Trabalho; 4) abertura de espago para o uso da
palavra pelos integrantes da comunidade que quisessem se manifes-
tar, sendo suas propostas enquadradas nos eixos de Desenvolvimen-
to Humano, Social, da Gestao e da Infraestrutura; 5) uso da palavra
pelo prefeito para fazer um apanhado das demandas apresentadas
pela comunidade; 6) eleicao dos Delegados Representantes, e 7) en-
cerramento da assembleia. Na Assembleia Setorial, os participantes
eram divididos em grupos de trabalho com o propdsito de obter pro-
postas e indicacdo de delegados representantes nas areas da cultura;
igualdade racial; servidor publico; acessibilidade e mobilidade urba-
na; juventude; LGBT; mulheres; esporte e lazer; empreendedorismo e
melhor idade.

Durante esse ciclo havia a participacao ativa do prefeito e da equi-
pe técnica nos debates realizados, a presenca registrada de vereado-
res em quase todas as assembleias e um niimero expressivo de in-
tegrantes da sociedade (Tabela 14). As propostas, em sua maioria,
traduziam demandas circunscritas as dreas geograficas e, em varios
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casos, ao ambito dos interesses individuais de moradores. Entretanto,

como também observou Malato (2006, p. 161), nos grupos tematicos

que eram desenvolvidos na Assembleia Setorial havia propostas com

abrangéncia mais ampliada (Anexo C).

Tabela 14-Quantidade de participantes, delegados eleitos, falas e propostas apresentadas nas Assembleias Po-
pulares Consultivas do 1° Congresso do Povo.

ASSEMBLEIA POPULAR PRESENTES Delegados Quantidade de  Quantidade de
Vereadores  Sociedade  Eleitos Falas Propostas

P frea 1 4 477 % i %

2 firea 2 ] 606 61 3% 7

3 frea 14 3 30 3 16 16

4 frea 3 10 265 2 30 18

5 frea 5 4 m n 15 04

6 firea 15 2 330 3 pi %

7o frea 7e rea 8 4 511 51 n 29

g frea 16 2 1 1 1 15

9 frea 10 2 318 3 30 13

100 firea 9 1 638 64 28 06

e frea 4 3 656 66 5 15

7 frea 17 2 26 3 14 0

130 frea 13 2 266 i 30 Jli

1% firea 6 2 3 3% 18 18

15 frea 12 ] 630 63 28 7

16? Setorial 738 74 400 185+

1 frea 1 1 300 30 19 04

180 firea 18 2 9 09 16 08

TOTAL 19+ 6.996 700 m 497

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no Relatdrio do Congresso do Povo (CONGRESSO, 2015)

Nota: (*) Total extraido da relacao nominal dos vereadores presentes citados nas atas das Assembleias Populares; (**) Total
extraido das informacdes registradas nos dez grupos de trabalho desenvolvidos na Assembleia.

As arenas de didlogo se configuraram como palco que envolveu

ampla gama de intervengoes que variaram conforme a natureza dos

atores envolvidos. A equipe técnica da prefeitura, além de realizar os

registros das falas e das demandas apresentadas, geralmente atuava

como orientadora e moderadora dos trabalhos. O prefeito, nas inter-
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vencoes registradas em ata, utilizava sua fala para expor os propdsi-
tos das assembleias, apresentar desafios que a prefeitura enfrentava,
destacar a importancia da participacao social na definicdo dos rumos
da cidade e, em alguns momentos, dialogar diretamente com os par-
ticipantes quando questionado sobre problemas especificos que atin-
giam essas pessoas. Os vereadores, em suas falas, buscavam ressal-
tar a importancia da participacdo da sociedade na elaboracao do PPA,
o papel do vereador como representante da sociedade e a funcao da
Camara como Casa do Povo. Os participantes, em suas intervencoes,
apresentavam insatisfacdes, anseios, questionamentos e propostas
em uma ambiéncia que variava de incredulidade e reclamacgoes, em
alguns casos, a confianca e colaboracgdo, em outros. A narrativa que
melhor relata essa configuracao vem de um dos integrantes do Nu-
cleo Técnico-Operacional quando afirma que,

no inicio, eles resistiram por conta de ndo acreditar muito naquele pro-
cesso, de ndo entender. A populacao ia armada, armada no sentido de
que é uma populacdo [muito] sofrida, sem os servigos basicos. Entdo eles
vao e aproveitam aquele momento pra falar das suas angustias mesmo.
[...] No inicio, eram reclamacdes, depois vieram ja propostas, entdo foi a
mudancga, foi af que eles foram percebendo que nés estdvamos ali pra ou-
vir reclamac¢des mas também nds estdvamos construindo um planeja-
mento. [...] N6s jd sabemos desde o inicio que nesse meio, quando a gen-
te abre a possibilidade, quando nds estamos lidando com politica, muitas
vezes outras liderancgas que nao representam aquela populacao carente
vao pra 14, e af vao pra la com interesses politicos contrarios, com interes-
ses de atacar, de desmobilizar aquele processo. Como aconteceu, pessoas
que alegavam “ah, esse é enrolagdo, o PPA td pronto, eles jd entregaram in-
clusive, jd foi entregue’, e vocé ter que esclarecer isso tudo pra populagao
né, até correr o risco de ser atacado porque tinha isso. Criavam esses mo-

tins, entao, a gente ia de peito aberto, de coracao aberto, mas a gente tam-
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bém ficava meio apreensivo porque a gente nao sabia o que que eles es-

peravam. (Entrevistado D207).

Ao término do ciclo de Assembleias Populares foram realizadas,
em julho de 2013, palestras de nivelamento, ministradas pelo Tribunal
de Contas do Estado, sobre processo e instrumentos de planejamento
publico para os delegados eleitos com o propdsito de prepara-los para
as atividades deliberativas do Congresso do Povo*. Os espacos deli-
berativos foram estruturados para acolher os delegados em quatro
dias de atividades, e o primeiro dia foi destinado apenas ao creden-
ciamento dos participantes. No segundo dia ocorreram credencia-
mentos, oficinas e reunides de nivelamento e preparacdo para as ati-
vidades deliberativas. No terceiro dia foi realizada a abertura solene
do evento, palestras sobre balanco do processo participativo e inicio
das atividades de andlise e deliberacdes sobre o conjunto de propos-
tas oriundas das Assembleias Populares que deveriam ser priorizadas
e incorporadas ao PPA. Nessa etapa, cada delegado optava por com-
por um dos quatro Grupos de Trabalho (GT) formados para discus-
soes e deliberagdes®. Cada GT foi realizado em locais diferentes, com
capacidade de acolher até 200 delegados, e nesses locais as diversas
propostas foram apresentadas para apreciacao dos presentes. Sob
mediacao dos técnicos da prefeitura, cada delegado podia apresentar
sugestoes de alteracdo das propostas que eram submetidas a anélise,
discussao e votacgdo de todos os outros delegados presentes. No quar-
to dia houve a finalizacdo das atividades dos GT e, em seguida, as pro-
postas definidas como prioritarias foram agrupadas em um texto final
e apresentadas para a aprovacdo em uma Assembleia Geral composta
por todos os delegados presentes.

42. Programa da etapa deliberativa do 1° Congresso do Povo encontra-se descriminado no Anexo D.

43. GT o1-Saneamento, Pavimentacao, Limpeza Urbana, Iluminagao Publica, Politica Ambiental; GT
o2-Transporte e Transito, Trabalho e Renda, Habitagao; GTo3- Educagao, Esporte e Lazer, Cultura, Tu-
rismo, Seguranga Ptiblica e GT 04- Satide e Assisténcia.
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Quadro 22-Relacdo das atividades de nivelamento e de trabalho deliberativo do 1° Congresso do Povo.

DATA HORA ATIVIDADE

1200712013 16:00 Palestra de Nivelamento de informagdes com os delegados da Zona Norte e Setoriais.
Sexta-feira

150712013 16:00 Palestra de Nivelamento de informacdes com os delegados do Centro, Zona Oeste e Se-
Sequnda-feira foriais.

16/0722013 16:00 Palestra de Nivelamento de informac0es com os delegados da Zona Sul e Setoriais.
Terca-feira

19/0722013 09:00 Oficina de Nivelamento dos delegados do Interior.

Sexta-feira 15:00 Reunido de Nivelamento da Dindmica do Congresso do Povo com todos 0s delegados.
200712013 14:00 Debates (andlise, ajustes e deliberacdes) sobre a priorizacdo das propostas advindas das
Séhado Assembleias Populares entre os delegados divididos em quatro Grupos de Trabalho.
200712013 09:00 Debates (andlise, ajustes e deliberaces) sobre a priorizacao das propostas advindas das
Domingo Assembleias Populares entre os delegados divididos em quatro Grupos de Trabalho.
200712013 14:00 Assembleia Final Deliberativa (Apresentacao e Aprovacao dos Textos oriundos dos Grupos
Domingo de Trabalho e do Texto Final a ser incorporado ao PPA)

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no Relatdrio do Congresso do Povo (CONGRESSO, 2015, p.287-288)

Foram credenciados, na etapa deliberativa do Congresso do Povo,
458 delegados, equivalendo, aproximadamente, a 65% dos 700 repre-
sentantes indicados nas Assembleias Populares Consultivas, e 75 con-
vidados que se fizeram presentes no evento, totalizando 532 partici-

pantes (Quadro 23).
Quadro 23-Quantidade de participantes da etapa deliberativa do 1° Congresso do Povo em 2013.
PARTICIPANTES 18/07/2013 19/07/2013 | 20/07/2013 | 21/07/2013 | Total

Quinta-feira | Sexta-feira | Sdbado Domingo

Delegados do Interior Credenciados 135 14 152 - 152
Delegados da Cidade Credenciados 120 253 306 - 306
Total de Delegados Credenciados 255 395 458 - 458
Convidados Credenciados 18 35 15 - I8
Total de Participantes Credenciados 213 430 532 - 532
Participantes do Grupo de Trabalho 01 - - 130 90 130
Participantes do Grupo de Trabalho 02 - - 75 63 5
Participantes do Grupo de Trabalho 03 - - 156 124 156
Participantes do Grupo de Trabatho 04 - - 10 98 110
Total de Participantes dos GTs - - an 375 n
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Quadro 23-Quantidade de participantes da etapa deliberativa do 1° Congresso do Povo em 2013.
PARTICIPANTES 18/07/2013 19/07/2013 | 20/07/2013 | 21/07/2013 | Total
Quinta-feira | Sexta-feira | Sdbado Domingo

Total de Participantes da Assembleia Final 420

Fonte: Flaborado pelo autor, com base em balanco da Secretaria Municipal de Assuntos Extraordindrios (SEMAE/PMM)

O envolvimento dos participantes nos Grupos de Trabalho se ca-
racterizou pelo intenso debate frente ao contetido das propostas
apresentadas e a escolha daquelas que deveriam se tornar priorida-
des. Conforme as narrativas dos representantes da prefeitura muni-
cipal, a ambiéncia dos didlogos nos Grupos de Trabalho integrava
expressoes e atitudes de acirrada disputa na aprovacao de propos-
tas que atendessem as expectativas e interesses restritos a territoria-
lidade representativa dos delegados, em detrimento da aprovacao
de propostas mais amplas que pudessem ser integradas em politi-
cas que atendessem esferas mais expandidas de prestacao de servi-
¢os publicos no municipio.

A medida que as deliberagdes ocorriam por consenso ou votagao,
havia a real probabilidade de haver predominéncia de decisdes fun-
damentadas no autointeresse oriundas das assimetrias de poder ge-
radas pela forca que o conjunto de votos de segmentos sociais com
maior numero de delegados tinha para direcionar as aprovacdes em
beneficio proprio, como relatado nas experiéncias de Belém (MA-
LATO, 2006, p. 166-167; BARROS, 2012, p. 83-84) e observado por Al-
meida e Cunha (2011, p.115-118). Com o propdsito de mitigar os efeitos
desses desequilibrios, a equipe técnica da prefeitura, além de atuar
formalmente como coordenadora das atividades nos Grupos de Tra-
balho, e como moderadora dos debates e deliberacoes, atuou infor-
malmente dentro dos grupos como intermediadora de conflitos nos
embates sobre questdes que se polemizavam quando se observava
nitida assimetria de poder, conforme relata um dos técnicos envolvi-

dos na conducao das atividades.

— 152 —



No orcamento participativo, principalmente o de Belém, que eu estudei
um pouquinho sobre como é que era feito, discutia-se o orgcamento, entao
discutia-se direto as demandas. Como nao dava para fazer todos os bair-
ros, era tipo uma competicao. Entdo o bairro o bairro que levava mais gen-
te, ele conseguia levar a benfeitoria para o bairro dele. [...] O nosso foi di-
ferente. A gente tirou essa disputa de torcida de bairros digamos assim.
Como era pensado a cidade como um todo ai ndo teve essa disputa. Mas
l6gico que alguns movimentos, seguimentos, algumas pessoas, pressiona-
vam pra levar a politica pra o seu bairro e esse foi um dos conflitos que a
gente teve que administrar. [...] A gente tinha uma equipe de negociacao,
inclusive que eu fazia parte. Entdo quando a gente identificava algum pro-
blema, algum seguimento que se mobilizava e tentava ir pra disputa a gen-
te ia 14 conversava e negociava, e dizia: “oh ndo é melhor...”. Entendeu? L6-
gico sem tentar interferir na decisdo deles, sem tentar influenciar para o
que a prefeitura queria, mas a gente negociava. Algumas vezes a gente foi
bem-sucedido e outras ndo, o que é normal, mas esse processo de conflito

ele é educativo também. (Entrevistado D206).

Ao término da Assembleia Final, que no ambito do evento teve o
carater predominante de legitimacdao homologatdria das delibera-
coes realizadas nos GT, foi encerrado o 1° Congresso do Povo com a
geracao de um Documento Final contendo as 166 demandas priori-
tarias a serem incluidas no PPA, e encaminhamentos praticos vol-
tados a ampliacdo da natureza do “Povo no Comando’, visando dar
aos delegados dos bairros e distritos o poder de acesso, controle e
fiscalizacao das atividades da prefeitura através da criacao de Co-
missdes Populares de Fiscalizacdao - COFIS que atuariam no acom-
panhamento de obras e na fiscalizacdo das Unidades de Satde do
Municipio*.

44. Inspiradas nas Comissdes de Acompanhamento e Fiscalizagao das Obras e Licitagdes (instrumen-
to de controle social durante a gestao dos Orcamentos Participativos) instituidas no Municipio de Be-
1ém do Pard em 1997 (Malato, 2002, p.163-165).
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As demandas foram incorporadas a sistematizagao da peca técnica
pela Secretaria Municipal de Planejamento, e o Plano Plurianual foi
protocolado em setembro de 2013, na Camara de Vereadores, que rea-
lizou uma Audiéncia Ptblica em novembro e o aprovou em dezembro
do mesmo ano.

Encerradas as atividades relacionadas a realizagdo do 1° Congresso
do Povo, vérios delegados eleitos se envolveram nas acoes de fiscali-
zacao, através das COFIS, e se dirigiram aos diversos 6rgaos da prefei-
tura com o propdsito de serem atendidos e obterem informacoes refe-
rentes aos servicos que eram prestados.

Tanto os relatos dos representantes da prefeitura quanto os docu-
mentos analisados sinalizam que diversas COFIS foram instituidas e
geraram significativa quantidade de registros sobre o andamento das
obras e servicos prestados durante o ano de 2013 e primeiro semestre
de 2014. Ressalta-se que a dinamica de funcionamento das COFIS se
caracterizava pela participacdo voluntdria dos delegados sem nenhu-
ma remuneracao ou ajuda de custo por parte da prefeitura. Cada de-
legado tinha autonomia para acompanhar as obras e servi¢cos presta-
dos e comunicar suas impressoes diretamente aos responsaveis pelos
orgdos da prefeitura, ou nas reunides convocadas para este fim.

No que diz respeito ao acesso aos 6rgaos, o prefeito estabeleceu
que os secretarios municipais e responsaveis pelos setores deveriam
receber o delegado que buscasse ser atendido para obter informacées
e esclarecimentos. Entretanto, percebeu-se que a dificuldade de exe-
cutar integralmente a crescente demanda que era apresentada pelos
delegados, somada a resisténcia de alguns gestores em atender os de-
legados, se tornaram fatores limitantes. Sobre esse aspecto, um dos
componentes do Nucleo Estratégico-Gerencial afirma que

[...] em cada obra, em cada servi¢o nosso, tinha uma COFIS, ou seja, o
pessoal do entorno, os delegados do entorno, tinha um Conselho de Fis-

calizacao, que eles iam 14 fiscalizar e denunciar aqui pra gente. Teve al-
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guns problemas, mas a gente exercitou fazer isso. [...] Entdo os delega-
dos comegaram a ter resisténcia de alguns secretarios que sao muito, que
eram muito bons, mas nunca tinham exercitado e passado por esse pro-
cesso. Entao também careciam de uma formacao ideolégica dessa drea.
Af o delegado passou a investir de sua patente: “eu sou delegado, eu quero

” o«

resposta’, “como é que td minha rua?’. Crise! E ai, administra a crise, dialo-
ga com o secretdrio, chama, diz a importancia, faz reunido e ai comeca a
reunir com os secretdrios pra explicar a importancia porque nao foi com-
preendido de imediato pelos secretérios a questao da COFIS, da fiscaliza-
¢ao e da inversao da prioridade. Que o que era prioridade do secretério,
que muitas das vezes tava dentro do gabinete, ndo era pro povo que tava
ali. Foi o exercicio também que a gente aprendeu muito, que é importan-

tissimo como informacao. (Entrevistado D203).

Enquanto um vetor de participacdo institucional se configurava
através da pressao de delegados na direcao dos 6rgaos da prefeitura,
outro vetor de mesma natureza, gradativamente, se fez presente na
direcao inversa, através da implementacao das “Caravanas do Povo
no Comando”. As caravanas se caracterizaram como sendo mutirdes
operacionais da prefeitura, integrados pela SEMAE, com o propdsi-
to de realizar acoOes e servicos em conformidade com as secretarias
que estavam a frente das demandas mais requisitadas pela populacao
que morava em areas de risco ou periféricas. Os servicos de terrapla-
nagem e tapa buraco nos bairros eram considerados os principais ei-
xos direcionadores das caravanas, sendo complementados com ati-
vidades realizadas em conjunto com outras secretarias, por exemplo
o Programa Satide em Casa pela Secretaria de Satude e atividades de
educacdo ambiental pela Secretaria de Meio Ambiente.

Percebendo as dificuldades operacionais para gerir diretamente
as demandas provenientes de todos os delegados eleitos no 1° Con-
gresso do Povo, a prefeitura reconfigurou o desenho institucional
do processo participativo na intencao de proporcionar aos respecti-
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vos delegados a possibilidade de autogestdo e o estabelecimento de
uma instancia de interlocu¢do com um niimero mais reduzido de
delegados. Nesse contexto, a concepcao do 2° Congresso do Povo se
ancorou na apresentacio do balanco das acoes realizadas em 2013
e na transformac¢ao do Congresso do Povo em um instrumento pu-
blico nao estatal de gestdo e participacdo popular composto por um
conselho na qualidade de 6rgédo de direcao. Dessa forma, foram fei-
tas varias reunides preparatérias com os delegados eleitos e equipe
gestora da prefeitura, nos meses de fevereiro a abril de 2014, e soli-
citado aos representantes das secretarias e 6rgaos municipais que
elaborassem os balancos sobre a realizacdo das acées que estavam
previstas no PPA.

O 2° Congresso do Povo, realizado em maio de 2014, se desenvol-
veu com a participacdo de 533 pessoas, durante cinco dias (Tabela 15),
sendo os dois primeiros reservados ao credenciamento dos delega-
dos oriundos das zonas urbana e rural. No terceiro dia houve a aber-
tura dos trabalhos com a apresentacdo do balanco geral pelo prefei-
to, e, em seguida, procedeu-se a apresentacdo do Regimento Interno
do Congresso do Povo, a eleicdo dos membros do Conselho Popular
do Congresso do Povo-CONPOP e a aprovacao do seu Regimento In-
terno. No quarto dia houve as prestacdes de contas setoriais e, no ul-
timo, a realizacao de uma mesa de debate temdtica sobre a discussao
de Género nos Governos de Participagao Popular®.

Tabela 15-Quantidade de participantes do 2° Congresso do Povo em 2014.

PARTICIPANTES DELEGADOS OUVINTES TOTAL
INTERIOR  CIDADE  INDIGENAS OUTROS

Delegados Credenciados 209 135 - - 344

Ouvintes Credenciados - - 82 107 189

Total de Participantes Credenciados 209 135 82 107 533

45. Programa do 2° Congresso do Povo encontra-se no Anexo D.
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em balanco da Secretaria Municipal de Assuntos Extraordindrios (SEMAE/PMM)

A ambiéncia que caracterizou as atividades do 2° Congresso do
Povo envolveu a preocupagdo, por parte dos gestores, em apresentar
as metas que foram cumpridas e a previsao das acdes para o ano de
2014. Sobre a perspectiva dos delegados presentes, houve um conjun-
to de manifestacoes que aglutinou demonstracdes de reconhecimen-
to dos avancos obtidos, insatisfacoes frente a dificuldade de acesso
as secretarias municipais e falta de recursos para custear as despe-
sas dos delegados nas atividades de fiscalizacdo, além das expectati-
vas frente a configuracdo gerada com a instituicdo do novo conselho.

De acordo com o Regimento Interno, aprovado na plenéria e assi-
nado pelo prefeito, o CONPOP foi composto por 41 conselheiros com
direito a voz e voto, eleitos entre os delegados presentes no Congres-
so, e por 37 conselheiros a serem indicados pela prefeitura com direi-
to apenas a voz. A coordenacao foi definida como bipartite, com seis
pessoas, sendo trés delegados e trés representantes da prefeitura, sob
a coordenacao geral da Secretaria Municipal para Assuntos Extraordi-
ndrios - SEMAE.

Dentre as atribuicoes do Congresso do Povo, foram incorpora-
das as competéncias de deliberar sobre os planos de investimento e
de acdo das atividades da prefeitura; de analisar, deliberar e coorde-
nar os debates populares sobre o PPA e a LDO e de analisar, opinar e
coordenar os debates populares sobre a politica tributaria do muni-
cipio. No que se refere ao CONPOP, como 6rgdo diretor, foram incor-
poradas, em suas competéncias, as seguintes atribuicoes: a) coorde-
nar todo o processo de atividades do Congresso do Povo; b) propor
a Plenéria Municipal do Congresso do Povo, mudanca total ou par-
cial do regimento; c) analisar, emitir parecer sobre o plano de obras e
servicos da prefeitura; d) acompanhar a execugao orcamentaria anual
e fiscalizar o cumprimento do plano de investimento; €) receber, em
tempo hébil, dos érgaos do governo — e ter acesso a — todos os do-
cumentos imprescindiveis a formacao de opinido dos Conselheiros e
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Conselheiras, relativos ao orgcamento publico, e plano de acoes; f) dis-
cutir e deliberar sobre o regimento interno das COFIS (Comissoes de
Fiscalizacdo); g) elaborar os critérios técnicos e estudo orgcamentério
e de viabilidade para recebimento de demandas das comunidades; e
h) organizar a eleicdo de delegados e delegadas, e de conselheiros e
conselheiras, inclusive para a recomposicdo do quadro de delegados
e de conselheiros.

Com essa reestruturacao do desenho institucional, o Povo no Co-
mando assume uma nova configuracdo, tencionando direcionar a
centralidade da gestdo deliberativa para o CONPOP, conforme relata
um dos integrantes da ctipula administrativa da prefeitura.

Entdo, a gente sentiu também que eles tivessem vida prépria, que eles
mesmos sugerissem, que criasse a propria organiza¢ao, que nao era cor-
reto a gente t4 dirigindo um delegado. Muito pelo contrario, eles tinham
que se autogerir. E o conselho a gente estimulou. Pra isso que foi criado o

Conselho do Congresso do Povo, que é o CONPOP. (Entrevistado D203).

Essa configuragdo representa o olhar sobre os dispositivos institui-
dos no Regimento Interno do Congresso do Povo e na pratica da Ca-
ravana do “Povo no Comando” instituida pela prefeitura. Entretanto,
o direcionamento da gestao deliberativa para os delegados eleitos do
CONPOP foi comprometido por alguns fatores estruturais, financei-
ros e de gestao.

Por mais que se busque evitar restringir a anélise aos aspectos nor-
mativos, ao observar o conjunto desses fatores, deve-se dar atencao
ao fato de que a complexidade inerente a gestdo participativa recla-
ma o estabelecimento de regras procedimentais (NOGUEIRA, 2005,
p.160-162), e que a forma pela qual essas regras sao configuradas in-
fluéncia a dinamica de funcionamento e as relacées de poder de tal
modo que podem se tornar um fator impeditivo ou potencializador.
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Na perspectiva estrutural, o fator limitante que se destaca diz res-
peito a obrigatoriedade de a Coordenacao Geral do CONPOP ser exer-
cida pelo Secretario Municipal para Assuntos Extraordinarios, man-
tendo-o diretamente vinculado a estrutura da prefeitura e impedindo,
regimentalmente, que o respectivo conselho seja liderado por dele-
gados eleitos capazes de ter autonomia e celeridade na conducao da
coordenacdo geral das atividades e expedicdo de documentos fren-
te as demandas provenientes da agenda programatica assumida pelo
Congresso do Povo.

Na perspectiva financeira, os efeitos da crise fiscal que comecaram
a surgir em 2014 geraram impactos na gestdo municipal, dificultan-
do a execucdo de diversos projetos e a conclusdo de obras e servicos
programados. Embora o prefeito tivesse anunciado a Camara de Ve-
readores, em sua mensagem de abertura do ano legislativo de 2014,
que pretendia superar os desafios encontrados no primeiro ano de
mandato e vivenciar um cenario de melhoria de investimentos, o que
ocorreu, na pratica, foi a implementacdo de medidas de mitigacao
frente a reducao dos repasses constitucionais do Fundo de Participa-
cao dos Municipios. Essa situagdo foi exposta na sua mensagem aos
vereadores, na abertura do ano legislativo de 2015, anunciando que as
novas medidas para enfrentar a crise seriam fundamentadas em uma
politica de governo que teria como prioridades a austeridade fiscal e
a implantacao de um plano de obras vinculadas a obtencao de trans-
feréncias voluntarias federais (predominantemente de emendas par-
lamentares).

A implementac¢do dessas medidas dificultou o aumento da canali-
zacao de investimentos na esfera da gestdo da participagdo, a medida
que cortes or¢amentdrios foram realizados em varios programas. No
caso do Programa “Povo no Comando’, o contingenciamento foi cres-
cente a cada ano e atingiu 46,25% do montante total estimado pelo
PPA para os anos de 2014 a 2016, dificultando o pleito por aporte de re-
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cursos para impulsionar o funcionamento do CONPOP em suas de-
mandas administrativas e de infraestrutura (Gréfico 6).

Gréfico 6- Valores da reprogramagdo orcamentaria do Programa Povo no Comando dos anos 2014 até 2016.
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@ PPA (Valor Nominal em 2013) 580.322,00 609.338,00 639.805,00

O Dotacgao Atualizada (Valor
divulgado em 2016)

375.000,00 320.549,00 305.951,01

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado no PPA 2014-2017 e Portal da Transparéncia-PMM. Disponivel em:<http://
fransparencia.macapa.ap.gov.br/transparenciafinancas/DespesasPorEntidade.aspx> Acesso em: 10 out. 2016.

Na perspectiva da gestdo, foram trés os fatores limitantes para o
funcionamento do CONPOP. O primeiro diz respeito a ndo efetiva-
cdo plena da indicacao dos 37 representantes da prefeitura que de-
veriam integrar o conselho. Nesse sentido, vale destacar que o re-
latério de atividades do CONPOP de 2014 até dezembro de 2015
registra apenas uma reuniao ordindria e uma reunido extraordina-
ria dentre as 9o atividades realizadas. E se ao analisar os registros re-
lacionados as respectivas reunides, constata-se que nenhuma foi re-
gularmente constituida, ndo havendo quérum qualificado conforme
estabelece o Regimento Interno. Ao observar a natureza das ativida-
des desenvolvidas pelo CONPOP percebe-se que sua atuacao este-
ve mais voltada para o acompanhamento das acbes da prefeitura e
participacdo de eventos do que concentrada no estabelecimento de
uma agenda de trabalho, envolvendo reunides ordinérias e extraor-
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dindrias, com pautas relacionadas ao fortalecimento da autogestao
(Tabela 16).

Tabela 16-Atividades desenvolvidas pelo CONPOP em 2014 e 2015.

ATIVIDADES Quantidade (%) Total

2014 2015 2014 2015 Geral (%)
Reunioes Ampliadas 1 4 5,56 5,56 5 5,56
Reunites Ordindrias - l - 139 1 11
Reunides Extraordindrias - l - 139 1 111
Participagdo em Fventos 3 33 16,6/ 45,83 36 40,00
Presenca em Acfes da Prefeitura 14 JA) 1118 34,72 39 4333
Outras Atividades - 8 - 1 8 8,89
Total 18 72 100 100 90 100

Fonte: Flaborado pelo autor com base no Relatdrio de Atividades do CONPOP (Fevereiro-2016)

O segundo fator, que surge como desdobramento do primeiro, re-
fere-se a incapacidade do CONPOP em assumir a centralidade na
conducdo do processo de regulacao das COFIS que foram concebi-
das desde o 1° Congresso do Povo. As COFIS atuavam de forma des-
centralizada, com pautas difusas e sem mecanismos de integracao e
compartilhamento de informa¢des com o CONPOP. Sem garantir essa
centralidade, o CONPOP tornou-se uma instancia sem vinculo com
as COFIS e sem participagdo nos seus processos de criacao.

O terceiro fator refere-se ao que se pode denominar “limbo ge-
rencial’; a medida que a coordenacao bipartite de seis pessoas (sen-
do trés conselheiros eleitos e trés conselheiros membros do governo
municipal fixados regimentalmente) ndo conseguiu funcionar. A des-
peito dos esforcos de alguns conselheiros em manter ativos os pro-
cessos gerenciais, ndo houve, nos documentos disponibilizados pelo
CONPOP, nenhum registro de reuniao conjunta realizada entre os seis
membros da Coordenacao com o propdsito de conduzir os trabalhos
de gestdo desse conselho.

Conforme ja mencionado, a diminuicao da capacidade prépria de
investimento municipal que ocorreu a partir de 2014, e se agravou em
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2015, provocou dificuldades na entrega de diversas obras e servicos
predefinidos nos prazos previstos, gerando consequente aumento da
pressdo da sociedade sobre os 6rgaos da prefeitura e perceptivel redu-
cao dos seus niveis de envolvimento nos canais de didlogo que eram
abertos.

Nesse periodo, as Caravanas do “Povo no Comando” vinham cada
vez mais assumindo um papel relevante como instrumento frequen-
temente utilizado pela prefeitura para a realizagcdo de pequenos servi-
cos generalizados em vdrias localidades do municipio, com um custo
acessivel e grau significativo de didlogo e negociagdo com os morado-
res e liderancas locais.

Percebendo a reducao dos niveis de participacdo, o aumento da
pressao social sobre a estrutura da prefeitura e os resultados obtidos
pelas Caravanas do “Povo no Comando’, a prefeitura voltou seus es-
forcos para reconfigurar novamente o desenho institucional do pro-
cesso participativo, na intencao de enfrentar os efeitos da crise fiscal
sem perder a sua capacidade de prestar servicos publicos com o uso
de canais de didlogo com a sociedade.

Consequentemente, a partir do ano de 2015, a concepc¢ao que ca-
racterizava a marca central do governo (O Povo no Comando) foi re-
definida, havendo uma alteracao perceptivel no vetor de relacao que
era desejado no inicio da gestdo (a sociedade assumindo o protago-
nismo no estabelecimento direto das prioridades e controlando/fis-
calizando as acoes executadas pela prefeitura). Embora o preceito da
participacado ainda marcasse a logica da relacao entre prefeitura e so-
ciedade, a direcdo e natureza desse fluxo sofreu inversdao a medida
que a prefeitura assumiu explicitamente a responsabilidade de defi-
nir as acdes que seriam prioritarias frente a incapacidade de atender a
todas as demandas. Essa transformacao foi marcada pela implemen-
tacdo, em junho de 2015, de uma estratégia de gestao voltada para co-
locar a prefeitura mais préxima da populacao através da realizacao di-
fusa de servicos em menor escala de recuperacao e revitalizacdo de
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espacos publicos, denominada “Prefeitura na sua Rua”*, cuja coor-
denacdo dos trabalhos relativos a sua operacionalizacao foi assumi-
da pela Secretaria Especial de Coordenacao das Subprefeituras - SE-
CSUB. Os relatos que melhor expdem os fatores determinantes dessa
transformacado vém dos integrantes do Nucleo Estratégico que geria o
processo participativo.

O que é o Povo no Comando? Eles escolheram as prioridades e a gente ta
fazendo. [...] Ele ganhou um outro nome mediante agora uma explosdo de
atitudes da prefeitura, decorrente também do que a gestdo plantou, sa-
neou direitinho, e hoje as respostas ja estdo acontecendo em maior esca-
la. E a gente conseguiu chegar mais ainda nas ruas. Hoje passou uma par-
te de explicacao, um momento de crise, por que a gente nao tinha recurso
pra resolver, e hoje a atitude nossa de sanear, de trazer recursos, ja t4 dan-
do resultado. E af a gente conseguiu além das demandas que ja foram so-
licitadas e atendidas, a gente conseguiu chegar além, entdao o “Povo no
Comando” passou a ser “Prefeitura na sua Rua”. (Entrevistado D203).

Mas a falta de recurso ela acabou desgastando, ela criou um delay en-
tre o que era decidido e o que a gente realmente conseguia fazer. Isso ge-
rou um desgaste para o Congresso do Povo, pro “O povo no Comando”
para a participacao popular. Um desgaste e em alguns casos descréditos.
[...] Agora, ai para completar, na pratica, quando nds observamos isso, foi
um risco muito grande. A gente viu assim, uma curva descendente da par-
ticipacao popular no governo em 2014 quando a gente sentiu a crise em
2015. A histdria de ter transformado ou ter alongado, ou sei 14, criado uma
nova estratégia que é “A Prefeitura na sua Rua” deu um gés muito grande.
Que era exatamente isso, a prefeitura com pouco dinheiro, ou quase nada,
mas com um poder de mando, de chegar num bairro, na lama, na poeira,

no buraco, chegar com a patrulha mecanizada e fazer alguma coisa dialo-

46. Estratégia comunicada pelo Prefeito a Camara Municipal em sua Mensagem aos Vereadores na
abertura do ano legislativo de 2016.
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gando com a comunidade: “Olha ndo dad para asfaltar, mas dd para botar
uma capa selante, dd para botar um po de brita e isso vai transformar isso
aqui, vai criar uma condigdo que ndo vai mais ter poeira no verao e ndo

vai ter lama no inverno...”. (Entrevistado D211).

Dessa forma, a l6gica fundante da principal diretriz participativa
de governo, a partir desse momento se pragmatizou assumidamen-
te no atendimento também de demandas difusas para além das prio-
ridades advindas dos féruns deliberativos anteriormente instituidos.
Inclusive, pode-se afirmar que o preceito subjacente aos principios de
gestao do Povo no Comando (traduzido como: “O Povo decide, a Pre-
feitura faz!”) foi substituido por uma logica de gestao pretendida pela
“Prefeitura na sua Rua’, capaz de ser assim traduzida: “A prefeitura vai
para a sociedade, negocia o que pode ser feito, e faz!"

A operacionalizacao da “Prefeitura na sua Rua” se caracterizou pela
realizacdo de reunides semanais de gestdao conjunta, coordenacao de
acoes integradas entre os 6rgaos da prefeitura e apoio operacional nos
processos de levantamento de demandas, mobilizacao social, negociacdo
de prioridades e realizacdo de eventos, incluindo o Congresso do Povo.

As reunides, que ja ocorriam desde janeiro de 2015, com a denomi-
nac¢ao de Povo no Comando, eram realizadas com os responsaveis e
técnicos dos varios 6rgaos da prefeitura para estabelecer nivelamen-
tos de informacao e deliberacoes sobre a execucao dos servicos inte-
grados que deveriam ser realizados em conformidade com a agenda
do municipio definida pelos secretarios e pelo prefeito. As acoes que
integravam as pautas das reunides incluiam levantamento de servicos
necessarios nos bairros; execucdo de obras/servicos/eventos; lanca-
mento/ inauguracao/entrega de obras; e realizacao de mutiroes (tam-
bém denominados “Caravanas”) em bairros, distritos e localidades.
Com base nas listas disponiveis de frequéncia de 33 reunides realiza-
das até fevereiro de 2016 foi possivel identificar o envolvimento de 29
6rgdos municipais, com uma média de 16 pessoas por reunido, haven-
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do significativa participacdo da Secretaria Municipal de Obras e In-
fraestrutura Urbana - SEMOB e da Secretaria Municipal de Manuten-
¢ao Urbanistica - SEMUR (Tabelas 17 e 18).

Tabela 17-Quantidade de Orgdos e servidores municipais presentes nas 33 Reunides da “Prefeitura na sua
Rua” realizadas pela SECSUB de janeiro de 2015 a fevereiro de 2016.

2015 2016

JAN FEV MAR ABR MAI JUN JUL AGO SET OUT NOV DEZ JAN FEV
Total Reunides 1 - 2 3 4 3 3 2 4 5 - 3 7
Orgdos Presentes 10 — 3 m7 4 4 8 m 10 9 - 7
Tecnicos Presentes 14— 16 M 11 “oo10 1% B’ % Mo o~ B B

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas listas de frequéncia de reunites da SECSUB.

Tabela 18-Quantidade de reunides da “Prefeitura na sua Rua” frequentadas pelos Orgdos Municipais de janei-
ro de 2015 a fevereiro de 2016.*

ORGAOS DA PREFEITURA Quantida- (%) Média de Téc-
de de Reu- nicos por re-
nioes* unido

SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS E INFRAESTRUTURA URBANA-SEMOB il 8182 2

SECRETARIA MUNICIPAL DE MANUTENCAO URBANISTICA-SEMUR 2 8182 3

SECRETARIA MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE-SEMAM 19 5758 2

SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLY. URBANO E HABITACIONAL-SEMDUH 18 5455 2

COMPANHIA DE TRANSITO £ TRANSPORTE DE MACAPA-CTMAC 16 4848 1

COORDENADORIA MUNICIPAL DE ESPORTE E LAZER-COMEL 13 3939 2

SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGRO-SEMED 1 36,36 1

GUARDA CIVIL MUNICIPAL-GCMM 17 36,36 1

SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO-SEMDEC 10 3030 1

SECRET. ESP. DE GOVERNADORIA £ RECURSOS EXTRAORDINARIOS-SEGOV 9 771

SECRETARIA MUNICIPAL PARA ASSUNTOS EXTRAORDINARIOS-SEMAE 8 UU

INSTITUTO MUNICIPAL DE TURISMO-MACAPATUR 8 UU

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas listas de frequéncia de reunites da SECSUB.
Nota: (*) Em um total de trinta e trés reunides analisadas.

Nesse contexto, sob a coordenacao exclusiva da Prefeitura Muni-
cipal, a concepcao e realizagdo do 3° Congresso do Povo se direcio-

nou principalmente para a apresentacdo das prestacoes de contas das
acoes realizadas até 2015 e reestruturacao do CONPOP, através da re-
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conducdo dos conselheiros que estavam “ativos” e substituicdo dos
conselheiros que ndo estavam mais atuando.

As atividades preliminares incluiram a identificacdo dos conse-
lheiros nao atuantes do CONPOP pela equipe da SECSUB, através
de um processo de averiguacao, e a realizacdo de divulgacoes para
delegados e liderancas dos distritos e da realizacdo de duas plena-
rias preparatdrias de cardter informativo na regido urbana de Ma-
capa, havendo a participacao de representantes de associacoes de
bairro, moradores e liderancas locais, delegados e conselheiros (Ta-
bela 19).

Tabela 19-Participantes das Plendrias Preparatdrias do 3° Congresso do Povo.

PARTICIPANTES PLENARIAS PREPARATORIAS TOTAL

27/10/12015 28/10/2015

Zona Sul Zona Norte

Quant. (%) Quant. (%)
Moradores e Liderangas locais 26 4,62 38 56,72 b4
Associacdo Local 14 22,95 10 14,93 24
Delegado Congresso do Povo 6 9,84 10 14,93 16
Conselheiro CONPOP 10 16,39 3 4,48 17
Convidados 4 6,56 2 2,99 b
Microempreendedor Local - 7 2,99 2
Representante de Empresa - - 1 1,49 1
Ndo identificado 1 1,64 1 149 2
Total 61 100 67 100 123*

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas listas de frequéncia das Plendrias Preparatdrias-SECSUB.

Nota: (*) Dois (02) Conselheiros estiveram presentes nas duas Plendrias Preparatorias; () Um total de cinco (05) participantes
estiveram presentes nas duas Plendrias Preparatdrias.

O 3° Congresso do Povo foi realizado em novembro de 2015 com o
credenciamento de 217 pessoas* que participaram das atividades em
dois dias de trabalho, envolvendo a prestacao de contas da Prefeitura

47. Dado informado pela equipe organizadora do Congresso.
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no primeiro dia e restruturacio do CONPOP no segundo*. O proces-
so de prestacdo de contas foi desenvolvido através de rodadas de ex-
posicao dos responsaveis pelos setores da administracdo municipal e
posterior abertura para que os delegados presentes se manifestassem.
Nessa etapa, as manifestagdes gravitaram principalmente em torno
de reivindicacoes sobre demandas locais, de relatos sobre dificulda-
de de acesso aos 6rgaos da prefeitura e ndao obediéncia a ordem de
prioridades estabelecida de atendimento aos bairros. Qutro aspecto
relevante diz respeito ao fato de que as intervenc¢des nio foram agre-
gadas a capacidade deliberativa sobre os assuntos que estavam sen-
do desenvolvidos. A abordagem foi predominantemente informativa,
mesmo que os representantes da prefeitura dialogassem com os par-
ticipantes, anotassem as demandas e os orientassem sobre os proce-
dimentos a serem tomados.

Antes da reestruturacdo do CONPOP houve a apresentacao da pro-
gramacao prevista para o funcionamento do Congresso do Povo, em
2016, e abertura de espago para debate com a plendria. Dentre as in-
tervencoes dos participantes houve manifestacoes relacionadas a fal-
ta de envolvimento por parte de varios conselheiros; a necessidade
do apoio da prefeitura para ajudar a cobrir custos relacionados aos
trabalhos desenvolvidos pelos delegados e em relacdo a nao obser-
vancia dos dispositivos do Regimento Interno na conducao das ativi-
dades. No processo de reestruturacio do CONPOP, conforme expos-
to pelos integrantes da mesa de trabalho, as 13 vagas existentes seriam
preenchidas pelos delegados presentes que se candidatassem e fos-
sem eleitos pela plendria. Pelo fato de as negocia¢des entre os dele-
gados ja estarem em andamento desde o dia anterior, as vagas foram
preenchidas via consenso, havendo a inclusao de alguns delegados
que fizeram uso da palavra e manifestaram interesse em participar

48. Programa do 3° Congresso do Povo encontra-se no Anexo D.
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dos trabalhos do CONPOP, os quais incorporados, com anuéncia da
plendria, na qualidade de observadores com direito apenas a voz.

Com o término do 3° Congresso do Povo, em fevereiro de 2016, o
Conselho convocou sua primeira reuniao ordindria do ano, com pau-
ta voltada para divulgar o Relatério de Atividades realizadas em 2014 e
2015; apreciar e aprovar o calenddrio de reunides ordindrias para 2016
e discutir propostas para a construcio do planejamento de acoes.

Com esse reordenamento, o desenho institucional da participacao
assumiu nova configuracdo, marcada pela mudanca da légica de re-
lacionamento da prefeitura com a sociedade (através da Prefeitura na
sua Rua) e por um dilema estrutural provocado pela coordenacao e
desenvolvimento das atividades do Congresso do Povo pela Prefeitu-
ra Municipal fora dos dispositivos estabelecidos pelo seu Regimento
Interno.

Conforme destacado anteriormente, neste estudo ndo se propoe a
realizar andlise da execucao operacional e financeira dos programas
de gestdo da participacao que foram estabelecidos no Plano Pluria-
nual. Entretanto, é oportuno tecer um breve comentdrio sobre alguns
elementos resgatados dos registros documentais; das narrativas dos
representantes da prefeitura e sob a dtica das variaveis relacionadas a
institucionalizacao, democratizacao e representatividade de institui-
¢Oes participativas.

A Secretaria Municipal de Planejamento procedeu, regularmen-
te, 0 monitoramento de varias a¢cdes da prefeitura, através de diver-
sas consultas periddicas junto aos seus 6rgaos internos, e elaborou
relatérios e balancos de gestdo. Com base nos documentos disponi-
bilizados constatou-se que, até o inicio do segundo semestre de 2016,
aproximadamente 48% das demandas priorizadas no 1° Congresso do
Povo, e incluidas no corpo do PPA, foram executadas de acordo com
as informacées oriundas dos diversos 6rgaos. Os principais fatores li-
mitantes ao atendimento pleno das demandas dizem respeito a falta
de recursos financeiros; ao tempo de tramitagdo dos projetos e a com-
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peténcia institucional de execu¢ao das demandas (Tabelas 20 e 21).
Vale destacar que, até o momento em que os dados estavam sendo
analisados, algumas demandas ainda estavam sendo atendidas com
possibilidade de serem executadas até o final do respectivo mandato.

Tabela 20-Demandas do 1° Congresso do Povo executadas até o inicio do segundo semestre de 2016.

EIX0 TEMA Total de De-  EXECUGAO
mandas  Quanti- (%)
dade
Sim Ndo Sim  Nao
DJESENVOLVIMENTO DAGES-  Gestdo e Controle social 10 6 4 60,00 40,00
TAO E HUMANO
DESENVOLVIMENTO DAIN-  Saneamento 10 b 4 60,00 40,00
FRAESTRUTURA Politica Ambiental 11 47 363 6364
lluminacdo Priblica 3 3 - 100
Transporte e Transito 21 11 10 5238 4162
Trabalho e Renda 16 8 8 50,00 50,00
Habitacdo T 1 4
DESENVOLVIMENTO SOCIAL  Educacdo 10 8 ) 80,00 20,00
Esporte e Lazer 1 5 ] 0,61 5833
Cultura 15 5 10 3333 66,67
Turismo 7 1 b 1429 8501
Seguranca Piblica 4 4 00 -
Salide 25 % 9 64,00 36,00
Assisténcia Social 19 5 %2632 73,68
TOTAL 167* 80 87 4790 5210

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Balango PPA para o perfodo 2014/2016-SEMPLA.

Nota: () Uma das demandas foi desdobrada para execucao por dois orgaos municipais; (**) Nao constava no Balango o resultado
informado de duas demandas pelo drgdo responsavel.
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Tabela 21-Fatores limitantes na execucdo das demandas do 1° Congresso do Povo relatados pelos orgaos da
prefeitura.

FATOR LIMITANTE Quantidade (%) (%) Acum

1 Falta de Recursos Financeiros 4 46,53 46,53

2 Plano/Projeto em fase de preparacdo* 25 275 71,29

3 Servico executado por outra entidade™ 8 192 19,21

4 Plano/Projeto/Lei ndo elaborado 5 495 8416

5 Falta de contratacdo de Profissionais especializados 4 3,96 88,12

] Execucdo ainda ndo concluida 3 291 91,09

6 Qutros™* 9 8,911 100
TOTAL 101 100

Fonte: Flaborado pelo autor com base no Balanco PPA para o periodo 2014/2016-SEMPLA.

Nota: () Plano/Projeto em negociacao, estudo de viabilidade, elaboracdo, licitacdo; () via concessdo; Estado ou Governo Federal;
(***) Dificuldade de articulacao com outros drgdos; Falta de Aquisicdo de Equipamentos; Nao houve Reforma administrativa; Falta
de Logfstica e Terreno Proprio; Falta de Demanda para capacitacao.

Sob a 6tica dos representantes da prefeitura, os principais avan-
cos relacionados ao processo participativo de elaboracao e execucao
do PPA dizem respeito a escala de mobilizacao social; ao alinhamen-
to das a¢oes da administracado municipal com as demandas locais; ao
empoderamento ocorrido por parte da populagdo no estabelecimen-
to de pautas na agenda de planejamento e ao aprendizado ocorrido.
Conforme ja observado por Heredia (2012, p.49), Bezerra (2012, p. 166)
e Barreira (2012, p. 172), os relatos sinalizaram que a participacao as-
sumiu papel educativo quanto ao exercicio da cidadania, ao proces-
so de estabelecimento de novos lagcos geradores de mudanca nas es-
truturas das relacdes de poder e quanto a capacidade de promover
capital simbdlico potencialmente capaz de gerar novas formas de re-
conhecimento social e politico. Entretanto, as narrativas apontaram
que essa aprendizagem estd vinculada tanto as experiéncias adquiri-
das pela populacao (conhecimento sobre as caracteristicas do plane-
jamento publico e aperfeicoamento dos processos de negociacgao de
interesses) quanto a propria equipe de servidores da prefeitura (de-
senvolvimento de novas préticas de gestdo e aperfeicoamento dos
processos de relacionamento e negociacao com a sociedade). Sobre
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esse aspecto, os relatos que melhor captaram essa impressiao vém de
trés integrantes da administracdo municipal.

Entao nesses dois aspectos esse processo é muito pedagégico. Nesse
sentido, fez avancar a consciéncia coletiva de solidariedade entre eles:
“Por mais que o problema nao seja no meu bairro, mas ele é um proble-
ma meu por que eu estou aqui ajudando decidir.”. E eles conheceram os
instrumentos de formulacao politica da prefeitura que é o PPA, a Lei de
Diretrizes Orcamentaria que é o proprio orcamento. Entao hoje ele nao
conhece profundamente, nao sabe elaborar uma peca de orcamento,
mas ele sabe que tudo que a gente decide que vai pra 14, tem despesa,
tem receita, que tem que t4 equilibrado, que a prefeitura nao pode fazer
nada que nao esteja inserido no orcamento. Entdo eles tém essa preo-
cupacio: “vamos colocar no orcamento se ndo, ndo vai sair”. (Entrevis-
tado D206).

[...] Entdo quando a gente chama as pessoas pra préximo “vem cd,
olha, a nossa realidade é essa e isso o que td acontecendo, vem nos ajudar”’
e a se gente ajuda, entdo essa foi a filosofia e pra mim foi muito vélida.
Eu fui aprendendo também com o processo. [...]| Ndo era algo de simples-
mente cumprir tabela. Entao nesse processo de mergulho, de sensibili-
zacgdo isso foi importante, me fez refletir muito e a minha equipe, que era
bem cética em relacao a isso, no final, tivemos até varios depoimentos de-
les, porque realmente mudaram a percepcao, entdo hoje pensam de for-
ma diferente. (Entrevistado D207).

Porque tem muito conflito quando vocé pergunta pra comunidade a
sua demanda. Ela quer resposta imediata: “eu quero que asfalte a minha
rua’; “eu quero que construa uma passarela’, e ai vocé escuta, vocé ouve e
af imagina que amanha j4 vai construir. Entdao é um processo pedagégi-
co, didatico de dizer: “Ndo, esse aqui é um planejamento para quatro anos,
nds estamos governando, ainda em 2013". A gente dizia: “com o Plano Plu-
rianual do gestor passado...”. Entao é todo um processo de conversacao, de

didlogo, de aproximacao. (Entrevistado D203).

— 171 —



No que diz respeito aos principais problemas identificados pelos
entrevistados, destacaram-se alguns relatos vinculados a estrutura
administrativa e aos processos de elaboracao e execucao do PPA. So-
bre o aspecto estrutural, a falta de realizacdo de uma reforma admi-
nistrativa alinhada a filosofia pretendida de governo no inicio da ges-
tdo demonstrou ter sido um fator limitante, a medida que a prefeitura
continuou mantendo uma configuracao estrutural hierdrquica-fun-
cional e predominantemente piramidal que dificulta a formalizacao
e execucao de acdes transversais e integradas®. Esse efeito foi perce-
bido pelos gestores apds terem apenas aproveitado a estrutura que ja
existia® e adaptado as propostas integradoras da diretriz participati-
va em secretarias municipais isoladas que ndo possuiam, por nature-
za regulatdria, as atribuicdes necessérias, conforme relatam dois en-
trevistados.

Bom, a gente pegou uma Secretaria que nao servia pra nada a SEMAE
[...], a gente pegou essa secretaria e transformou em secretaria de mo-
bilizacao do municipio. Nao trocou o nome nada, mas, conceitualmen-
te lembrou a Secretaria de Mobilizacao. Entdo a gente deu uma estrutura
pra ela, colocou uma equipe boa, pegamos pessoas que ja trabalhavam
com mobilizacdo, com movimento social, que deu muito certo, e colo-
camos pra trabalhar 14. E essa equipe, essa Secretaria, virou o coracao
da prefeitura, ndo sé pra atuar na mobilizacdo do PPA, mas hoje ela atua
em toda prefeitura, mediando conflitos. Quando o pessoal fecha uma rua
e tal, e a equipe vai 14 conversa dialoga, quando tem um ato em frente a
prefeitura a equipe vai la e dialoga. Entao virou uma secretaria de mobili-

zagao e de relagcao com a sociedade. (Entrevistado D206).

49. Para uma analise introdutdria dos efeitos da modelagem organizacional no funcionamento das
instituicoes publicas e da influéncia da estrutura organizacional nos processos de oferta de servicos do
setor publico para sociedade, recomenda-se a leitura de Inojosa (1998), Capuano (2008), Martins, Ima-
sato e Pieranti (2009) e Martins (2004).

50. Desenho Organizacional da Prefeitura Municipal de Macapé (Organograma Geral) no Anexo E.
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Entédo ai chegamos na elei¢do ok! L4 t4 no programa “O povo no co-
mando” Pegamos “O povo no Comando’, traduzimos para um programa
informal na prefeitura inicialmente, por que ndo tem nenhum departa-
mento de participacdo popular, departamento de controle social. Tem
um de controle interno, nés temos um 6rgao de controle interno, mas de
controle social ndo tem. Mas nés cometemos um erro, um grave erro, que
foi de nao fazermos a reforma administrativa logo nos primeiros meses.
[...] era para ter feito uma grande reforma administrativa, para ter um de-
partamento de interlocucao social, ou coisa parecida entendeu. [...] nés
pegamos, o que ja havia de estrutura e apenas: “Ah, tinha uma secreta-
ria ld, Secretaria Municipal de Assuntos Extraordindrios, [...]" Pegamos
essa secretaria e a transformamos numa secretaria de participacao po-
pular. Mas era formal e ai montamos o esqueleto desse programa. (En-

trevistado D211).

As principais dificuldades apontadas na elaboracao do Plano Plu-
rianual gravitaram em torno da resisténcia de alguns membros da
propria equipe da prefeitura em se integrarem mais profundamente
nas dindmicas participativas; do descrédito inicial, de parte da socie-
dade, com a classe politica e da reduzida equipe técnica da prefeitura
para processar, traduzir e sistematizar todas as informacdes geradas.
No que diz respeito a execucdo do PPA, os entrevistados apontaram
principalmente para as dificuldades provenientes da crise fiscal, pro-
vocando atrasos no atendimento das demandas por falta de recursos,
e para as dificuldades vinculadas ao acompanhamento das acoes e
acesso pleno dos delegados aos varios setores da prefeitura.

Sob a perspectiva da andlise dos desenhos participativos propos-
ta por Faria e Ribeiro (2010; 2011), entende-se que as variaveis que en-
globam as dimensées da institucionalizacdo, democratizacao e re-
presentatividade sao passiveis de serem observadas no Congresso do
Povo, Comissdes Populares de Fiscalizacao - COFIS e Conselho Popu-
lar do Congresso do Povo - CONPOP.
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Ao se analisar as respectivas variaveis envolvendo tempo de exis-
téncia, regimento interno, estrutura organizacional, funcionamen-
to das reunides, proporcionalidades representativas, gestdao de pauta,
processo decisério e critérios de acesso (Quadro 24), constata-se que
as trés Instituicoes Participativas analisadas se apresentam como ex-
periéncias novas e exitosas sob o aspecto da incorporacao da socieda-
de civil na fase inicial de elaboracdo do Plano Plurianual e da criacao
de uma ambiéncia capaz de proporcionar empoderamentos e apren-
dizados potencialmente geradores de mudanca no inicio do proces-
so. Entretanto, os desenhos institucionais implementados denotaram
possuir fragilidades nas etapas de execucao e controle do PPA, espe-
cialmente no que se refere: 1) a ndo regulacdo do funcionamento das
Comissoes Populares de Fiscaliza¢ao; 2) ao nao funcionamento regi-
mental do Conselho Popular e 3) a forte centralizacao da Prefeitura
Municipal no controle do funcionamento do Congresso do Povo, res-
tringindo a sua respectiva autonomia e autogestao.

Quadro 24 - Varidveis relacionadas ao Desenho Institucional do processo participativo em Macapa (Congresso
do Povo, COFIS e CONPOP).

VARIAVEIS Congresso do Povo Comissdes | Conselho Popular do Congres-
Populares | so do Povo
de ﬁiSCa"- (CONPOP)
zacdo
(COFIS)
Grau de | Tempo de existéncia -2013. -2013. -2014.
Institu- | Ano de criacéo do Rl -Ndo havia Regimento Interno. | -Nao hd*. | -204.
donwaH— Existéncia de estruturas or- | -Plendria Municipal. -Ndo hd. -Coordenagdo Bipartite (trés dele-
280 ganizacionais _CONPOP. gados eleitos e trés representantes
-Plendrias de Delegados. Prefitua).
Plendrias Setoriais. —Coordenagéo Geral Secretdrio da
SEMAE (Regimento)™.
Frequéncia de reunides | -Plendrias: Anuais. Ndo hd. -Ndo hd.
obrigatorias -CONPOP: Néo definido.
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Quadro 24 - Variaveis relacionadas ao Desenho Institucional do processo participativo em Macapa (Congresso
do Povo, COFIS e CONPOP).

VARIAVEIS Congresso do Povo Comisses | Conselho Popular do Congres-
Populares | so do Povo
de F~iscali- (CONPOP)
zacdo
(COFIS)
Grau de | N de distribuicdo entre | -Plendrias: S0 Sociedade Civil | -Nao hd. -41 Delegados Eleitos e 37 Repre-
Demo- | segmentos do governo e | coNPOP: 41 Delegados eleitos sentantes da Prefeitura.
crwatiza- sociedade civi 37 Representantes da Prefeitura.
(@0 Critérios sobre 0 processo | -Ndo ha. -Ndo hd. -Ndo hd.
decisdrio (regras de vota-
(do e prerrogativas da pre-
sidéncia)
Quem elabora a pauta e | -Coordenacao do CONPOP. Ndo hd. -Coordenacdo do CONPOP.
s0b quais crtérios -Néo hd critério definido de ela- -Néo hd critério definido de elabo-
boracao de paufa. ragdo de pauta.
Critérios para alteracdo | -Ndo ha. -Ndo ha. -Ndo hd.
da pauta.
Critérios sobre quem pode | -Ndo hd. Néo hd. -Ndo ha.
propor alteracdo no Rl
Grau de | Definicdo prévia de cate- | -Ndo hd. Ndo hd. -Ndo hd representacdo de entida-
Repre- | gorias nas entidades que des para além dos 37 representan-
sentati- | podem demandar repre- tes da PMM.
vidade | sentacdo.
N° de cadeiras destinadas | -Ndo hd. -Ndo hd. -Ndo hd.
a cada segmento
Formas pelas quais essas | -Nao ha. Ndo hd. -Ndo ha.
definigbes ocorrem.
Regras sobre como os re- | -Ndo hd. -otagdo através de critérios de
presentantes da socieda- proporcionalidade.
de civil se tornam conse-
Iheiros
Regras sobre como os re- | -Indicacdo do prefeito. -Indicacdo do prefeito.
presentantes do governo
se tornam conselheiros.

Fonte: Elaborado pelo autor.
Nota: (*) Compete ao CONPOP discutir e deliberar sobre o Regimento Interno das COFIS; () Mesmo sem alteracdo regimental, a

Coordenacao Geral das atividades do CONPOP, a partir de 2015, tem sido realizada pela Secretaria Especial de Coordenacdo das
Subprefeituras - SECSUB.
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A proposta do Congresso do Povo e de seu Conselho Diretor
(CONPOP), como instrumentos publicos de gestao e participagao so-
cial fomentados pela Prefeitura Municipal, apresenta caracteristicas
que indicam haver ainda um caminho a ser percorrido para além de
uma configuracao regulatéria que a torna vulneravel, pois, conforme
ja observado por Gohn (20114, p. 93) e Barreira (2012, p. 183), em mu-
nicipios sem tradicdo organizativo-associativa os Conselhos tendem a
se tornar instrumentos nas maos dos gestores, ndo atendendo aos ob-
jetivos de controle e fiscalizacao, ou a se transformar em meros “Con-

selhos no papel”.

3.3 CONSIDERACOES GERAIS: DO POVO NO COMANDO A PREFEITURA NA SUA RUA

Tendo-se trilhado o percurso demarcado pelos Planos Plurianuais de
Macap4d, com especial atencao aos processos de elaboracao e execu-
cdo do PPA para o quadriénio 2014-2017, convém tecer algumas consi-
deracdes que podem ser compreendidas como tracgos caracteristicos
da incorporacdo de dinamicas participativas na cultura de planeja-
mento e gestdo da cidade.

A primeira consideracao diz respeito ao fato de que a intenciona-
lidade declarada de promover a participacao social na gestdao em Ma-
capd integra os registros vinculados aos processos de planejamento
plurianuais desde os primeiros governos municipais eleitos. Entre-
tanto, essa intencionalidade declarada sé se mostra traduzida em pro-
gramas governamentais com dotag¢do orcamentdria para a gestao
institucionalizada da participacdo no ano de 2002, com a criacdo do
Programa Mobilizacgdo Social vigente até o momento em que o pre-
sente estudo estava sendo realizado.

A segunda consideragdo aponta para o fato de que o primeiro pro-
cesso registrado de elaboracdo participativa de um Plano Plurianual
no Municipio de Macap4 foi executado no ano de 2009, sendo carac-
terizado por uma experiéncia de carater eminentemente consultivo,
incorporando trés programas de gestao da participacdo social com
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previsao de dotacoes orcamentarias. Nessa experiéncia, a participa-
cdo centrou-se na representatividade de entidades da sociedade ci-
vil organizada, havendo um nimero reduzido de participantes e sem
a criacdo de mecanismos de controle social para a implementacao
do plano.

A terceira consideracdo refere-se ao fato de que o primeiro pro-
cesso registrado de elaboracao participativa do Plano Plurianual em
carater deliberativo foi realizado em 2013 (PPA para o quadriénio
2014-2017), se caracterizando inclusive como sendo a experiéncia de
elaboragdo que agregou maior nimero de pessoas do municipio até
o momento da presente pesquisa. Além de haver a participacao dire-
ta de pessoas residentes em varios distritos, bairros e localidades, fo-
ram instituidos mecanismos de gestao e fiscalizacdo social para a im-
plementacdo do respectivo Plano, através da criagcdo de Instituicoes
Participativas, como o Congresso do Povo (composto por um Conse-
lho Diretor) e as Comissoes Populares de Fiscalizagao.

Dentre os Planos que traduziram em suas pecas a intencionalida-
de declarada de promover a participacao social na gestdo do muni-
cipio, o PPA para o quadriénio 2014-2017 se caracterizou como sendo
aquele que instituiu maior nimero de programas de gestao da partici-
pacao e maior aporte orcamentario.

A quarta consideracao relaciona-se aos avancgos e dificuldades per-
cebidos pela equipe gestora entrevistada. Os principais avangos per-
cebidos dizem respeito ao processo de gestdo (alinhamento das acoes
da administracao municipal com as demandas locais), ao exercicio
participativo na etapa de elaboracao do PPA (empoderamento ocor-
rido por parte da populacédo no estabelecimento de pautas na agen-
da de planejamento) e ao aprendizado ocorrido por parte da equipe
gestora e dos outros atores que integraram o processo. Entretanto, a
configuracdo do desenho das Instituicdes Participativas criadas mos-
traram graus variados de vulnerabilidade aos efeitos da falta de ade-
réncia interna de membros da prépria estrutura administrativa da
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prefeitura; do descrédito existente por parte da sociedade com a clas-
se politica; da reduzida equipe técnica para processar, traduzir, siste-
matizar e atender todas as demandas geradas, e da falta de recursos
financeiros para atender a totalidade das demandas e para financiar o
proprio processo participativo.

A quinta consideracdo diz respeito a mudanca ocorrida na 16gi-
ca fundante de relacionamento participativo entre a prefeitura e a so-
ciedade (proposta na diretriz declarada como “Povo no Comando”),
quando sobreposta pela implementacdo de uma estratégia de gestao
integrada entre os 6rgaos municipais denominada “Prefeitura na sua
Rua”. Paralela a essa mudanga, percebeu-se também a transformacao
do protagonismo propositivo do governo municipal em centralidade
na gestdo das Institui¢des Participativas criadas, em especial no Con-
gresso do Povo através do seu Conselho Diretor, gerando restrigoes
quanto a autonomia e a autogestdo das respectivas Instituicoes.

Com o olhar centrado nos desafios que emergem do interesse em
aprimorar a experiéncia de gestdo participativa vivenciada no Muni-
cipio de Macap4, a sexta consideracao se traduz na percepc¢ao da ne-
cessidade de reducdo da centralidade do governo na gestao das Insti-
tuicoes Participativas e da efetiva ampliacdo do processo participativo
para além das etapas iniciais de elaboracao do PPA, visando superar
as dificuldades encontradas no acompanhamento das acoes (fiscali-
zacao e controle) e no acesso dos representantes da sociedade aos véa-
rios setores da prefeitura.

Assumindo o pressuposto de que a participacao é elemento fun-
dante do ideario que caracteriza o processo democratico, e que a
abertura de canais institucionais de didlogo direto entre atores inte-
grantes da sociedade e agentes que ocupam posicoes na administra-
¢do publica possibilita a ocorréncia de alinhamento da gestiao e em-
poderamento social, pode-se, inspirados nas experiéncias ocorridas
na Prefeitura de Macap4, sugerir vetores de pesquisa a serem incorpo-
rados em agendas de estudos futuros sobre as praticas de gestdo local.

_178_



Nesse conjunto de sugestoes incluem-se os estudos que busquem
analisar as intencionalidades de desenvolvimento declaradas nos Pla-
nos Plurianuais do Municipio, visando descortinar rotas pretendidas
e elementos envolvidos em suas efetivas realizacoes; os estudos que
visem analisar as continuidades e rupturas de planejamento ocorri-
das nas gestdes municipais, tanto no aspecto programadtico quanto na
alocacao e execucgdo de recursos orcamentarios; os estudos que ana-
lisem os impactos da estrutura organizacional da Prefeitura na cria-
cao/funcionamento das diversas Institui¢ées Participativas, e os es-
tudos que se aprofundem na anélise de configuracdes institucionais
capazes de promover adequadamente a participacdo, ndo s6 na etapa
de elaboracao, mas também nas etapas de execucao e controle do Pla-
no Plurianual, e das Leis de Diretrizes Orcamentdrias e de Or¢camento
Anual, para além das Audiéncias Publicas.
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4

OLHARES SOBRE 0 PROCESSO
PARTICIPATIVO NA CONSTRUCAO DO PLANO
PLURIANUAL DO MUNICIPIO DE MACAPA
2013-2016: 0 QUE ELES TEM A DIZER

“Nao se dd participacdo popular por decreto!.” (ENTREVISTADO D203)

Abordar a complexidade da sociedade macapaense sob as perspecti-
vas do seu desenvolvimento histérico, do contexto que caracteriza o
seu campo politico e dos desenhos institucionais participativos im-
plementados pela administracao publica, através da andlise de fontes
bibliograficas, registros historicos, narrativas de pesquisadores locais,
dados eleitorais, documentos da administracdo municipal e relatos
de alguns gestores e técnicos, permite que se delineie um quadro de
singularidades que conduz aquele que trilha o percurso reflexivo a es-
tabelecer um entendimento contextualizado do processo coletivo de
planejamento e implementacao das politicas ptiblicas no municipio,
entre os anos de 2013 a 2016.

Entretanto, essas estratégias de andlise nao se mostram capazes de
tecer com facilidade um aprofundamento mais detalhado sobre ques-
toes vinculadas a realizacao, propriamente dita, das acoes de elabo-
racao e execucao do Plano Plurianual, em especial no que se refere a
concretude das dinamicas que caracterizaram a pratica do processo
participativo. Nesse sentido, as seguintes inquietacdes ocupam assen-
to de relevancia: quais foram os principais avancgos gerados pela in-
corporagao dos preceitos da participacdo na gestdo municipal? Quais

— 181 —



foram as principais apropriacoes (empoderamentos) ocorridas nes-
te processo? De que modo os conflitos e disputas se configuraram nas
arenas compartilhadas pelos atores sociais? Quais limites e dificulda-
des foram encontrados? e quais desafios se apresentaram vinculados
ao desenho de gestdo participativa adotado e ao seu aperfeicoamen-
to? Vale destacar que o descortinar dessas questdes perpassa a anali-
se das percepcoes dos atores envolvidos a medida que assumiram o
efetivo papel de sujeitos que vivenciaram a objetivacao do processo.

A estratégia utilizada visando descrever um quadro representati-
vo das impressoes sobre a experiéncia participativa adotada pela ad-
ministracdo municipal se configurou através da realizacdo da andlise
de conteddo das entrevistas realizadas com membros da prefeitura,
com vereadores e com delegados do Conselho Popular do Congresso
do Povo, considerados principais representantes do coletivo que fez
parte do desenvolvimento das politicas publicas locais®. Nessa pers-
pectiva, na andlise das narrativas buscou-se descortinar os avancos,
apropriagoes, conflitos, disputas, limites, dificuldade e desafios per-
cebidos e externados nas falas de cada agente entrevistado.

O mergulho na perspectiva das narrativas dos atores incorporou,
em sua trajetéria, uma abordagem de estudo com destacada predo-
minancia empirica sobre os aspectos que foram considerados rele-
vantes para que se pudesse realizar uma analise do processo parti-
cipativo mais aproximada daqueles que integraram o cotidiano. No

51. Conforme Bourdieu (2008, p. 13-33), a captura da l6gica mais aprofundada do mundo social exi-
ge uma submersao empirica nas particularidades de sua realidade historicamente situada e datada.
Nesse sentido, o autor declara que a constitui¢ao do espago social se organiza em trés dimensoes for-
madas 1) pela distribuigao dos agentes, de acordo com o volume do capital possuido (af inclusos to-
dos os tipos), 2) pelo peso relativo do capital economico e cultural no conjunto de seu patriménio, e 3)
pela evolucao desses respectivos volumes e pesos relativos no tempo. Longe de concentrar esforgos na
busca de identificar e analisar diferencas que sinalizem possiveis distribuicoes dos agentes no espa-
¢o social que circunscreveu o processo de gestao municipal, na presente etapa deste estudo propoe-se
apenas focalizar alguns aspectos distinguiveis na dinamica participativa de elaboracao e execugao do
Plano Plurianual, usando como referéncia as percepcoes de trés grupos de agentes detentores de um
capital politico que os colocou em posicionamentos privilegiados nesse processo.
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escopo do presente estudo, optou-se por apresentar essa trajetdria
inicialmente através da descricdo preliminar do caminho metodol6-
gico adotado na andlise de contetido, para, em seguida, discorrer so-
bre os elementos que foram extraidos das narrativas dos sujeitos en-
trevistados.

4.1 OBSERVAGOES PRELIMINARES: DELINEANDO O CAMINHO.

O desenvolvimento de politicas publicas, além dos aspectos norma-
tivos, é profundamente influenciado por diversos atores sociais, com
niveis diferenciados de participacédo e capacidade de influéncia®. A
medida que interesses de agentes globais, nacionais e locais assu-
mem papel de condicionantes da elaboracéo e estabelecimento das
politicas publicas, torna-se adequado identificar os relevantes agen-
tes de poder que disputam a apropriacdo dos recursos publicos rela-
cionados a dimensao do campo politico no qual estdo envolvidos?.
Em relacdo ao aspecto regulatorio, o processo de elaboracdao do
Plano Plurianual do Municipio de Macapa deve ser realizado através
do envolvimento coletivo da prefeitura, de entidades da sociedade ci-
vil organizada e da Camara Municipal, no primeiro ano de cada man-

52. Politica Publica, entendida aqui como o conjunto de intencdes e esforcos institucionais voltados
a enfrentar problemas do coletivo na sociedade, é desenvolvida através da realizagao de a¢des coor-
denadas envolvendo atores governamentais e nao governamentais em etapas que visam a sua elabo-
racao e instauragao. Para um entendimento mais detalhado dos aspectos que delineiam as discussoes
sobre as conotagoes conceituais dadas ao termo, e a sua operacionalizacdo, recomenda-se um apro-
fundamento através dos estudos de Viana (1996); Bucci (2002, p.241-278); Secchi (2010, p. 1-60) e Bo-
neti (2011).

53. Para Boneti (2011, p.15-17), 0 debate em torno do desenvolvimento das politicas pablicas deve ser
feito entre os “agentes de poder” que se encontram no campo politico em disputa de interesses pela
apropriacdo dos recursos publicos relacionados ao resultado das acoes de intervencao do Estado por
meio de investimentos sociais ou regulacao. Esses agentes sao categorizados por Secchi (2010, p.77-
106) como atores governamentais (politicos, designados politicamente, burocratas e juizes) e nao go-
vernamentais (grupos de interesse, partidos politicos, meios de comunicacao, destinatarios das politi-
cas publicas, organizacoes do terceiro setor e outros stakeholders). Sob o ponto de vista do respectivo
autor, a identificacdo do grau de relevancia de cada ator estd associada a sua capacidade de influenciar
direta e indiretamente o contetido e os resultados das politicas, tendo papel determinante no estabele-
cimento de agendas e na tomada de decisdes que convertem inten¢des em agoes.
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dato do prefeito, em uma agenda de trabalho na qual o Projeto de Lei
precisa ser encaminhado pelo executivo ao legislativo até o tltimo dia
do més de setembro e ser aprovado pelos vereadores até o encerra-
mento do primeiro ano da respectiva legislatura®.

O desenho institucional adotado para a incorporacao do princi-
pio participativo na conducéo politica da equipe de governo do Mu-
nicipio de Macap4, no periodo de 2013 a 2016, foi fortemente influen-
ciado pelo processo de elaboracao e execucao do PPA e instalacdo do
Congresso do Povo como instancia participativa de consulta, delibe-
racio e fiscalizacdo. Nesse cendrio, de elaboracdo e execucao do PPA,
se destacaram localmente trés grupos de atores que realizaram direta
e indiretamente papel relevante no estabelecimento das agendas po-
liticas vinculadas a gestdo municipal. Além do grupo de representan-
tes da prefeitura municipal (que incorpora, por natureza de oficio, o
maior poder deliberativo e operativo), o grupo de representantes do
legislativo municipal (composto pelos vereadores) e o grupo de dele-
gados/conselheiros do Congresso do Povo (composto pelos membros
da sociedade civil eleitos nas plenérias populares) ocuparam espacos
importantes de influéncia na conducao das politicas publicas locais®.

A atuacao do grupo de representantes da prefeitura esteve direta-
mente ligada a gestdo e a realizacao das acdes da administracao pu-
blica, envolvendo atividades de planejamento e execucao operacional
das obras e servicos publicos no municipio. Do corpo de servidores
publicos que atuaram no periodo analisado foram selecionadas as se-

54. Aspectos regulamentados pela Lei Organica do Municipio de Macapd em seus artigos 120; 122 e 125
(MACAPA, 2015, p. 37-39).

55. Ressalta-se que outros grupos de agentes, que nao foram vinculados a anélise da presente pesqui-
sa, também se mostraram ativos e possuidores de forca politica capaz de influenciar, com graus dife-
renciados, a conducao da gestao ptblica local, por exemplo o Ministério Ptblico; Sindicatos; Governo
Estadual; Governo Federal; Midia; Partidos Politicos; Associacoes Patronais e de Classe; dentre ou-
tros. Estudos que busquem realizar anélise sobre a natureza das influéncias e respectivas percepcoes
desses agentes sobre as dinamicas participativas implementadas na gestdo municipal se apresentam
como sugestoes de pauta para futuras pesquisas complementares.
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guintes pessoas que tiveram estreita ligacdo com os processos partici-
pativos de elaboracao e execucao do Plano Plurianual: o prefeito que
assumiu o mandato no inicio do ano de 2013; o secretario municipal
de planejamento que atuou na etapa de elaboragdo do PPA e os dois
secretdrios municipais subsequentes que atuaram na etapa de execu-
¢ao; o secretario municipal de assuntos extraordinérios (que assumiu
posteriormente a Secretaria Especial de Coordenacao das Subpre-
feituras); o diretor municipal de Planejamento Urbano; os secreta-
rios municipais de obras e de manutencao urbanistica; o coordena-
dor municipal da juventude; dois técnicos responsdveis pelo processo
de mobilizacdo social e um técnico responsavel pelo processo de sis-
tematizacao do documento do Plano Plurianual que foi encaminhado
para a Camara Municipal (critérios de selecao dos treze servidores en-
trevistados, esfera institucional, listagem codificada e diretrizes do ro-
teiro de entrevistas estao descritos no Apéndice C).

O grupo de representantes do legislativo municipal (vereadores)
atuou no acompanhamento do processo de elaboracao, anélise e
aprovacao do Projeto de Lei do PPA encaminhado a Camara, e tam-
bém na fiscalizacao de oficio dos servicos executados pela equipe de
governo do municipio durante o mandato do prefeito. Dos vinte e trés
vereadores em exercicio, foram entrevistados onze parlamentares en-
globando oito vereadores que participaram das Assembleias Popula-
res do Congresso do Povo; o Presidente da Camara; e dois membros
da Comissao de Orcamento (critérios de selecao dos vereadores en-
trevistados, listagem codificada e diretrizes do roteiro de entrevistas
sao apresentados no Apéndice D).

O grupo dos representantes da sociedade civil eleitos pelas Plena-
rias Populares do Congresso do Povo (delegados/conselheiros) atuou
no estabelecimento das demandas e propostas prioritarias a serem
inseridas no Projeto de Lei do PPA e, posteriormente, nas iniciativas
promovidas pela prefeitura na esfera do controle e fiscalizagdo social.
Foram selecionados vinte e dois membros do CONPOP dentre os con-
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siderados mais ativos das dreas territoriais e de segmentos sociais es-
pecificos (critérios de selecao, listagem codificada e diretrizes do ro-
teiro de entrevistas estao descritos no Apéndice E).

A entrevista episédica semiestruturada foi adotada como méto-
do de coleta de dados com o propdsito de obter narrativas capazes
de apontar descri¢oes e representacoes subjetivas relacionadas as im-
pressoes que esses agentes tiveram sobre as dindmicas participativas
de elaboracéo e execucao do planejamento municipal. Os roteiros das
entrevistas foram elaborados para cada grupo de agente com a inten-
cao de proporcionar uma ampla abrangéncia de estimulos evocativos
capazes de provocar narrativas ricas e detalhadas sobre os tracos de
cada entrevistado, sobre as situacdes vivenciadas e sobre as suas opi-
nides. Apds a realizacao das entrevistas, que primariamente foram re-
gistradas em dudio, houve a transcricao integral das falas e posterior
andlise de contetido das informacdes obtidas®.

Os procedimentos de preparacdo e realizacido das entrevistas fo-
ram ajustados para atender as peculiaridades de cada grupo de ato-
res, tendo em vista suas caracteristicas referentes ao acesso e infraes-
trutura disponiveis para a realizacdo dos didlogos. Como parte do
protocolo, cada ator era pessoalmente contatado para ser convidado a
participar do estudo e agendar a entrevista em momento e local opor-
tunos conforme a conveniéncia do sujeito da pesquisa. Enquanto os
procedimentos de apresentacao e agendamento demandaram em

média dois encontros, a concretizacao dos procedimentos da entre-

56. As Narrativas sao frequentemente utilizadas como forma de expressar, através de relatos, as im-
pressoes pessoais de eventos e experiéncias vivenciadas, sendo as entrevistas epis6dicas usadas em
vérios desenhos de pesquisa como via para se obter relatos descritivos e interpretativos (FLICK, 2009,
Pp-164-178). As sugestdes metodoldgicas apresentadas por Flick (2003) para captar narrativas de situa-
¢ao, e também episddios repetidos, exemplos e definigdes subjetivas, foram ajustadas aos propésitos
do presente estudo e aplicadas a cada grupo de atores. O processo de analise de contetido das entre-
vistas foi realizado utilizando-se os procedimentos propostos por Bardin (1979) e detalhados por Fe-
reira (2000), envolvendo pré-andlise, exploragao do material (codificagao), tratamento dos resultados
e interpretacoes.
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vista propriamente dita variou de um encontro agendado a trés rea-
gendamentos por solicitacdo dos entrevistados.

No que se refere a infraestrutura, as entrevistas com os membros
representantes da sociedade (delegados/conselheiros) foram rea-
lizadas, em sua totalidade, nas residéncias e em ambientes reserva-
dos nos seus locais de trabalho. J4, as entrevistas com representantes
do poder executivo e legislativo foram realizadas, na sua quase tota-
lidade, em ambientes institucionais (salas e gabinetes) e, em alguns
casos, em residéncias e escritdrios particulares. Houve trés casos em
que as entrevistas foram realizadas em locais atipicos, mas que trans-
correram em uma ambiéncia na qual foi garantida a discri¢ao, o tem-
po necessdrio, o isolamento e o clima de confianca bastante favora-
vel a interacdo. No primeiro caso, a entrevista foi realizada em um dos
corredores da Camara Municipal apds o expediente; no segundo caso,
por solicitacdo do entrevistado, o didlogo iniciou em seu carro sendo
concluido na varanda de sua casa; e no terceiro caso, a entrevista foi
realizada na proa de um barco que navegava no rio Amazonas a servi-
c¢o da Prefeitura Municipal.

Na fase de pré-analise, as transcricoes foram protocoladas em
formuldrios especificos e submetidas a formatacao, leitura flutuan-
te e edi¢cdo, com o intuito de produzir um corpus passivel de ser tra-
balhado e que possuisse, na integra, todas as falas individualizadas
dos entrevistados, garantindo o anonimato dos agentes e de possiveis
pessoas citadas, para atender ao Acordo de Consentimento Livre e Es-
clarecido firmado entre as partes.

O Corpus se caracterizou como sendo o conjunto de 45 entrevis-
tas gravadas, totalizando 37 horas de dudio transcritas em 541 paginas,
com uma média geral de 5.575 palavras por transcrigdo. Os didlogos
duraram aproximadamente 50 minutos, com transcricdo média de 11
paginas, porém, houve trés casos em que as entrevistas geraram qua-
tro laudas e sete geraram um volume superior a 19 laudas para cada
transcricao (Quadro 25).
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Quadro 25- Caracteristicas Gerais do Corpus representativo das entrevistas realizadas com os atores envolvi-
dos no processo de elaboracdo e execugao do PPA.

CARACTERISTICAS GERAIS DO CORPUS Representan- | Representan- | Representan- | TOTAL

tes do executivo | tes do Legis- | tes do Con-

Municipal lativo Muni- | gresso do

cipal Povo

Entrevistas 13 10 2 45
Tempo de gravacao da Entrevista (Média) 00:54:1 00:46:21 00:47:46 00:49:22
Tempo de gravacdo da Entrevista (Minimo) 00:21:43 00:19:3 00:20:36 00:19:23
Tempo de gravacdo da Entrevista (Maximo) 01:28:02 01:06:55 01:41:38 01:41:38
Tempo de gravacao da Entrevista (Total) 11:46:30 07:44:34 17:30:57 31:02:01
Pdginas Transcritas por Entrevista (Média) 13 1 1 1
Pdginas Transcritas por Entrevista (Minimo) 4 4 4 4
Paginas Transcritas por Entrevista (Maximo) A i 23 4
Paginas Transcritas (Total) 1N 119 51 541
Palavras Transcritas por Entrevista (Média) 6.218 5280 5329 5515
Palavras Transcritas por Entrevista (Minimo) 1.748 1.700 1.839 1.700
Palavras Transcritas por Entrevista (Maximo) .24 9.248 10.858 1.4
Niimero de palavras (Total) 80.832 52.802 17242 250.876

Fonte: Elaborado pelo autor.

Sob a perspectiva de sua constituicdo, o Corpus demonstrou pos-
suir condicoes adequadas de ser utilizado no estudo, a medida que
atendeu aos critérios de exaustividade, representatividade, homoge-
neidade e pertinéncia requeridos para sua exploracdo com o propoési-
to de proceder a identificacao dos trechos a serem extraidos e tratados
através de inventario, classificacao, tabulacao, inferéncia e interpreta-

¢ao (Quadro 26).
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Quadro 26 - Avaliacdo da adequabilidade do Corpus através das regras de constituicdo*.
EXAUSTIVIDADE (Deve-se esqotar a totalidade da comunicacdo, ndo omitindo nada)

Atende Parcialmente - Por mais que tenha sido incorporada a totalidade das respostas emitidas nos didlogos, foram omiti-
dos no Corpus apenas 0s nomes praprios que foram citados pelos entrevistados com o propdsito de garantir-Ihes 0 anonimato
acordado no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.

REPRESENTATIVIDADE (A amostra deve representar o universo)

Atende Parcialmente - A amostra intencional utilizada (sob a Gtica dos principais agentes envolvidos no processo de elaboracdo
e exectigdo do PPA) representa o universo estudado. Entretanto, sob a dtica ampliada da populacdo, englobando a totalidade do
quadro de servidores da prefeitura e dos 6.996 participantes do Congresso do Povo, a amostra seleciona apenas os Conselheiros
do CONPOP ativos e Servidores municipais que tiveram participacao ativa no processo.

HOMOGENEIDADE (0s dados devem se referir a0 mesmo tema, sendo obtidos por técnicas iquais e colhidos por individuos
semelhantes)

Atende Plenamente

PERTINENCIA (0s documentos precisam adaptar-se ao contelido e ao objetivo da pesquisa)

Atende Plenamente

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) A avaliacao das regras de constituicdo indicadas por Bardin (1979, p.96-98) foi realizada pelo autor, através de uma escala
que utilizou os sequintes conceitos: T-Atende Plenamente ao Critério; 2-Atende Parcialmente ao Critério e 3-Ndo Atende ao Critério.

Ainda durante a fase de pré-andlise foram definidas as unidades
de registro, os indices, os indicadores e as regras de recorte, catego-
rizacao e codificacdo. A unidade de registro foi temética e os indi-
ces (critérios de identificacao e recorte dos trechos significativos) fo-
ram fundamentados em elementos relacionados a conotacao dada
ao tema, conforme descricao apresentada no Quadro 27.

Quadro 27- Definicdo da unidade de registro e dos indices relacionados com a analise de contetido do Corpus.

UNIDADE DE | TEMA: Tracos que distinguem as experiéncias participativas adotadas nas dinamicas de elaboracao e execu-
REGISTRO ¢do do Plano Plurianual do Municipio de Macapd no perfodo de 2013 a 2016.

CONOTAGAO | Séio considerados traos as caracterfsticas percebidas como representativas de melhorias, tensges, limita-

DO TEMA cOes e desafios vinculados a incorporacao de processos participativos pela administracao municipal duran-
te 0 periodo pesquisado.
INDICES Relatos (descricdes ou representaoes subjetivas) referentes aos avancos, apropriacdes, conflitos/disputas, limites/

dificuldades e desafios contidos no Corpus, que estejam relacionados com a implementacdo da experiéncia parti-
cipativa em Macapa realizada pelo governo municipal nos anos de 2013 até 2016.

SIGNIFICADOS

Avancos Sao relatos que indicam mudanca de estado, interpretada como melhoria, vantagem ou acréscimo advinda
das experiéncias participativas adotadas pela Prefeitura Municipal.
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Quadro 27- Defini¢do da unidade de registro e dos indices relacionados com a analise de contetdo do Corpus.

Apropriagdes | Sdo relatos que apontam empoderamento® dos agentes que integraram as experiéncias participativas adota-
das pela Prefeitura Municipal de Macapa.

Conflitose | Sdo relatos que apontam tensdes’ relacionadas aos interesses dos agentes que integraram as experiéncias

Disputas participativas adotadas pela Prefeitura Municipal de Macapa.

Limites e Difi- | Sdo relatos que apontam limitacGes, insuficiéncias, deficiéncias, defeitos, problemas, obstaculos, resistén-
culdades cias ou relutancias vinculadas as experiéncias participativas adotadas pela Prefeitura Municipal de Macapa.
Desafios Sdo relatos que indicam ou sugerem pontos criticos relacionados as experiéncias participativas adotadas

pela Prefeitura a serem superados, melhorados ou aperfei¢oados.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Considerando-se que a abordagem dada ao tratamento dos da-
dos ndo seria censitdria, a regra adotada para codificagdo e conta-
gem dos indicadores se baseou tanto nas ocorréncias quanto nas
frequéncias de cada indice contido nas narrativas relatadas entre os
atores entrevistados, visando possibilitar uma configuragdo tabu-
lar mais ampla das caracteristicas encontradas. O critério definido
para a escolha das categorias se baseou na abordagem semantica de
cada unidade de registro extraida do Corpus, sendo a categorizacao,
durante o inventdrio, realizada pelo processo de “caixa” (categorias
predefinidas) e durante a classificacao pelo processo de “milha” (ca-
tegorias criadas através de agrupamento em func¢ao das similarida-
des semanticas), conforme apresentado no Quadro 28.

Quadro 28 - Critérios de categorizacdo semantica das entrevistas realizadas.
ETAPAS DE CATEGO- | CRITERIOS

RIZACAO

INVENTARIO A categorizacdo fundamentou-se na abordagem semdntica, através de inventdrio estruturado em
cateqorias predefinidas representadas pelos indices estabelecidos na fase de pré-andlise (avancos,
apropriacoes, conflitos, limites e desafios).

CLASSIFICACAO A categorizacdo foi realizada através da criacdo de subcategorias semanticas representativas dos

tipos de avangos, apropriacdes, conflitos, limites e desafios relatados através de um processo de
agrupamento por similaridade.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Na fase de exploracao do material procedeu-se a utilizacao das téc-
nicas propriamente ditas de tratamento de dados, ocorrendo a iden-
tificacao dos trechos significantes no Corpus, segundo cada indice
estabelecido, e a extracdo dos respectivos trechos para as fichas de in-
ventario com suas respectivas codificacées. Antes de serem excluidas
as recorréncias de trechos com a mesma categorizacao para cada en-
trevistado, foi elaborado o catdlogo de codificacdo com o propdsito
de subsidiar o processo de tabulacao dos dados obtidos. Nessa fase
foram inventariados, inicialmente, 313 extratos relacionados a tema-
tica (sendo reduzidos para 268 recortes apds as exclusoes por recor-
réncia) e classificados 28 exemplos de avangos, 12 indicativos de apro-
priacoes, 11 exemplos de conflitos/disputas, 43 limites/dificuldades e
21 desafios.

Na fase de tratamento dos resultados e interpretacoes foram reali-
zadas as operacdes estatisticas de carater descritivo e os procedimen-
tos de inferéncia e interpretacao. Inicialmente, os dados contidos no
Gabarito de Codificagdo foram ordenados e tabulados, para, em se-
guida, serem descritos os padroes encontrados.

Sob a perspectiva da realizacdo da inferéncia, dois polos de andlise
foram utilizados concomitantemente. O primeiro polo se concentrou
na anélise das varidveis de inferéncia, isto é, dos resultados (efeitos)
observados no tratamento dos dados, conforme os padrdes de ocor-
réncia e frequéncia para os avancgos, apropriacoes, conflitos, limites e
desafios relatados pelos entrevistados; o segundo polo, utilizado em
alguns casos, envolveu a andlise sob a perspectiva das varidveis inferi-
das (possiveis causas geradoras dos resultados encontrados), confor-
me a natureza dos tracos que distinguiram as experiéncias participati-
vas adotadas pela Prefeitura Municipal nas dindmicas de elaboracéo e
execucao do Plano Plurianual.

Sob a perspectiva da interpretacao, os respectivos tracos observa-
dos foram abordados como singularidades inerentes ao fenomeno da
democracia participativa dentro do contexto macapaense, sendo des-

— 191 —



tacadas algumas evidéncias que denotaram generalidade através de
correspondéncias existentes, com relatos de experiéncias similares
ocorridas em outras circunstancias, e algumas convergéncias obser-

vadas entre as variaveis analisadas.

4.2 ENTRE A PREFEITURA, A CAMARA E A SOCIEDADE: ANALISE DAS
NARRATIVAS DOS ATORES

O resultado das eleicdes de 2012 marcou o inicio de um processo de
mudanca de governo em Macap4, influenciado pela vitéria de um
novo prefeito que, ao assumir o comando da administracdo munici-
pal, em 2013, realizou mudancas programaticas que buscaram incor-
porar o processo da participacao social com mais amplitude e profun-
didade em varios projetos e setores do governo.

Esse processo de institucionalizacdo de canais de comunicacao
com a sociedade denotou transparecer coeréncia programdtica a me-
dida que a diretriz de gestao participativa (denominada “O Povo no
Comando”), contida no Plano de Governo registrado no Tribunal Re-
gional Eleitoral, em 2012, anunciada na primeira mensagem do Prefei-
to a Camara Municipal, foi incorporada como programa de governo,
com aporte orcamentario superior a somatéria de todos os recursos
alocados nos programas de gestdo da participacao instituidos ante-
riormente no planejamento pelos governos que assumiram a admi-
nistracao da Prefeitura Municipal de Macapa.

O Povo no Comando, na qualidade de diretriz e de programa de
governo, teve, inicialmente, na elaboracao do PPA (através do Con-
gresso do Povo), nas Comissdes Populares de Fiscalizagao e nas Ca-
ravanas do Povo no Comando a sua expressao mais destacada, sendo
inicialmente ancorado na Secretaria Municipal para Assuntos Ex-
traordinarios como unidade gerencial responsavel.

Com o decorrer do processo, o Congresso do Povo se institu-
cionalizou como instancia participativa gerida por um Conselho
(CONPOP) e ocorreu a transferéncia de ancoragem da gestao da par-
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ticipacdo para a Secretaria Especial de Coordenacao das Subprefeitu-
ras - SECSUB. Nesse periodo, também ocorreu a implementacao de
uma estratégia de coordenacao integrada das acdes da administracao
municipal (denominada “Prefeitura na sua Rua”), sinalizando uma
abordagem mais pragmatica e ampliada das relacoes de didlogo com
a sociedade para além das instancias e marcos estabelecidos com os
delegados e conselheiros do Congresso do Povo.

A iniciativa do governo municipal em promover a mobilizacao de
capital social no sentido de estabelecer uma cultura de gestdo da po-
litica local fundamentada na existéncia de canais institucionalizados
de participacao de natureza consultiva, deliberativa e fiscalizadora,
apresentou caracteristicas proprias que distinguiam a experiéncia de
Macapé como um fenémeno especifico que, ao mesmo tempo, nao
tomava para si a pretensao de exclusividade™.

Os tracos que marcaram as peculiaridades desse processo, sob
a percepcao dos principais agentes de poder que compartilharam
o0 espaco social durante as etapas de elaboracao e execucao do pla-
nejamento, sdo abordados a seguir sob as perspectivas dos avancos,
apropriacoes, conflitos, limites e desafios percebidos como represen-
tativos dessa experiéncia. Mesmo tendo-se a clareza da existéncia de
possiveis vinculos e relacdes causais entre as diversas variaveis obser-

vadas, cada perspectiva é apresentada em separado para depois se-

57. Resgatando-se, no escopo deste estudo, os preceitos conceituais de Bourdieu (2010, p. 67), o capi-
tal social é entendido como “o conjunto de recursos atuais ou potenciais que estao ligados a posse de
uma rede durével de relacoes mais ou menos institucionalizadas de interconhecimento ou de inter-re-
conhecimento’, estando o seu volume relacionado a extensao da rede de relagdes e ao volume dos ca-
pitais dos integrantes que compodem a respectiva rede. O capital social também pode ser abordado sob
a perspectiva do fluxo, da distribuicdo, da fragmentacao e da polarizagao, cuja conjugacao com a parti-
cipacdo social é entendida como elemento importante para o fortalecimento da democracia (FERRA-
REZI, 2003). No que se refere a dindmica de mobilizacao do capital social, Abu-al-Haj (1999, p.109-111)
aponta trés processos politicos criticos vinculados a sua institucionalizagao. Sao eles: 1) Mobilizacdao
de recursos de poder (afinidade pessoal, adesao ideoldgica e participagao dos membros do grupo no
direcionamento da acao coletiva); 2) Formacao de blocos de poder (reunindo grupos sociais diversos);
e 3) institucionaliza¢ao do consenso politico em acdes e procedimentos administrativos.
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rem tecidas convergéncias entre as varidveis que se vinculam a alguns
fatos considerados caracteristicos do processo.

4.21 AVANCOS E APROPRIAGOES

Mesmo havendo quantidade consideravel de relatos, sinalizando
possiveis avancos pontuais, vinculados a realizacao de obras e servi-
cos publicos em areas especificas, no presente estudo optou-se ape-
nas em concentrar a atencdo nos relatos que apontaram elementos
associados diretamente a conducdo participativa da gestdo munici-
pal. Nesse aspecto, as informacoes relacionadas a conducao da ges-
tdo publica de Macap4, contidas nos bancos de dados e documentos
oficiais, tém apontado um perfil histérico de timido envolvimento da
sociedade nos processos de elaboracio e execucao do planejamento
municipal. A cultura de gestao tradicional, com fortes tracos de cen-
tralizacdo, é considerada uma marca caracteristica da quase totalida-
de dos governos que assumiram a administracdo do municipio desde
a transformacao do Territrio Federal do Amapé em Estado.

Entretanto, ressalta-se que esse reduzido envolvimento da socie-
dade com os processos de gestao municipal ndo descarta a existéncia
de dinamicas participativas, tanto na perspectiva dos movimentos so-
ciais quanto na dos espacos institucionalizados de didlogo, induzidos,
principalmente, por exigéncias normativas das esferas federal e esta-
dual, através de féoruns, congressos, conferéncias e conselhos em va-
rios setores — educacao, saude, assisténcia social, desenvolvimento
urbano, esporte e lazer, dentre outros.

O aumento da quantidade de pessoas envolvidas em debates e de-
liberagoes sobre demandas locais pode ser entendido como um in-
dicador que sinaliza possivel ampliacao de acesso da sociedade nos
campos decisérios que integram a esfera da gestdo municipal®®. Nes-

58. Sobre esse aspecto, convém destacar que, por mais que o nimero de pessoas envolvidas seja uma
variavel relevante, deve-se atentar para o fato de que essa variavel por si s6 nao é capaz de indicar ple-
nitude participativa, pois atributos qualificantes — representatividade, conhecimento, poder delibera-
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se sentido, o envolvimento de 6.996 pessoas de diversas localidades
do municipio de Macap4 em assembleias, com o propdsito de apon-
tar demandas; indicar 700 representantes locais para deliberarem so-
bre parte da agenda de planejamento do municipio, e acompanhar a
implementacao de suas acdes se mostra como traco que denota mu-
danca no modus operandi de relacionamento entre governo munici-
pal e sociedade no processo de elaboragdo de seu planejamento. Esse
aspecto foi considerado um avanco tanto por representantes da pre-
feitura quanto por vereadores e representantes da sociedade, tendo-
-se, nos extratos a seguir, a melhor expressao de suas narrativas.

[...] e a gente viu que a participagao popular, foi o que falei, teve um avan-
co. Por que nos outros planos, a participacao foi mais pelo setorial, mais
pelo representante de cada bairro, representante de uma associacao, en-
tendeu? O representante de um seguimento. Eram mais esses que par-
ticipavam do PPA. [...] j4, esse avanco, ja foi muito assim, visivel na do
prefeito. Como servidora que eu participei de tudo. A gente viu que a par-
ticipagao foi bem maciga nesse aqui. (Entrevistado D209).

A populacao de fato trabalhou para a construcao desse PPA e eu vi
como sendo um avango, considerando que muitas pessoas nao se interes-
sam em participar da politica e essa é uma forma de participar da politica
que vai fazer o bem para a coletividade. (Entrevistado D4o1).

[...] Mas o que eu penso que é importante até talvez lembrar isso: um
pouco do atual congresso que estd acontecendo agora, que na época fo-
ram em torno de sete mil pessoas que participaram das assembleias, que
gerou, provocou, nao sei qual é o termo mais apropriado, em torno de 700
delegados. Isso é uma participacdo expressiva. Depois sim, nesse anda-
mento dessa organizacdo desse processo, se formou o conselho que, eu

nao lembro o nimero exato de pessoas que compoe o conselho, mas é

tivo e desenho institucional — sdo necessarios para uma melhor interpretacao do fenomeno partici-
pativo como um todo.
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claro que ficou mais reduzido pra d4 andamento no trabalho. (Entrevis-

tado D308).

Outro aspecto destacado como avanco foi a percepcao de que o
processo participativo, tanto na etapa de elaboracdo quanto na de
execucao do planejamento, proporcionou a criacao de ambiéncias de
aprendizado, assumindo um papel pedagdgico de formacao cidada
para os membros da sociedade e para a equipe técnica da prefeitura®.

Vérios representantes da prefeitura relataram impactos na socie-
dade que gravitaram em torno da aquisicdo de competéncias vincula-
das ao acesso a informacao; a mudanca de atitude frente ao poder pu-
blico (mais propositiva do que reivindicatéria); ao conhecimento das
ferramentas de planejamento municipal e a mudanca de atitude dos
participantes para uma postura mais voltada a coletividade, conforme

se percebe nas narrativas a seguir.

Olha o povo nao precisa de representante, a experiéncia que eu vivi mos-
trou um pouco isso. O povo sabe falar por si. Ele sabe onde é que déi, sabe
onde o calo aperta, ele sabe reivindicar. E um dos grandes ganhos desse
processo foi esse: da gente fazer um processo que educou. Hoje a maioria
dos nossos delegados, nossos companheiros estao por dentro da legisla-
¢do municipal, eles estdo mais por dentro do que muitos gestores nossos
inclusive. (Entrevistado D206).

[...] No inicio, eram reclamagdes, depois vieram ja propostas, entdo foi
a mudanca, foi af que eles foram percebendo que nds estdvamos ali pra
ouvir reclamacoes, mas também nds estdvamos construindo um planeja-

mento. [...]| Mas eu ter acesso a uma ideia da populacdo também é interes-

59. Este papel pedagdgico é identificado como uma das caracteristicas inerentes a democracia parti-
cipativa (Pateman, 1970, p. 42-43), sendo também percebido como gerador de efeitos positivos em re-
latos de experiéncias brasileiras a exemplo de Heredia (2012, p. 49-50) no Rio Grande do Sul, e de Bar-
reira (2012, p. 172) no Ceard.
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sante, entao é algo que eles vém a propor, entao nés percebemos essa mu-
danca, esse amadurecimento. (Entrevistado D207).

[...] Entao hoje ele nao conhece profundamente, nao sabe elaborar
uma peca de or¢amento, mas ele sabe que tudo que a gente decide que
vai pra l4. Tem despesa, tem receita que tem que ta equilibrado, que a pre-
feitura ndo pode fazer nada que nao esteja inserido no or¢camento. Entao
eles tém essa preocupacao: “vamos colocar no or¢amento se ndo, ndo vai
sair”. (Entrevistado D206).

A gente leva o delegado, e essa foi uma evolucao importantissima, que
foi vista na ultima atividade com os delegados. Tém uma acessibilidade
entre eles. Como eles sao solidarios, muitas vezes tinha delegado 14 que
usava a tribuna pra defender o problema do outro, ndo o seu problema.
Usa talvez o tinico espaco que ele ia ter em todo o ano, pra se solidarizar
com outro bairro que esta pior do que o dele. Entao, nesse processo, isso

pra mim, é a grande conquista desse processo. (Entrevistado D206).

Na esfera da administracao publica também houve mudancas que

indicaram aperfeicoamento pessoal nos procedimentos de mediacao

de conflitos e de aprendizado sobre os processos participativos de ges-

tao. Os relatos que melhor destacaram essas percepcoes foram prove-

nientes das narrativas de dois representantes da gestao municipal.

A gente tinha uma equipe de negociacao, inclusive que eu fazia parte. En-
tdo quando a gente identificava algum problema, algum seguimento que
se mobilizava e tentava ir pra disputa a gente ia 14 conversava e negocia-
va, e dizia: “oh, ndo é melhor...”. Entendeu? Légico sem tentar interferir na
decisao deles, sem tentar influenciar para o que a prefeitura queria, mas a
gente negociava. Algumas vezes a gente foi bem-sucedido e outras nao, o
que é normal, mas esse processo de conflito ele é educativo também. (En-
trevistado D206).

Eu fui aprendendo também com o processo. Conhecia, mas eu fui

aprendendo COoIm O processo e o contato que eu tive com as outras pessoas
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que ja tinham experiéncia, a equipe de Belém, por exemplo, o Edmilson,
nos fizeram ter um amor por esse momento. E incrivel que a gente passou
a conhecer cada pessoa. [...] entdo nesse processo de mergulho, de sensi-
bilizagao, isso foi importante. Me fez refletir muito e a minha equipe, que
era bem cética em relacao a isso. No final, tivemos até varios depoimen-
tos deles, porque realmente mudaram a percepcao. Entao hoje pensam

de forma diferente. (Entrevistado D207).

O estilo de relacionamento adotado pelo governo também foi
apontado como elemento de destaque, a medida que foi proporcio-
nada maior aproximacao entre a administragado publica e a sociedade.
Sob a perspectiva da gestdo, essa aproximacao possibilitou maior as-
sertividade nas decisoes e efetividade nas acoes. J4, sob a perspectiva
da sociedade, a aproximacao possibilitou a abertura de didlogo mais
franco, sendo considerado um avanco em relacao aos estilos tradicio-
nais de gestao anteriormente adotados no municipio. Esses dois as-
pectos podem ser mais claramente percebidos nos relatos de um se-
cretario municipal e de um dos conselheiros do Congresso do Povo.

Acho que a percepcdo que a gente tem é que fica muito mais facil, para
vocé trabalhar ouvindo as necessidades da populacao do que vocé ficar
tentando adivinhar 4. [...] Entdo a populacéo diz: “olha, nds queremos
isso, nds queremos aquilo.” e ai dentro do orcamento a gente vé a possibi-
lidade de atender. [...] Esses servicos vocé ndo pode mais deixar de fazer.
Entao, eu acho que facilita muito a conduc¢édo da governabilidade da cida-
de quando vocé dialoga com a sociedade que vai receber a intervencao do
poder publico, quando vocé consegue identificar qual a melhor interven-
¢ao que voceé vai fazer ali. [...] Entao s6 no didlogo direto com a sociedade
é que vocé consegue ter essa percepcao e atender as suas necessidades.
(Entrevistado D208).

Se houve um avanco, é um avanco muito grande. Comecando pelos

delegados que eles conseguem dialogar com os secretarios. Eles conse-
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guem dialogar com o prefeito e isso foi um grande avanco. Por que antes
prefeitos anteriores que passaram pela prefeitura, principalmente quan-
do vinham para os interiores, eles chegavam aqui, eles chegavam acom-
panhados de 15, 20 segurancas que nao deixavam o prefeito falar com a
comunidade. [...] E hoje isso ai mudou, isso ai mudou sem duvidas. Hoje
o cidadao pode chegar e dialogar com o secretario com o chefe de gabine-
te 14 do prefeito e marcar uma audiéncia e falar diretamente com o prefei-
to, isso af foi um grande avango que aconteceu nessa administragao ago-

ra. (Entrevistado D322).

Outros aspectos, entre 0os quais a implementacdo de um modelo
diferenciado de elaboracao de planejamento; a implementacédo de
uma estratégia de gestdo integrada (denominada “Prefeitura na sua
Rua”) e a ampliagao das redes de relacionamento entre as liderancas
e moradores locais, foram identificados nos relatos dos entrevistados
como avangos provenientes do desenho participativo adotado.

As apropriacdes, consideradas no escopo deste trabalho como em-
poderamentos, se configuraram de maneira diferente durante as eta-
pas de elaboracao e execuc¢do do Plano Plurianual®. Enquanto os em-
poderamentos percebidos na etapa de elaboragdo pareceram ser de
natureza predominantemente comunitaria, denotando atitudes de

ocupacdo dos espacos consultivos e deliberativos abertos pela prefei-

60. O processo de empoderamento pode ser abordado em trés dimensoes empiricas, conforme ex-
plicitam Horochovski e Meirelles (2007, p. 495-497): 1) Individual ou Intrapessoal, que “ocorre quando
individuos singulares se autopercebem como detentores de recursos que lhes permitem influir nos (e
mesmo controlar os) cursos de a¢do que lhes afetam”; 2) Organizacional, “gerado na (e pela) organiza-
¢ao, independentemente desta ser ptiblica ou privada, por meio de mecanismos de compartilhamento
do poder e da lideranca de modo que as decisdes sejam mais coletivas e horizontais” e 3) Comunitdrio,
representado através do “processo pelo qual os sujeitos - individuais e coletivos - de uma comunida-
de, por meio de processos participativos, constroem estratégias e agoes para atingir seus objetivos co-
letiva e consensualmente tracados, [estando atento para o fato de que] o consenso nao é produto de
uma comunidade monolitica, cujos membros tém os mesmos e harmoniosos interesses, e sim de pro-
cessos as vezes exaustivos de discussao e convencimento, sendo uma resultante de tensoes e conflitos
por recursos”. (Grifo nosso).
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tura municipal, na etapa de execucao houve o predominio de empo-
deramentos de natureza individual, através de relatos que indicaram
atitudes de reivindicacao dos espacos de controle e fiscalizaciao pro-
metidos pelo governo.

Sob o ponto de vista comunitario, a responsabilidade pela media-
cdo e gestdo de conflitos assumida pelo proprio conjunto de morado-
res e representantes de localidades presentes nos grupos de trabalho
desenvolvidos no Congresso do Povo, foi percebida como uma das
formas de apropriacao durante a etapa de elaboracao do PPA. Esse as-
pecto é melhor evidenciado nos relatos de um dos técnicos de mobili-
zacao da prefeitura e de um dos delegados eleitos.

Entao essa mediacao de conflito entre a prépria lideranca é que é o legal.
Eu acho que esse é o maior legado da participagio, sabe? [...] a gente sabe
que a gestdo nao vai dar conta de atender a populac¢ao na sua totalidade,
né. Entao quando eles conseguem fazer isso, eu acho que vocé comeca a
abrir uma porta pra que eles consigam enxergar a cidade nao s6 como “o
meu bairro’, mas a cidade como ela tem que ser pensada, como um todo,
né. (Entrevistado D204).

Muito, muito debates. Muito mesmo. Porque assim, vocé por exemplo,
tinha que votar 20, de 20 tirar 10, e dos 10 tirar 5 e ao final chegar em 3 pro-
postas. Entdo vocé tinha que sair dali com 3 propostas no maximo. Entao
era uma luta violenta, era uma briga por que: “olha isso aqui ndo vai dd,
vamos contemplar mais aqui..". Entdo a gente acabava juntando uma com

a outra pra vé se chagava a contemplar. (Entrevistado D314).

A utilizacao dos espacos que foram abertos aos representantes elei-
tos nos grupos de trabalho e plendria final para deliberar sobre a prio-
rizacdo de propostas, e a identificacdo de iniciativas de mobilizacao
social realizada por alguns delegados nas suas localidades, também
surgem como apropriacoes coletivas perceptiveis na etapa de elabo-
racdo do planejamento, conforme se percebe nas narrativas a seguir.
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O fato que gerou um avango e gerou o empoderamento da populacéo foi a
partir do momento que nés deixamos pra que eles decidissem o que eles
queriam. Como eu falei no inicio, a verba é pequena, o orcamento é pe-
queno, o financeiro é pequeno, entdo a gente ndo ia conseguir realizar
tudo. Entao nés tentamos fazer. Enxugar, e dentro da realidade contem-
plar o que era prioridade, que o povo decidiu que era prioridade. (Entre-
vistado D207).

Claro que houve muito embate, muitas discussdes, mas que na reali-
dade a gente conseguiu chegar a um consenso geral. Bom, entdo vamos
aprovar, tinha realmente aquelas que estavam, que a gente via que nao ti-
nham, ndo era uma proposta muito contundente pra [que] pudesse ser
votada a gente descartava. Mas todas aquelas que foram sentadas para as
mesas redondas, para as discussoes para as aprovacoes, levamos pra ple-
néria e ali nés sentamos na plendria e a plendria discutiu e a gente apro-
vou. [...] Mas a gente aprovou todas, quem tava l4 e ninguém arredou o pé,
aqueles que tinham interesse mesmo ficou 14 até o final. E a gente fica fe-
liz por que elas foram aprovadas dentro desse contexto dessa discussao,
dentro das mesas redondas. (Entrevistado D312)

Alguns delegados perceberam, é, a abertura que tava sendo dada, e
comecaram a fazer reunides nos bairros, entre eles, a chamar, é, outros

atores para participar, [...]. (Entrevistado D206)

O uso dos espacos que foram abertos visando propor solucoes para

os problemas da cidade e fiscalizar as acoes da prefeitura foi identifi-

cado nas narrativas de representantes dos trés grupos de atores en-

trevistados, como forma de apropriacdo individual, tanto na etapa de

elaboragdo quanto na de execuc¢do do planejamento municipal, ha-

vendo casos em que a autoimagem de alguns delegados era associada

a expressao? de “vereador do povo” Entretanto, o uso desses espacos

assumiu um carater mais reivindicatério apés o término do proces-

so de elaboracdo do PPA, a medida que as pressoes advindas dos de-

legados para acesso aos 6rgaos e fiscalizacao dos servicos da prefeitu-
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ra de Macap4 se tornaram recorrentes, sendo relatadas nas narrativas
de delegados e membros da prefeitura, conforme os extratos a seguir.

[...] continuei firme na caminhada que eu era. E o conselho, nada mais
é, nds somos “vereador do povo”. O conselheiro é que vé onde t4 o erro e
onde t4 o certo. As vezes é critico? E! Briga? Briga! Mas tem que ter essa
queda de brago se ndo funciona nada. (Entrevistado D302).

[...] a gente empoderou muito, “olha vocé é delegado, vocé tem, se
vocé chegar na secretaria vocé vai ser atendido.” O prefeito dizia: “olha
eu quero que vocés atendam o delegado, o delegado ndo pode ficar es-
perando, é uma autoridade, tal e tal...”, entdo o cara ia mesmo, chegava
na secretaria e dizia: “olha, eu sou delegado, sou do congresso do povo,
quero falar com o secretario.”. [...] Entdo os caras, eles se apoderam de
fato. Vao na obra, enchem o saco 1a: “olha isso aqui td errado, esse ma-
terial ndo é bom!’, enfim... Isso tem dado muito certo por que isso tem
dado qualidade nas obras. Isso também nas secretarias, a orientagao
que tem do prefeito, é que os secretarios recebam o delegado, que o se-
cretario receba a dentncia do delegado, que o secretario va junto com
o delegado ver o problema, que o delegado seja um instrumento nosso
também, que onde a prefeitura nao puder estar olhando, o delegado ta
olhando e traz pra gente. Entdo isso é um avanco na prefeitura. (Entre-

vistado D206).

Sob uma perspectiva mais ampliada, o controle social, induzido
através do desenho adotado pela prefeitura, também foi identificado
como um processo percebido para além da esfera restrita dos presi-
dentes e representantes de associacdes comunitarias ao possibilitar o
empoderamento de moradores e outras liderancas locais.

Os avancos e apropriacoes observados também foram acompa-
nhos por relatos que sinalizam a existéncia de conflitos inerentes ao
confronto de interesses entre os principais atores em disputa no cam-
po. A identificacdo dos elementos indicativos dos interesses conflitan-
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tes que se fizeram perceptiveis nas narrativas dos entrevistados sao
apresentados a seguir.

4.2.2 CONFLITOS E DISPUTAS

Como ja evidenciado por Kleba e Wendausen (2009, p.742), os espa-
cos de participacao que se apresentam como estruturas mediadoras
de processos de empoderamento se desenvolvem em arenas confli-
tivas que expressam, de maneira dinamica, as relagoes de poder exis-
tentes. A ambiéncia para a qual convergiram atores que disputaram
posicionamentos no campo da gestdo publica participativa configura-
do pelo governo municipal, se caracterizou como um conjunto mul-
tifacetado de conflitos provenientes do confronto de interesses dos
mais variados tipos e segmentos sociais. Considerando-se os limites
e propdsitos que delineiam as fronteiras da presente pesquisa, foram
considerados apenas os relatos que envolveram as relagdes confliti-
vas entre membros da sociedade civil, prefeitura e legislativo expres-
sos nas entrevistas realizadas.

Durante a leitura flutuante, anterior a edicdo do Corpus, foi
elaborada uma representagao dos provéveis conjuntos de interes-
ses, potencialmente geradores de tensao entre os atores, para ser
confrontada com os resultados empiricos a serem encontrados na
fase de tratamento do material e interpretacao. Nessa representa-
cdo hipotética, elaborada intuitivamente, os confrontos se apre-
sentaram englobados em cinco arenas relacionadas a disputas por
mudanca de status quo da cultura de gestdo publica e por servigos
publicos; pelo controle da agenda executiva da prefeitura; por re-
presentatividade; por legitimidade e por outras disputas difusas
vinculadas as dindmicas do campo politico eleitoral e partidario
(Figura 12).
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Figura 12-Representacao Hipotética das arenas de conflitos vinculadas ao campo da
gestdo participativa configurado pelo governo municipal de Macapd

Confronto de Interesses vinculados ao Confronto de Interesses vinculados a
controle da agenda executiva da disputa por servigos publicos e
Prefeitura representatividade
(ARENA B) (ARENA C)
ENTRE INTEGRANTES DA ENTRE OS PROPRIOS INTEGRANTES
PREFEITURA E DA SOCIEDADE CIVIL SOCIEDADE CIVIL

CONFLITOS
ESPERADOS
(ARENA A) (ARENA D)
ENTRE OS PROPRIOS INTEGRANTES ENTRE OS INTEGRANTES DA
DA PREFEITURA SOCIEDADE CIVIL E DA CAMARA MUNICIPAL
(ARENA E)

ENTRE INTEGRANTES DA
PREFEITURA E DA CAMARA MUNICIPAL

Confronto de Interesses vinculados a l Confi de Interesses vinculados 3
mudanga do Status quo Confronto de Interesses difusos legitimidade da representagio
(De uma cultura de gestdo tradicional vinculados a dindmica dos Campos
para um estilo de gestdo publica Politicos Eleitoral e
participativa) Partidario/ldeolégico

Fonte: Elaborado pelo autor

Convém mencionar que o conflito, no ambito deste estudo, é com-
preendido como categoria semantica, extraida do Corpus e analisa-
da no estudo, através da identificacdo de tracos que indicam atitudes
geradoras de tensoes entre atores. Ao se considerar que essa catego-
ria incorpora caracteristicas que a distinguem através de dimensoes,
niveis, intensidades e direcionalidades, capazes de serem traduzidas
em suas formas latente ou manifesta, buscou-se trabalhar com os ele-
mentos conflituosos sob as perspectivas da atitude manifesta relatada
e dos provaveis interesses subjacentes dos atores envolvidos.

Alguns relatos de atitudes geradoras de conflitos, identificados nos
didlogos com os sujeitos do estudo, apontaram para uma ambiéncia
geral ndo imune as disputas de interesses vinculados, explicita ou im-
plicitamente, as agremiacdes partidarias durante a etapa de elabora-
¢do do planejamento, conforme narra um dos secretdrios municipais

envolvidos no processo de mobilizacdo social:
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E 16gico, havia conflito de interesses. Como eu falei pra vocé, tinham agre-
miagoes partidarias dentro. Tinham pessoas que tinham a intencao de
fato de ‘melar; de colar em alguns delegados e fazer o nicleo politico dali,

de cooptar liderancas pra ser seus cabos eleitorais. (Entrevistado D203)

As dinamicas de relacionamento que incorporam conciliagdes e
conflitos ligados as campanhas, formacao de politicas publicas e ges-
tdo entre integrantes da comunidade politica, envolvendo funciona-
rios do governo e liderancas locais no exercicio da “militancia poli-
tico-partidaria’; sdo reconhecidas como caracteristicas inerentes a
gestdo participativa®. As narrativas observadas sugerem que o con-
fronto desses interesses se estabelece como um traco que permeou
todas as arenas com graus variados, conforme o conjunto de atores
envolvidos e a influéncia dos periodos eleitorais. Os demais relatos se
relacionaram a trés arenas distintas: uma arena de conflitos entre os
proprios integrantes da prefeitura, outra entre os integrantes da pre-
feitura e os membros da sociedade, e outra entre os proprios mem-
bros integrantes da sociedade (Figura 13).

61. A gestdo participativa, institucionalizada nos municipios brasileiros, tem promovido a criacdo de
comunidades composta por diversos atores que se misturam ente si com o propésito de integrar as ca-
madas decisdrias da politica local. Wampler (2010, p. 398-404) distingue trés comunidades criadas pe-
los processos participativos de gestao: 1) Comunidade de Politicas Puiblicas, composta pelos atores que
influenciam a sele¢do e implementacao de politicas (elite local, especialistas em politicas publicas, bu-
rocratas e funciondrios do governo envolvidos no processo decisorio); 2) Comunidades Associativas,
compostas como redes de atores mais amplas (formadas por ativistas da sociedade civil e cidaddos)
que podem ser reforcadas pela presenca de espagos participativos; e 3) Comunidade Politica, forma-
da por militantes e funciondrios do governo envolvidos em campanha, elei¢cdes, mobilizagdes, mani-
festacoes, etc.
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Figura 13- Arenas de conflitos identificadas vinculadas ao campo da gestdo
participativa configurado pelo governo municipal de Macapd

(ARENA B) (ARENA C)
ENTRE INTEGRANTES DA ENTRE OS PROPRIOS INTEGRANTES
PREFEITURA E DA SOCIEDADE CIVIL SOCIEDADE CIVIL

\ CONFLITOS /

IDENTIFICADOS

(ARENA A)
ENTRE OS PROPRIOS INTEGRANTES
DA PREFEITURA

Fonte: Elaborado pelo autor

Atitudes conflituosas previstas envolvendo atores do legislativo
municipal com representantes do executivo, ou com representantes
da sociedade civil, nao foram identificadas. Entretanto, vale ressaltar
que a nao ocorréncia de relatos dessa natureza ndo descarta a existén-
cia de conflitos reais entre esses atores, sendo recomendavel estudos
complementares que busquem descortinar com mais profundidade
as dindmicas de relacionamento do corpo de vereadores com a prefei-
tura e a sociedade, trazendo a tona disputas de interesse nao observa-
das na atual pesquisa®.

Entre os atores representativos da prefeitura, nas narrativas houve
destaque para a resisténcia inicial da equipe técnica de Planejamento
em alterar a metodologia tradicional de elaboracédo do Plano Pluria-
nual em funcao de uma nova proposta participativa de planejamento
sugerida por membros da equipe de governo que assumiam a gestao
municipal. Questoes de ordem técnica frequentemente eram apon-

62. Foram observados em municipios cearenses espagos de concorréncia entre a Camara de Vereado-
res e Conselhos Populares que atuavam como legitimadores de politicas advindas do executivo, e entre
Cémara de Vereadores e Féruns de Orgamento Participativo, por Barreira (2012, p.175-176; 179), e foram
observadas por Palmeira (2012, p.206) competi¢oes entre vereadores e Conselhos Populares na for-
mulacao de propostas de politicas ptiblicas em municipio do sertao de Pernambuco. Para uma anélise
preliminar sobre as caracteristicas inerentes a atuacao dos vereadores que integram as Caimaras Muni-
cipais e suas relacoes com o executivo e sociedade, recomendam-se os estudos de Lopes (2003); Lopez
(2004); Kerbauy (2005); Siqueira (2009) e Pimentel, Teixeira e Aratjo (2011).
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tadas como justificativas frente a dificuldade de adequar, na peca de
planejamento, o volume de demandas vindas do Congresso do Povo,

conforme relata um dos secretarios municipais.

A equipe teve essa sensibilidade. Essa era nossa grande preocupacio,
né, e sempre foi. Quando a gente ia conversar com os técnicos da SEM-
PLA, eles ficavam as vezes até chateados com a gente: “ndo, mas a gen-
te td entendendo o que vocés tdo fazendo, td. Mas a gente ndo quer sé
que vocé escreva que a escola tem que ter sala, tem que ter auditorio, tem
que ter..., ndo. A gente quer que vocés escrevam um pouco a emog¢ao des-
sa pessoa que td participando pra pega, como é que isso vai acontecer.”.
Af foi quando eles também disseram: “ndo, mas também tem um limi-
te, nds ndo podemos fazer isso porque isso aqui é uma pega técnica”. (En-

trevistado D204).

O resultado desse conflito se fez perceber através de um proces-
so mutuo de aprendizado e pela inclusdo, no Projeto de Lei encami-
nhado a Camara Municipal, de uma secéo especifica de detalhamen-
to da metodologia com as principais demandas que foram aprovadas
no Congresso do Povo, e pela elaboracdao de um documento oficial da
SEMPLA (CONGRESSO, 2015), na qualidade de dossié do processo,
contendo os dados descritivos e as transcri¢des das atas das assem-
bleias realizadas.

Os relatos mais frequentes de conflitos entre representantes da
prefeitura e a sociedade, identificados nas entrevistas, foram relacio-
nados a resisténcia dos participantes do Congresso do Povo em acei-
tarem a inviabilidade técnica de vérias propostas apresentadas na
etapa de elaboracao do planejamento. As narrativas que melhor des-
crevem a ambiéncia dos conflitos relacionados aos debates sobre a
viabilidade técnica das propostas na etapa de elaboracdao advém de
um diretor da prefeitura e de um dos delegados do Congresso do Povo
que atuaram nas assembleias.
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Entdo eu digo: num jogo a gente tem que falar a regra antes pra deixar
tudo claro. Af nesse sentido, deveria deixar bem melhor pra eles: “Olha,
ndo é bem assim: ‘ah, o que eu quero... Ndo é. Entao vamos verificar o que
pode, se dd.”. Se teria que ter sido esclarecido isso, porque eles muitas ve-
zes pegavam como uma afronta, ‘Ndo, ndo é dessa forma? Como ndo é des-
sa forma?’. (Entrevistado D2o1).

Realmente, na época muitos que estavam ali [eram] técnicos blefando
propostas, tentando fazer também o deles. Por que é aquela questao, que
cada um, cada setor, trazia pra gente aceitar o que eles queriam e a gente,
muita coisa, a gente ndo aceitava. Entdo ndo conseguia, por que era atra-
vés dali. Por exemplo, vocé td fazendo o seu papel, entdao vocé quer um
bom objetivo, entao [...] eles levaram a proposta deles pra ver se a gente
aceitava, por que era nds que tinhamos de fazer o planejamento, nao eles.

Eles ndo, nds vamos levar isso aqui por que € o povo. (Entrevistado D318).

Na etapa de execucao do planejamento, as disputas relacionadas
ao controle da agenda executiva e ao monopdlio da gestao dos recur-
sos publicos se mostraram como dois epicentros percebidos de confli-
tos entre membros da prefeitura e a sociedade. No primeiro epicentro,
as disputas (protagonizadas, de um lado, por liderancas locais, delega-
dos e conselheiros do Congresso do Povo, e, de outro, por técnicos e se-
cretarios municipais), buscavam definir o ordenamento da agenda de
obras e servigos a ser implementado. Isso envolvia interesses no atendi-
mento de demandas individuais especificas, em um extremo, e no aten-
dimento de demandas institucionais mais generalizadas, em outro. Nas
narrativas a seguir, do responséavel pela Secretaria Municipal de Obras e
de um dos conselheiros representantes de areas setoriais tem-se a des-
cricdo que melhor expde as tensdes vivenciadas por esses atores.

Dificil, porque ai entram muitas demandas. Quando entra uma demanda
do prefeito é uma prioridade do prefeito, que é a maior autoridade da ci-

dade. Entao vocé nédo pode deixar: “olha, prefeito, vou fazer ld em julho!
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Entéao eu tento encaixar dentro das minhas prioridades aquela prioridade
do prefeito. Mas ele nos da muita liberdade, e a gente trabalha. [...] Mas é
claro que algumas vezes nao tem como, porque o pessoal td apertando ele
ld narua e ele nao tem como se safar. E ai ele explica: “vamos terminar isso
aqui. Vamos fazer o negdcio ld, mas depois a gente vem fazer isso aqui.”. E
daqui a pouquinhos dias eu vou ter que fazer. (Entrevistado D212).

E uma vergonha, 103 delegados dentro desse bairro, sé a [nome da lo-
calidade] tem 9o delegados. S6 a [nome da localidade] fez 9o delegados.
Que é meu amigo [Nome do amigo], que é um cara de batalha. Um cara
guerreiro mesmo, briga por qualquer coisa. E estas ruas que estao arru-
madinhas hoje, a briga é dele. O senhor ja ouviu falar nele. Né? Essa briga-
zinha é dele. Que prende méquina [...]| maquina sé sai quando endireita a

rua. Se ndo endireitar a maquina nao sai. (Entrevistado D304).

No segundo epicentro as tensdes entre prefeitura e sociedade se
relacionaram diretamente aos confrontos provenientes da busca de
acesso aos drgdos da prefeitura pelos delegados do Congresso do
Povo e da indisponibilidade de atendimento por parte da equipe da
administracdo municipal, sendo este um ponto critico observado tan-
to por integrantes da sociedade quanto por representantes do proprio

governo, conforme se identifica nos relatos a seguir:

[...] outro erro: os secretdrios. Nem todos foram atenciosos com a gente.
Houve muita mudanga de secretario. Mudanca de tanta gente ai, e cada
um tem uma nocao de trabalho, ndo é isso? E outros sdo educados, outros
mal-educado, um atende, outro nao atende. Entao isso gerou um conflito
entre conselheiro, delegado e secretério. (Entrevistado D302).

[...] e a gente aprendeu no decorrer, que isso vai servir muito pra sua
tese: “que nao se dd participagdo popular por decreto!”. Nao se faz parti-
cipacao popular por decreto, nem tao somente pela ideologia de um, de
dois, do prefeito, ou de mais trés secretarios. Se dd também pelo trabalho

coletivo. Entao os delegados comecaram a ter resisténcia de alguns secre-
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tarios, que sdo muito, que eram muito bons, mas nunca tinham exercita-
do e passado por esse processo. Entao também careciam de uma forma-
¢ao ideoldgica dessa drea. Af o delegado passou a investir de sua patente
“Eu sou delegado, eu quero resposta. Como é que td minha rua?”. Crise! E
af, administra a crise. Dialoga com o secretario, chama, diz a importancia

[...]. (Entrevistado D203).

No que se refere aos relacionamentos entre os proprios represen-
tantes da sociedade foram identificados dois conjuntos de conflitos
vinculados as dinamicas participativas durante a etapa de elaboracao
do planejamento municipal. No primeiro conjunto de conflitos, as
disputas com o intuito de assegurar o agendamento de servicos publi-
cos para sua propria localidade permearam o clima de apresentacao,
avaliacao e deliberacdo de propostas entre os participantes das As-
sembleias Populares e integrantes dos Grupos de Trabalho que foram
desenvolvidos na Plenéria Municipal do Congresso do Povo. O am-
biente, mediado pela equipe técnica da prefeitura, e, em varios mo-
mentos, pelos proprios participantes, se caracterizou por um clima de
intensos embates acompanhados por constantes didlogos e negocia-
¢oes visando a obtencao de consensos e acordos, conforme relata um
dos técnicos responsaveis pela mobilizacdo e um dos membros inte-
grantes do CONPOP.

[...] eu vou usar um termo chulo aqui, mais é mais ou menos assim: “A
farinha pouca, meu pirdo primeiro!”. Todo mundo querendo prioridade
pro seu. [...] Entdo, o maior problema que a gente tinha, é porque nés de-
mos pra eles trés prioridades das prioridades e assim mesmo eles que-
riam: “Ndao! Tem que ser pro meu ramal!”. Eles entre eles. Sdo cinco delega-
dos de um distrito sé: “Ndao! Tem que ser pro meu ramal! Néo! Pro teu nao,
vai pro meu!”. Entdo, teve aquela briga e a gente teve que chegar ao ponto
de intervir pra que uma decisao fosse tomada. Entao, esse foi o maior di-

lema, coisa que foi calorosa de ver. A agressao com o outro por conta dis-
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so. Mas gracas a Deus a gente contornou tudo e a gente fez, e t4 fazendo,
aquilo de fato que a prefeitura pode. (Entrevistado D202).

Nao, j4 viu caranguejos todos dentro de uma lata? E assim mesmo. Por
que a gente debatia até conosco mesmo. Se a gente ndo concordasse com
aquela visdo do colega, a gente debatia realmente. A gente ficava horas
nessa confusdo de tentar debater e fazer clarear um a mente do outro:
“Ndo é sé para o nosso bairro gente, é pra populagdo!” E se tirar o nosso eu,

nao é o meu bairro, é o povo. (Entrevistado D318).

O segundo conjunto de conflitos gravitou em torno de disputas
vinculadas a questdo da representatividade de participantes em ge-
ral (moradores, liderancas locais e delegados) e presidentes/repre-
sentantes de associacoes comunitarias (por exemplo, Associacoes de
Moradores/Comunidades/Bairros e ONGs). Essas disputas estavam
relacionadas diretamente a indicacdo de nomes para assumir o pa-
pel de delegado do Congresso do Povo, gerando competi¢des por po-
sicionamento no espaco politico entre todos os atores envolvidos. So-
bre esse aspecto, um dos técnicos responsaveis pela coordenacao da
mobilizacdo durante a etapa de planejamento municipal fez dois rela-
tos que apontam para os contornos dessas disputas.

[...] entdo assim, nem sempre tinha 50 pessoas que queriam ser delegados,
né. [...] Mas teve drea que teve. A disputa foi bem acirrada. Mas o que que
nos fizemos: eu e o [nome de um outro integrante da equipe], que na épo-
ca tava como assessor especial, nés nos envolviamos no meio das lideran-
c¢as todas que queriam ser candidatas e tentamos mediar isso, pra evitar um
confronto de eleicao, né. E a gente conseguia. A gente conseguia dialogar
com todo mundo, trazer uma representacao por bairro. (Entrevistado D204).

Houve uma “ciumeira” dos presidentes de Associacao de Bairros com
os delegados do Congresso do Povo, né. Entao assim: houve outros espacos
que vocé percebia que as pessoas comecavam a se empoderar: “eu sou de-

legado do Congresso do Povo, eu sou delegado do PPA”. (Entrevistado D204).
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No que se refere ao segundo relato, o proprio desenho de acesso,
propositalmente adotado pelo Congresso do Povo, induziu o apare-
cimento desses ambientes conflituosos entre moradores/liderancas
locais com os presidentes/representantes de Associacdoes Comunita-
rias, a medida que os critérios de eleicdo foram vinculados apenas aos
presentes nas Assembleias Populares, independentemente dos vin-
culos que cada pessoa pudesse ter com entidades representativas de
segmentos sociais®.

Ainda sobre os conflitos circunscritos aos relacionamentos entre
os proprios representantes da sociedade, identificaram-se relatos que
apontaram para a ocorréncia de disputas na etapa de execug¢do do
planejamento entre liderancas locais, delegados e conselheiros com o
proposito de garantir legitimidade, dentro do préprio segmento, para
influenciar a alteracdo (ou nao) das agendas de execucdo dos servi-
cos publicos da prefeitura. Isso pode ser apreendido no relato de um
dos membros integrantes do corpo técnico ao lhe ser perguntado so-
bre como se desenvolveram os didlogos nos processos de execucao
das acoes.

Existe sim, e isso é muito claro, muito forte e natural. Acredito [que] essa
disputa, vocé sabe, tem os interesses individuais de cada um. Nem todo
mundo tem esse sentimento de trabalhar pelo coletivo, mas sim pelos
seus interesses individuais. [...] O que chama mais atencéo, sdo as lideran-
¢as de um mesmo bairro, de uma mesma comunidade, mas que atrope-
lam mesmo, usando essa expressao, tentando diminuir, enfraquecer o ou-
tro, o outro parceiro, a outra liderancga, pra com isso ter o maior destaque.

(Entrevistado D20s5).

63. A participacdo ampliada, utilizada como estratégia na configuragao do Congresso do Povo para
aumentar o acesso da sociedade e neutralizar as limitagdes provocadas por representantes de associa-
¢oes desgastados ou “viciados’, induz o aparecimento de conflitos de representatividade gerados pelo
esvaziamento do poder dos respectivos representantes de entidades nos processos participativos. Es-
tes conflitos foram percebidos e discutidos por Bezerra (2012, p. 136-140) ao pesquisar a implementa-
¢ao de dinamicas participativas em municipios do Rio de Janeiro.
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A elucidacao, mesmo que superficial, das ambiéncias conflituosas
que integraram a implantacdo da experiéncia participativa em Macapa
proporciona a percepc¢ao da fluidez e complexidade das mudancas
ocorridas, a medida que as dindmicas transformadoras sao também as-
sociadas aos efeitos dos conflitos e possuem relacdo com os elemen-
tos definidores das diversas intencionalidades e das estruturas de po-
der que vinculam os atores dentro da realidade social. O conjunto de
seus interesses subjacentes encontram-se descritos no Quadro 29.

Quadro 29- Interesses subjacentes aos conflitos entre os atores envolvidos na experiéncia participativa adota-
da pelo Governo Municipal de Macapa.

ATITUDES GERADORAS DE CONFLITOS

ATORES ENVOL-
VIDOS

PROVAVEIS INTERESSES SUBJA-
CENTES

Entre Representantes
da Sociedade

Iredutibilidade na defesa das propos-

tas que beneficiam a localidade espe-
cifica do participante.

Reivindicacdo das mesmas propos-
tas aprovadas para outras localidades
apenas pelo critério comparativo.

Delegados do Con-
gresso do Povo.

Assequrar 0 agendamento de servicos
piblicos para sua localidade.

Disputa de poder de representativida-
de entre participantes no processo de

escolha dos delegados e conselheiros.

Moradores, Lideran-
¢as Locais ou Dele-
gados do Congresso
do Povo.

Assumir o Papel de Lideranca repre-
sentativa de sua Regido/Localidade.

Disputa de poder de legitimidade en-
tre Presidentes de Associacoes Comu-
nitdrias e Delegados/Conselheiros.

T-Morador, Lide-
ranca Local ou De-
legado.

Assumir o poder de representante de
sua Regiao/Localidade.

2-Presidentes e dire-
fores de Associacdes
Comunitdrias.

Impor sua qualidade de membro de
Associaces como legitimadora para
se eleger representante no processo.

Disputa de poder de representativida-
de entre Presidentes de AssociacOes

Presidentes e dire-
tores de Associacoes

Garantir melhor posicionamento no
campo que abrange a territorialidade

Comunitarias. Comunitarias. pretendida de sua representatividade.
Disputa entre delegados e conselhei- | Liderangas locais, | 1-Garantir a realizacdo de servicos pu-
105 para priorizar a execucdo dos Ser- | Delegados e Conse- | blicos para a sua localidade, indepen-

vicos da PMM na sua comunidade/lo-
calidade/bairro.

Iheiros do Congresso
do Povo.

dente de agenda deliberada.

2-hssequrar a agenda de execticdo de
servicos piblicos previamente acorda-
da para a sua localidade.
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Quadro 29- Interesses subjacentes aos conflitos entre os atores envolvidos na experiéncia participativa adota-
da pelo Governo Municipal de Macapa.

ATITUDES GERADORAS DE CONFLITOS

ATORES ENVOL-
VIDOS

PROVAVEIS INTERESSES SUBJA-
CENTES

Entre Prefeitura e re-
presentantes da so-
ciedade

Resisténcia dos participantes em acei-
tarem a inviabilidade técnica de suas
propostas que era apresentada pela
equipe da PMM.

1-Representantes
da Prefeitura Mu-
nicipal.

Implementar uma agenda executiva
com viabilidade técnica e financeira.

2-Moradores, Lide-
rancas Locais ou De-
legados do Congres-
50 do Povo.

Garantir a execucao de servicos de in-
teresse pessoal ou de sua localidade.

Disputa entre delegados/conselhei-
ros e Técnicos da PMM para priorizar a
execucao dos Servicos na suia comuni-
dade/localidade/bairro.

1-Delegados/Conse-
Iheiros do Congresso
do Povo.

Influenciar na agenda de servicos pl-
blicos visando mudar a ordem para
atender demandas especificas.

2-Membros Inte-
grantes da pre-
feitura

Ter monopdlio do controle da agenda
de execucao dos servigos piblicos.

Resisténcia de Secretdrios e Responsa-
veis de drgdos da PMM em atender os
delegados e conselheiros.

1-Delegados/Conse-
Iheiros do Congresso
do Povo.

Ter acesso ao monopélio do controle
dos recursos pliblicos municipais.

2-Membros Inte-
grantes da pre-
feitura

Manter o monopdlio do controle dos
recursos piblicos com autonomia na
gestdo e execuicdo das ages.

agremiacoes partiddrias.

Entre Resisténcia inicial de alquns técnicos | 1-Técnicos do plane- | Manter o Status quo de um mode-
Membros do planejamento em alterarem a me- | jamento. o de planejamento pliblico ja con-
Prefeitura todologia tradicional de elabgragao do solidado.
PPA por uma nova metodologia. 2-Equipenovade | Implementar uma nova cultura de pla-
Governo. nejamento participativo.
Geral Defesa de interesses vinculados as Indiferenciados. Interesses difusos vinculados a ding-

mica do campo politico eleitoral, par-
tiddrio e ideoldgico.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Legenda: PMM=Prefeitura Municipal de Macapa; SEMPLA=Secretaria Municipal de Planejamento; PPA=Plano Plurianual.

Os respectivos interesses subjacentes as atitudes indutoras de dispu-

tas nas trés arenas conflitivas (Figura 14), representam pressuposigcoes

fundamentadas nos relatos dos atores e nos indicios percebidos pelas

observagoes durante a trajetdria de coleta e tratamento dos dados. O

descortinamento mais detalhado das tensdes que compuseram as di-

namicas participativas em Macapa pode ser ampliado através de estu-
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dos complementares com o propoésito de apontar novas configuracgoes,

elementos causais e impactos geradores de estabilizacdes e mudancas.
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A dinamica de gestdo participativa implementada pela prefeitu-
ra de Macap4, além de apresentar avancos, apropriacoes e conflitos
perceptiveis aos atores envolvidos, denota possuir limites/dificulda-
des em seus processos. A identificacdo dos aspectos que sinalizaram
limitagoes advindas das narrativas dos entrevistados é apresentada
a seguir.

4.2.3 LIMITES E DIFICULDADES

A iniciativa de explicitamente assumir a incorporacao de diretri-
zes e praticas participativas nos processos de gestao e operacionali-
zacao das politicas pelo governo que se colocou a frente da condu-
¢ao da administracdo publica do Municipio de Macapd, em 2013, foi
acompanhada, em seu bojo, por um conjunto de limites e dificulda-
des de diversas naturezas. No apanhado das narrativas, os limites e
dificuldades percebidos pelos atores — interlocutores neste estu-
do — se enquadraram em sete dimensdes inter-relacionadas, sendo
agrupados em dreas distintas segundo os aspectos que o0s caracteriza-
vam em cada dimensdo. Para efeito de agrupamento e andlise dos re-
latos, cada dimenséao foi concebida de acordo com sua relagdo, com
0 processo participativo, e com sua natureza aglutinadora para cada
conjunto de limites/desafios identificados, conforme os significados
apresentados no Quadro 30.

Quadro 30- Dimensdes aglutinadoras de limites/dificuldades identificados com a experiéncia participativa ado-
tada pelo Governo Municipal de Macapa.
DIMENSAO SIGNIFICADO

Administracdo Publica Municipal | Relacionada as dinamicas de desenvolvimento e operacionalizacao dos processos liga-
dos a gestdo da estrutura burocratica da administracao municipal.

Sociedade Relacionada as caracteristicas dos atores, e grupos de atores, que integram a socie-
Civil dade.

Congresso do Relacionada ao desenho institucional implementado na conducdo da gestdo participa-
Povo tiva nas etapas de elaboracdo e execucdo do PPA.

Dinamicas de elaboracdo e exe- | Relacionadas aos processos de concepedo e operacionalizacdo técnica dos projetos/
cugdo de projetos e acoes aces vinculados diretamente a oferta de servicos piiblicos pela prefeitura.
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Quadro 30- Dimenstes aglutinadoras de limites/dificuldades identificados com a experiéncia participativa ado-
tada pelo Governo Municipal de Macapa.

DIMENSAQ SIGNIFICADO

Relacionamento com o corpo Diz respeito as dindmicas relacionais dos membros do governo municipal com inte-

técnico da Prefeitura grantes da sociedade civil e de outros drgdos publicos.

Processo participativo de de- Relacionada a configuracao de desenhos institucionais participativos nas diversas eta-

senvolvimento das politicas pd- | pas do ciclo de politicas piiblicas.

blicas

Obras e servicos publicos Relacionadas ao desenvolvimento e oferta de bens e servicos piiblicos pela prefeitu-
ra em dreas especificas.

Fonte: Elaborado pelo autor.

No presente estudo resgata-se um percurso de observacgao exclusi-
vamente direcionado as dimensdes vinculadas ao fend6meno partici-
pativo, lancando o olhar sobre as dificuldades relatadas na dimenséao
inerente ao desenvolvimento e oferta de bens e servigos para pesqui-
sas posteriores, pois, por mais relevantes que possam ser considera-
dos, a andlise desses elementos se afasta demasiadamente do escopo
proposto neste estudo.

Inicialmente, destaca-se que a dinamica de gestao da estrutura
técnica, burocréatica e operativa do Estado exerce uma influéncia mar-
cante na forma pela qual as politicas publicas sdo concebidas e im-
plantadas. No caso de Macap4, a pouca experiéncia da equipe técni-
ca em processos participativos de gestdo foi apontada como um fator
limitante da proposta vivenciada no municipio, ao lado da sobrecar-
ga de trabalho no inicio do mandato; do reduzido quadro técnico na
drea de planejamento; da dificuldade de acesso as informacoes em di-
versos 6rgaos e dos reduzidos prazos regimentais para entrega das pe-
cas de planejamento.

Ao estar a frente do mandato, na qualidade de primeiro eleito de
uma capital brasileira pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSol),
o prefeito Clécio Luis assumia a administra¢ao publica do munici-
pio com uma equipe de governo nova que mesclava um conjunto de
membros oriundos da coligacao partidéria estabelecida para o plei-

— 217 —



to eleitoral®, somado a colaboradores de diversas especialidades sem
vinculo com os partidos coligados e servidores que ja atuavam no
quadro da prefeitura como funcionadrios efetivos ou contratados.

A configuracdo do novo quadro de servidores da prefeitura incor-
porava elementos que contribuiram para a geragdo de inércias e di-
ficuldades operativas no primeiro ano de governo, tanto pelo fato de
haver uma quantidade reduzida de pessoas que possuia efetiva vivén-
cia prética na instituicdo e gestao de processos participativos quan-
to pelo fato de haver prazos reduzidos para cumprir exigéncias regu-
latérias por uma equipe de pessoas em pleno processo de integracdao
e com elevada sobrecarga de servicos. Esse contexto pode ser melhor
captado nos seguintes relatos provenientes dos integrantes da prefei-
tura que vivenciaram o processo de elaboracdo do Plano Plurianual
no primeiro ano de mandato.

Internamente eu vi muitas dificuldades. Dificuldades por que, as secre-
tarias ao mesmo tempo que elas estavam se concebendo, concebendo
no sentido da nova gestao. E ai muitas vezes a descontinuidade atrapa-
lha muito essa questao, por que, eu sempre digo assim, os grandes garga-
los, ou entdo quem mais trava o sistema, sao a conduta da politica, sdo os
vicios. [...] Vai ter elei¢do a cada quatro anos e o governo vai continuar. A
prefeitura tem que continuar, e muitas vezes hd esses vicios, essas resis-
téncias 14 e as vezes se perdem informacao. Ninguém sabe e ai vocé tem
que comecar a desconstruir processos que teriam que ter a atencao para
que tivesse continuidade. Vocé trava aquilo ali e muitas vezes vocé vai
descobrir com o tempo que, tempo que eu digo com a média de seis me-
ses: “Caracas a gente poderia ter aproveitado tudo aquilo que hoje a gen-
te estaria muito melhor!”. Entao isso é uma situacdo interna que atrapalha

consideravelmente. Eu senti isso quando a gente comecou a pedir infor-

64. Coligacao cujalegenda era denominada “Unidade Popular” e formada pelos Partidos PCB; PPS;
PRTB; PMN; PTC; PV e PSOL.
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macoes, que eram informacgoes, que eram informacdes, que ja deveriam
ter sido trabalhadas. (Entrevistado D210).

Que a realidade era outra, né. Pela falta mesmo de experiéncia da pro-
pria equipe, né, e do préprio governo. Era um governo novo, né. Um go-
verno que tava comegando e que era um governo com varias composigoes
politicas. E entdo, que vocé tinha também que fazer o convencimento pra
dentro. (Entrevistado D204).

Entao a gente, foi essa a dificuldade maior. A equipe também era pequena,
era quatro técnicos. A gente capitava todas as secretarias. Além de capitar as
secretarias, depois do treinamento, a gente meio que teve que ser o orientador
dos 6rgaos de planejamento [na] grande maioria, com as rara excecoes que
teve, raras excegoes, algumas até muito interessantes. (Entrevistado D210).

Foram varios problemas de conscientiza¢ao. Problemas de cada um ta
cheio de problemas. Inicio de governo, vocé tem que ficar atento ao que o an-
terior fez e como vocé recebeu sua secretaria, por que vocé recebeu um pra-
zo e se vocé ndo denunciar pro Tribunal de Contas ou pro Ministério Ptiblico,
vocé passa a ser responsével pelos erros que o anterior fez. [...] Outro aspec-
to é tentar construir. Por que sempre tem os cem dias, por que tem outra pres-
sdo na cabeca de ter que gerar algum resultado e a outra é ter que construir
um PPA, nisso, sem falar da rotina do dia a dia. Entao, é muita coisa pra um
periodo sé. Entao eu acho que muitas pessoas, muitos gestores focaram no
seu problema. [...] Entéo isso foi um gargalo, como eu te falei, uma tempesta-
de de coisas correndo contra o tempo tendo varios focos pra atuar e ainda ter

que construir um PPA, entao esse foi um gargalo. (Entrevistado D207).

A cultura participativa de gestao também surge como um ponto

critico na implantacdo de uma proposta de condu¢do da maquina pu-

blica que declarava a pretensao de aproximar a Prefeitura de Macapa

da sociedade. Nessa area, os limites e dificuldades convergem para os

processos de transformacgoes atitudinais que envolvem resisténcia, ou

ndo, a mudanca. Alguns elementos, entre os quais a falta de experién-

cia em gestao da participacao, forca do hébito, paradigmas de gestao
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e paradigmas ideoldgicos integram um rol mais ampliado de fatores,
muitas vezes ocultos, que influenciam a forma com que o modus ope-
randi das pessoas se manifesta. No caso de Macap4, a resisténcia em
aderir ao modelo participativo de gestdo e o pouco envolvimento dos
gestores com os delegados/conselheiros do Congresso do Povo foram
identificados como dificuldades pelos entrevistados, conforme se ob-
serva nas narrativas de um dos integrantes do governo municipal e de
um dos membros do Conselho Popular do Congresso do Povo.

[...] terceiro era um processo que parecia ndo ser novo, mas era novo para
as pessoas. Entao havia uma resisténcia das pessoas: “ah ndo isso nao., a
descrenca; “ndo vai dd certo, pega a copia manda pra ld, t0 acostumada a
Jazer isso.”. Sabe aquelas coisas do reativo 1a? Entdo, isso também influiu
significativamente e a dificuldade da capacidade técnica de traduzir isso
mesmo. (Entrevistado D210).

E como eu j4 citei a pouco, a pouco: acho que a maior dificuldade sao
os politicos que se prendem dentro dos seus gabinetes. [...] ele tem que
vé que o povo sabe onde estd as suas problemadticas. O povo, ele conhece.

(Entrevistado D312).

Ainda sobre a dimensdo administrativa, um tltimo elemento que
se destacou como darea aglutinadora de dificuldades foi a configura-
¢do organizacional da prefeitura. Embora esse termo deva ser utiliza-
do com cautela para evitar restringir o esforco reflexivo a uma aborda-
gem normativa, destaca-se que configuracdes ndao adequadas tendem
a provocar limitacdes de ordem estrutural e processual nas dinami-
cas organizacionais. No caso da prefeitura de Macap4, a medida que
um novo grupo ideoldgico foi eleito para ocupar o governo, e assumiu
uma nova filosofia participativa de gestdo como diretriz basilar, era
esperado que o respectivo grupo identificasse quais elementos estru-
turais estariam alinhados ou desalinhados com as estratégias politi-
cas pretendidas e efetuasse as adequacoes necessdrias.
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Entretanto, de fato, o que ocorreu efetivamente foi a acomodacao
das equipes nos espacos organizacionais ja instituidos para empreen-
der uma nova filosofia de gestdo sem mudanca na estrutura organi-
zacional da prefeitura, por exemplo a escolha da Secretaria Munici-
pal para Assuntos Extraordinarios (SEMAE) como unidade gerencial
responsavel pela mobilizacdo e gestdo do Congresso do Povo, pois
ndo havia unidade administrativa na prefeitura responsével pela ges-
tao institucionalizada da participacao social. Essa situacao provocou
dificuldades de coordenacéo e integragdo entre diversas areas, sen-
do identificado como um fator limitante conforme aparece no rela-
to apresentado por um dos integrantes da ctipula politica do governo.

Mas nds cometemos um erro, um grave erro, que foi de nao fazermos a re-
forma administrativa logo nos primeiros meses. [...] era para ter feito uma
grande reforma administrativa, para ter um departamento de interlocu-

¢do social, ou coisa parecida, entendeu. (Entrevistado D211).

A sintese do conjunto de limites/dificuldades identificados na di-
mensdo da administracdo publica municipal esta representada na

Figura 15.
Figura 15- Limites/dificuldades das experiéncias participativas adotadas pelo Governo
de Macapd na Dimensdo da Administracao Puiblica Municipal
Pouca Pouco envolvimento de gestores Resisténcia em aderir ao modelo
Experiéncia com Delegados/Conselheiros participativo de gestdo
Sobrecarga de \/
Trabalho
Cultura de
Reduzida Equipe Dinamica de Gestdo da Gestdo Configuragdo Nazo houve reforma
Técnica Maquina Publica Organizacional administrativa
Dificuldade de
Acesso a Informagédo
(LIMITES/DIFICULDADES)
Prazos Legais DIMENSAO ADMINISTRACAO
Reduzidos PUBLICA MUNICIPAL

Fonte: Elaborado pelo autor
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No que se refere a relagdo da sociedade civil com o processo par-
ticipativo, os limites/dificuldades identificados possuiam forte asso-
ciacdo com dependéncia institucional, envolvimento no processo e
tensoes internas. Referente a dependéncia institucional, os elemen-
tos limitantes relatados dizem respeito ao conhecimento precério dos
representantes da sociedade sobre os processos de elaboracao e exe-
cucao do planejamento publico e ao papel preponderante do governo
municipal como indutor do processo de planejamento participativo e
de controle social. Referente ao envolvimento no processo participa-
tivo de gestdo da cidade, os elementos limitantes relatados dizem res-
peito a descrenca dos integrantes da sociedade com a classe politica
e a baixa colaboracdo das pessoas para a manutencao e conservacao
da cidade®s.

Sobre as tensdes internas, se destacaram as narrativas que apon-
taram disputas excessivas entre os membros da sociedade pelos in-
teresses pessoais, em detrimento da coletividade, e as assimetrias de
poder entre os atores da sociedade dentro dos préprios ambientes
participativos. Por mais que as assimetrias de poder possam estar di-
retamente relacionadas a posse, ao manejo e ao uso de informacoes,
arepresentatividade associativa e a experiéncia acumulada®, os rela-
tos apresentados nas entrevistas apontaram, principalmente, a des-
proporcionalidade deliberativa dos grupos de delegados distritais (ou
de representantes de segmentos sociais especificos) que possuiam
pouco numero de participantes, portanto, pequeno poder de voto nas
decisoes colegiadas, conforme fica explicito nos relatos de dois con-
selheiros.

65. Estes dois elementos, que se apresentam como limites ao envolvimento social no processo par-
ticipativo de gestao da cidade, nos remetem a conjecturar haver também possiveis relagoes do senti-
mento de pertencimento, gerado pelos processos de empoderamento (KLEBA; WENDAUSEM, 2009),
com os niveis de envolvimento da sociedade na gestao da coisa publica, sendo esse um ponto de pau-
ta sugerido para estudos complementares.

66. Heredia (2012, p. 54-57).
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Sim, houve muitos debates sim. Inclusive muitas questoes nds ndo con-
seguimos que fossem levantadas, porque? Por que nés éramos minimos
dentro desse grupo. (Entrevistado D319)

Houve vdrios debates e dificuldade também. Por que o povo dos dis-
tritos, da zona rural, eles foram divididos em teses pra discutir as propos-
tas que interessava aos distritos e o pessoal do bairros de Macapa também
foram distribuidos. Entao, eles tinham uma assembleia maior pra aprovar
as propostas deles e nds tivemos dificuldades para aprovar as nossas pro-

postas dos distritos. (Entrevistado D322).

Os limites/dificuldades identificados na dimensao da sociedade
civil estdo representados na Figura 16.

Figura 16- Limitesfdificuldades das experiéncias participativas adotadas pelo Governo de Macapa na Dimensdo da Sociedade Civil

Disputas por interesses Assimetria de
pessoais poder

Pouco conhecimento sobre Descrenga com a
planejamento publico classe politica

Tensdes

P Internas :
Dependéncia Envolvimento

Institucional Social

_— T

Governo Municipal como (LIMITES/DIFICULDADES) Baixa colaboragdo na
indutor de mobilizagdo SOCIEDADE manutencdo da cidade

CIviL

Fonte: Elaborado pelo autor

O Congresso do Povo, inicialmente foi concebido como instru-
mento participativo de elaboragdo do Plano Plurianual e, posterior-
mente, transformado em instituicdo participativa de carater con-
sultivo, deliberativo e fiscalizador, gerido por um Conselho Popular
paritdrio (CONPOP) e presidido regimentalmente pelo Secretario
Municipal para Assuntos Extraordinérios. Circunscritas a essa dimen-
sdo, as dificuldades percebidas convergiram para trés dreas que, mes-
mo apresentadas de forma distinta, possuem inter-relacao: a primeira
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area esta relacionada as dinamicas de operacionalizacao propriamen-
te dita das atividades rotineiras do Congresso do Povo; a segunda, a
disponibilidade dos delegados em se integrarem nas programacoes;
e a terceira, a infraestrutura e logistica de mobilizacao para a realiza-
¢ao das plenarias.

Considera-se que, além de pouca qualificacao técnica dos delega-
dos, os problemas de funcionamento do Congresso do Povo e de seu
Conselho Gestor, (relacionados a infraestrutura, execugao de rotinas
e coordenacao das agendas de reunioes e atividades de campo) foram
relatados como dificuldades de operagdo que impactaram o cumpri-
mento de suas fungdes consultivas, deliberativas e fiscalizadoras. Os
precarios espacos de trabalho para o funcionamento do Conselho,
a inexisténcia de abertura de processos para andlises e deliberagoes
técnicas de demandas setoriais, a inexisténcia de pessoal técnico ca-
pacitado para elaboracao de projetos, e a reduzida experiéncia em
gestdo administrativa sdo fatores que restringiram significativamen-
te a capacidade de operacdo pretendida para o Congresso do Povo.
Relatos que traduziram esses aspectos foram apresentados tanto por
conselheiros da regidao urbana do municipio quanto os das dreas dis-
tritais, a exemplo das narrativas que se seguem.

[...] era pra gente ter uma sala, ou um lugar onde tivesse uma pessoa que re-
cebesse, no caso, que os conselheiro pudessem ir pra dizer: “olha no meu
bairro ainda ndo fizeram isso, no meu bairro td faltando isso aqui’. Entao
é esse tipo de situacao eu e todos os outros a gente sente muita falta. Por
que a gente ndo tem um local assim, pra gente se dirigir e dizer: “olha no
meu bairro nao td funcionando a limpeza de lixo, no meu bairro ndo chegou
ainda a terraplanagem’”. |...] A dificuldade maior em executar essas acoes é
essa. Porque, na realidade a gente existe no papel, mas nao ta contribuindo
para o sistema, como deveria contribuir. Entendeu? (Entrevistado D305).
Quanta dificuldade nés como lider, temos dificuldades em fazer um

projeto. Vocé chega no gabinete diz assim, vocé precisa trazer o projeto,
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eu tenho ideia, mas como colocar isso no papel? Como fazer ele? Até os
estatutos, por exemplo, eu tenho que compreender qual é a linguagem
dele. “Eu tenho que ter no estatuto isso? No estatuto da minha institui¢do?”
Entao eu tenho que ter uma orientagao juridica pra que ele diga: “olha
vocé tem...". [...] Entao, nés precisamos de ter, vamos dizer a palavra, asses-
sores que possam nos assessorar com esse conhecimento pra que a gente

possa desenvolver a nossa comunidade. (Entrevistado D313).

Um elemento que nao foi observado nas entrevistas, mas que pa-
rece exercer forte influéncia limitadora na operagdo do Congresso do
Povo, diz respeito ao baixo nivel de autonomia institucional provoca-
do por sua subordinacao regimental a Prefeitura Municipal, a medi-
da que a coordenacgdo do seu Conselho Gestor é presidida, norma-
tivamente, por um secretdrio municipal. A ndo ocorréncia de relatos
dessa natureza sugere haver uma reduzida percepcado dos delegados
sobre a importancia da apropriacdo dos representantes da sociedade
nas questdes ligadas ao controle da gestao e sobre a subordinacao das
rotinas de seu gerenciamento aos preceitos da agenda da administra-
¢do municipal.

As dificuldades relacionadas a disponibilidade dos delegados em
se integrarem nas programacodes dizem respeito aos problemas de
locomocao, além da concorréncia entre as agendas pessoais com a
agenda participativa e do proprio abandono das atividades por mo-
tivos pessoais. Enquanto as dificuldades financeiras se apresenta-
ram como fator limitante para os deslocamentos dos conselheiros®’,
os compromissos de ordem pessoal e profissional se apresentaram
como fatores impeditivos para varios delegados participarem das

67. Afalta de recursos para o deslocamento dos delegados foi um assunto recorrente apontado pelos
membros do CONPOP, havendo insatisfacdes pela falta de apoio institucional neste sentido, pois, foi
prometido pela Prefeitura a entrega de cartao (Passe-Livre) que viabilizaria o deslocamento de 6nibus
gratuito aos conselheiros dentro do municipio.
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agendas de funcionamento do Congresso do Povo®, como relatam os
entrevistados abaixo.

Os principais problemas que eu achei foi a “deslocacao’; o deslocamen-
to dos delegados, de conselheiros para certas reuniées. Por que que es-
tas pessoas sdo, igualmente eu, com condigdes minimas e com problemas
de se deslocar para um outro local. Sempre fui informado nas reuniées do
PPA através da sua administracao que seria cedida uma carteira denomi-
nando que o cidadao poderia se deslocar de um espago para o outro. (En-
trevistado D310)

Outra é a situacgao: financeira. O prefeito ficou de dar um cartao pra
gente de passe livre e esse cartdao nunca saiu. Desde de 2013, vai vencer o
periodo e nunca saiu. Entdo nés nunca tivemos nem um tipo de financei-
ro pra gente se deslocar. O deslocamento é complicado até chegar l4. (En-
trevistado D315).

Bom, como um delegado e conselheiro, por que ai nao é facil, a gente
as vezes, a gente tem a nossa vida particular, e nao é ficil a estar em todos
os eventos. Se eu te disser que eu estive em todos os eventos eu ndo vou
estd sendo honesto. Eu estive, digamos desses eventos que ja houve do
PPA, eu ja estive que digamos em 70%. (Entrevistado D309).

A dificuldade é, as pessoas. Eles tém familia. E ai quem nao é pescador
é agricultor, e ai as vezes ele tem dificuldade de sair e deixar a sua familia
e passar 2, ou dias 14 em Macapa. E isso é que alavanca a maior dificulda-
de, sem duvidas. [...] Mas o que barrava na dificuldade era isso ai, os pais.
As vezes, uma mae, por exemplo, ela se inscreveu como delegada ou es-

creveram ela como delegada, mas ela tinha 5 filhos pra deixar e ndo podia

68. O volume de compromissos de ordem pessoal e profissional daqueles que se envolveram nas
questoes da politica, influenciou suas reservas de tempo para atuarem dentro do campo ativamente.
Sobre essa questao destacar-se que o tempo livre é identificado por Bourdieu (2007, p. 164-165; 197-198)
como um dos recursos criticos para a participagao ativa do individuo no campo politico, sendo os rela-
tos desta natureza considerados fatos corroboradores dessa afirmagao do autor.
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levar todos 5 pra participar. E ai o pai também jé tinha outro problemas e

ai e a distdncia né. Entao esse foi um dos problemas. (Entrevistado D322).

Sobre as dinamicas de realizacao das plendrias do Congresso do
povo, foram observados relatos que indicaram limita¢des relaciona-
das com a logistica, mobilizacao e infraestrutura. As dificuldades de
acesso as comunidades (principalmente nos distritos), de transporte
(principalmente fluvial), de divulgacao, de acessibilidade e de espago
fisico para a adequada acomodacao dos participantes foram aponta-
dos como os principais fatores geradores de incomodos e auséncias.
O conjunto de narrativas apresentado a seguir, expresso por represen-
tantes da prefeitura e de delegados que participaram das plendrias e
grupos de trabalho durante a elaboracao do Plano Plurianual, possi-
bilita a compreensao dos obstaculos enfrentados.

As dificuldades eram o acesso as comunidades. A gente teve muita difi-
culdade por conta de estradas, ruas, chuva, mau tempo, essas coisas eram
coisas que atrapalhavam um bocado. (Entrevistado D202).

Na mobiliza¢do no meu bairro, por exemplo, a gente tinha que andar
um quilometro e meio para chegar no terminal onde era o acesso pra pe-
gar o transporte. Até chegar é muito dificil o acesso. (Entrevistado D315).

Logo no comeco, um dos desafios foi a organizacao. Nao s6 os dele-
gados como até a assembleia. Os diretores do PPA tiveram muita dificul-
dade e a gente foi se arrumando, pedra por pedra e hoje a gente t4 ja mais
concentrado né. [...]. E por exemplo, transporte pra deslocar os delegados
pra sede do congresso, entendeu? Atrasos, tinha atrasos, as vezes faltava o
transporte e nisso ia atrasando o congresso. Até hoje ainda existe isso ain-
da entendeu? Existe e isso é uma briga que a gente t4 tentando mas a gen-
te ainda ndo conseguiu. (Entrevistado D306).

Como todo processo de mobilizacao, nunca é 100% né. A gente ta
acostumada a chegar nos municipio, nos distritos assim: “vamos fazer

uma conferéncia: ndo, ndo te preocupa que jd td tudo mobilizado.. O PPA
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nao foi diferente. A gente percebe, nao ja ta tudo mobilizado. Ao chegar 14
tem dois gatos pingados e a gente tem que bater nas portas: “vamos pra
la, vocé é importante, vamos pra ld”. (Entrevistado D317).

A maior dificuldade é justamente assim, a questdo de estrutura mes-
mo. Por que digamos assim, infelizmente a gente nao tinha, por exemplo,
carro suficiente pra pegar um por um. Por que era humanamente impos-
sivel tu fazer o trabalho de casa em casa. Entdo a gente pegou assim, o pu-
blico que ficou mais concentrado e tava levando para as assembleias pra
justamente ter a representatividade de todos os seguimentos, visual, fisico
enfim. (Entrevistado D303).

A priori onde aconteceu, até entao, foi na época, foi na prefeitura da
zona norte, e o espaco nao tinha o espaco que fosse viavel pra gente. [...]
Eu fui um que a priori eu nao gostei do espaco. Nao tinha como fazer, nao
tinha um lugar adequado, pra gente sentar, fazer as mesas redondas, abrir
os leques de discussdes. O lugar nao era muito atraente, foram montadas

tendas. (Entrevistado D312).

Alguns desses obstaculos foram recorrentes no desenvolvimento
das atividades do Conselho Popular, especialmente os relacionados
ao acesso e ao deslocamento dos delegados para participarem das re-
unides e eventos nos quais o CONPOP estava envolvido. A represen-
tacdo e os indicadores de ocorréncia e frequéncia dos limites/dificul-
dades identificados nas entrevistas, sob a dimensao do Congresso do
Povo, constam na Figura 17.
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Figura 17- Limites/dificuldades das experiéncias participativas adotadas pelo
Governo de Macapd na Dimensdo do Congresso do Povo
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dos Delegados pessoal e participativa Dificuldade de acesso as
comunidade
Problemas de Funcionamento do
,lcongresso do Povo” \ /

Dificuldade de
Disponibilidade transporte

Opera;ao do dos Delegados Realizagdo das Espaco fisico

”Congresso do Povo” Assembleias e Plenarias inadequado

Problemas de

mobilidade
Qualificagdo dos membros
do CONPOP (LIMITES/DIFICULDADES) Falhas nas estratégias de
CONGRESSO DO divulgacdo

pPovo

Fonte: Elaborado pelo autor

O proéximo conjunto de dificuldades observado diz respeito ao cam-
po circunscrito as dindmicas propriamente ditas de elaboracao e execu-
c¢ao dos projetos e acoes da prefeitura (obras e servicos). Nesse sentido,
foram identificados obstaculos nas areas de sistematizacao, operacio-
nalizacdo e na prépria coordenacao da gestdao. No que diz respeito a sis-
tematizacao, as principais dificuldades relatadas foram as relaciona-
das a traducao e incorporacao das propostas advindas das plendrias em
programas e acoes nas pecas oficiais do Plano Plurianual, conforme re-
lata o responsavel pela Secretaria Municipal de Planejamento.

[...] a nossa dificuldade foi consolidar de uma forma que atendesse a po-
pulacgado. Que eles nao ficassem frustrados porque participar de uma as-
sembleia, solicitar uma demanda e aquela demanda nao foi colocada no
PPA. Entdo como técnico, sabiamos que demanda nio vai entrar. [...] En-
tao, a nossa maior dificuldade foi priorizar as demandas juntos com o que
eles colocaram 14, de que forma a gente ia passar isso pro documento. En-
tdo a gente sentiu, a maior dificuldade. Foi isso. De transformar isso em

programas, em agoes, que todos vao ser atendidos. (Entrevistado D209) .

69. As dificuldades relatadas de traducao das demandas sociais, advindas dos féruns deliberativos,
para as pecas de planejamento, sinalizam também para possiveis perdas de informagoes, a medida
que a sistematizacgao das falas para a edicdo e formatacdo dos documentos é realizada em uma am-
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No que se refere a operacionalizacdo das acoes, a falta de recur-
sos financeiros e a pouca integracdo entre os governos municipal e
estadual foram destacados como principais elementos limitadores da
execucao das agOes programadas para serem executadas pela prefei-
tura. A reduzida capacidade de financiamento, além de provocar des-
gastes para o processo participativo, fez com que a equipe de governo,
no decorrer de sua gestao, adotasse uma abordagem mais pragmaética
de priorizacdo e negociacdo com a sociedade das acoes a serem exe-
cutadas, conforme se percebe em dois momentos na narrativa de um

dos membros da ctipula do governo.

Ha a participacao popular. Estas coisas estao relacionadas. E essa histéria
de fazer, “acupuntura urbana’; a gente nao tem dinheiro, para fazer gran-
des obras, [...] entdo como ndo tem dinheiro para grandes obras a gente
faz “acupuntura na cidade’, que é isso que nés viemos fazer aqui (na agao
integrada que estava sendo realizada em um dos Distritos de Macapa). E o
que a gente faz, consertando as ruas e tudo isso. Sé tem algum efeito, mes-
mo sem dinheiro, por que a gente junta isso com elemento da participa-
¢ao popular. (Entrevistado D2n1).

Mas a falta de recurso, ela acabou desgastando. Ela criou um delay en-
tre o que era decidido e o que a gente realmente conseguia fazer. Isso ge-
rou um desgaste para o Congresso do Povo, para “O Povo no Comando”
para a participagao popular. Um desgaste e em alguns casos descréditos.

(Entrevistado D211).

biéncia separada dos atores demandantes e por técnicos que carregam, em si, arcabougos ideoldgicos
e conceituais particulares que, em varias situagoes, ressignificam contetidos, proposicoes e delibera-
¢oes. Evidéncias de impactos da sistematizacgao técnica de propostas em processos participativos de
desenvolvimento de politicas publicas no Amap4, foram percebidas por Galindo (2016a; 2016b), tanto
na execugao do I Ciclo de Conferéncias de Esporte do Estado do Amapd em 2004 quanto na elabora-
¢ao participativa do Plano Diretor do Municipio de Santana em 2005, analisados respectivamente sob
as perspectivas dos rituais e das dimensdes discursivas.
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Também foram relatadas insatisfacoes relacionadas a dificuldade
da prefeitura em honrar com os compromissos assumidos devido as
alteracoes de ordem nas agendas, aos atrasos e a nao execuc¢do dos
servicos. A inviabilidade técnica e dificuldades de realizar obras no
periodo chuvoso também foram apontados como fatores relaciona-
dos a insatisfacdo, conforme se observa nos relatos de representantes,
tanto da prefeitura quanto do Conselho Popular.

Que é um problema de todo processo de participacao popular: assume
compromisso e ndo honra. E af os delegados vao se afastando por que
acham que aquilo é uma enganacéo e foi o que aconteceu também com a
gente. (Entrevistado D206).

Entao nao adianta, eles acabaram comprometendo o cronograma que
eles fizeram. E por falar em cronograma entao virou piada né. Por que bo-
tavam uma planilha de prazos [e] nao honravam. [...] Foi os prazos estipu-
lados e nao cumprido. Comec¢ou com os 100 dias né, que em 100 dias ia
arrumar a casa e nao arrumou. Entao, o prefeito tem um problema com
prazo muito grande. Tudo bem que foi empolgagao no comeco, mas ja era
pra ter percebido, ou aprendido que nédo dé pra estipular prazos com a ad-
versidade de problemas que se tem dessa forma, ou pelo menos respeitar
a senha da fila né. (Entrevistado D320).

No segundo ano de governo foi um ano dificil. Problemas. A cidade
comeca a ficar esburacada. A gente ndo conseguia avangar nesse proces-
so porque a cidade hé 20 anos que nao sofria nenhuma interferéncia pe-
sada de pavimentacio, de drenagem. [...] Macapa tem um grande proble-
ma, ou uma grande realidade, que sdo seis meses de chuva e seis meses
de sol. (Entrevistado D203).

Mas assim, a gente sabe, nés somos Amazonidas. Agora que o verao ta
comecando, a gente nao vai sé botar a culpa na chuva. Mas tnica e exclu-
sivamente quando se trata de obras, e obra é tempo, e o tempo requer sol,
e quando dificilmente néo se tem sol, dificilmente uma obra avanca com

chuva. (Entrevistado D309).
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Por fim, um relato sobre dificuldades de coordenacdo da gestao
entre dreas também se fez presente nas narrativas de um dos secreta-
rios municipais, evidenciando haver também dificuldades na integra-
cdo entre agendas setoriais da prefeitura. A representacao dos limites/
dificuldades e de seus indicadores de ocorréncia encontram-se dis-
postos, respectivamente, na Figura 18.

Figura 18- Limites/dificuldades das experiéncias participativas adotadas pelo Governo de Macapa
na Dimensdo das dinamicas de elaboracdo e execugdo de projetos e agdes
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Fonte: Elaborado pelo autor

O relacionamento da equipe da prefeitura com os outros grupos
de agentes estudados também foi identificado como dimensao agluti-
nadora de dificuldades. Alguns pequenos problemas de atendimento
por parte dos vereadores foram relatados, mas os obstaculos no aces-
so dos Delegados e Conselheiros aos secretarios e responsaveis pelos
orgdos da prefeitura foi um dos elementos mais citados como gera-
dor de insatisfacoes. A resisténcia de parte do secretariado e do cor-
po técnico em atender e compartilhar o monopdlio de gestao dos re-
cursos publicos com representantes da sociedade foi percebido por
membros do préprio governo municipal como um fator limitante do

— 232 —



processo participativo. Os relatos de um secretdrio municipal e de um
dos componentes da cipula de governo expressam essa barreira.

S6 que a gente tem alguns problemas. Que alguns secretdrios também
néo entendem isso, acha que: “Pd, vou ter que td recebendo o cara é enjoa-
do”. Entdo a gente tem esse problema também. E um dos até que esqueci
de falar no ponto anterior, um dos nossos problema é esse, é a dificuldade
de alguns dos nossos gestores entenderem a importancia e a legitimidade
da participacdo popular. (Entrevistado D206).

Vocé ndo vai acreditar, o meu maior problema foi convencer o publi-
co interno. [...] Na fase de elaboracéo e na fase de execuc¢ao pior ainda. Os
secretdrios acham que isso era bobagem: “Isso é bobagem, isso néo dd em
nada., Eu é que sei, o cara ndao sabe de nada. Quem sabe sou eu.”. [...] En-
tao, uma das maiores dificuldades foi convencer o meu publico interno,

especialmente os gestores e os técnicos. (Entrevistado D211).

Do ponto de vista de alguns Delegados e Conselheiros, as narra-
tivas externaram claras percepcoes de falta de interesse por parte da
equipe técnica do governo em promover a aproximacao da sociedade
em suas esferas decisorias e de gestao operacional, comprometendo
a plenitude do projeto participativo proposto pela prefeitura no inicio
de sua gestdo, conforme se pode perceber nos relatos a seguir.

Agora, professor eu vou tentar jogar para uma questao maior. Tenho a im-
pressdo que hd pessoas na gestdo que queira limitar a participacao popular.
Tenho essa percepcao ja desde, ndao das assembleias, que foi digamos no
inicio desse processo, mas depois quando a coisa ja teve um certo acumulo
de participacdo, Congresso do Povo. J4 conversamos com algumas pessoas
mais proximas, do préprio conselho, que a impressao que algumas pessoas
nas conversas que nés temos que existe assim, um certo limite a essa par-
ticipacdo. [...] Uma gestdo abrir assim e chamar o povo, isso néo é tao sim-

ples, e claramente, tem pessoas que compde 0 nosso governo, estou falan-
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do especificamente aqui do nosso, eles ndo querem ver o povo 14 dentro
nao. Eles querem distancia, eles querem os problemas dentro de uma sala,
com ar condicionado, cafezinho e pronto. (Entrevistado D308).

A partir do momento que a gente se desloca daqui a qualquer érgao
publico, quando a gente recebe uma porta na cara ali dentro, fica muito
dificil de poder reparar o que estdo vendo 14 no campo. O que o cidadao
td vendo no campo, o que a comunidade esté sentindo, se a partir do mo-
mento que nao existe esse vinculo, o cidadao representante e administra-
¢ao, aquilo fica totalmente descentralizado. A engrenagem est4 falhando
ali dentro. Esté faltando algum dentinho da engrenagem pra poder fun-
cionar e se nao existe o contato entre a sociedade, administracao e o pre-
feito, é claro que isso ndo funciona, por que pra funcionar a engrenagem
tem que estd certa. (Entrevistado D310).

Os desafios maiores, foi a gente adentrar nos 6rgaos do municipio por
que eram muitas arrogancias no inicio. Eles ndo aceitavam. Muitos secre-
tdrios ndo aceitavam a nossa participacao. Essa foi uma parte muito com-
plicada por que a gente ia e cavucava tudo. [...] Entdo, nisso ai eu fiquei
triste nessa parte que foi uma barreira realmente muito grande pra ser

quebrada, e ainda tem muita barreira. (Entrevistado D318).

Considerando-se a existéncia do Conselho Popular do Congresso

do Povo, previa-se que encaminhamentos e deliberacdes sobre aten-

dimentos de demandas passariam prioritariamente por essa instan-

cia. Entretanto, a forma de atendimento assistemaética e difusa dos

secretarios municipais, por mais que nao tenha sido apontada dire-

tamente como uma dificuldade por parte dos agentes envolvidos, foi

identificada em relatos de membros da prefeitura, denotando reduzi-

do poder institucional do CONPOP em influenciar agendas executi-

vas de setores da prefeitura. A representacao dos limites/dificuldades

de relacionamento entre corpo técnico da prefeitura e outros grupos

de atores, e os seus indicadores de ocorréncia constam, respectiva-

mente, na Figura 22.
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Figura 22- Limites/dificuldades das experiéncias participativas adotadas pelo Governo de
Macapd na Dimensdo do relacionamento com o corpo técnico da prefeitura

Dificuldade de acesso

Com Representantes Com Repr
da Sociedade da Camara Municipal

Dificuldade de acesso

Atendimento
assistematico e difuso

(LIMITES/DIFICULDADES)
RELACIONAMENTO COM O CORPO
TECNICO DA PREFEITURA

Fonte: Elaborado pelo autor

Por fim, no que se refere as etapas de desenvolvimento de politi-
cas publicas houve relatos que apontaram limites no processo parti-
cipativo nas fases de execucao, controle e avaliacao, e na elaboracao
das outras pecas de planejamento orcamentdrio vinculadas ao Plano
Plurianual, mais especificamente as Diretrizes Orcamentarias do Mu-
nicipio (LDO) e as Leis Or¢amentarias Anuais (LOA). Esses limites fo-
ram percebidos por representantes dos trés segmentos estudados, e
os relatos que melhor expressam essas limitagoes sdo os de um dos
membros da cipula do governo, de um membro do CONPOP e de um
dos parlamentares da Camara Municipal, respectivamente apresen-
tados a seguir.

Como vocé disse, as prefeituras até conseguem fazer algum tipo de rela-
¢ao de participacao na fase de construcao da politica, da politica publica.
Mas em geral tem muita dificuldade na fase da execucao, por que esse po-
der verticalizado acaba. Por que esse poder verticalizado acaba tirando
essa perspectiva da responsabilidade, da corresponsabilidade [...]. Entéo,
essa € a grande dificuldade de ter a participacdo popular, em todas as fa-
ses, e inclusive no monitoramento e controle e na avaliacao. E muito difi-
cil avaliar, fazer esse exercicio de avaliacao, muito, muito mesmo. (Entre-
vistado D211).

Por exemplo: hoje nem um delegado nao tem essa participagdo assim

direta na execucdo. Tem na elaboragdo dos projetos, mais nao tem na exe-
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cucao. Eu acho que a execucdo que é o maior problema. Porque, se a socie-
dade td na execucdo de um projeto, tem tudo pra ele sair mais em cima do
que foi projetado que deixar s6 por conta de uma empresa, ou de um fis-
cal. Entendeu? Nés como delegado, como sociedade. (Entrevistado D305).
Por exemplo agora, eu recebi uma cépia da LDO que é a Lei de Diretri-
zes Orcamentaria. Que dentro das pecas orcamentaria, nés temos o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual
(LOA). ALDO ¢ importante instrumento de planejamento. Entdo se ele
ndo tem o viés participativo, e eu faco a critica, a gestao do pessoal nao
promoveu. Criou o Congresso do Povo, fez um PPA participativo, mas o
desdobramento, se nao tiver o desdobramento, se nao tiver sequéncia no
processo, hd uma interrup¢ao. Ninguém discutiu a LDO, eu nao conhego
um cidadao que tenha dito, “olha essa LDO é do ano que vem para o exer-

cicio de 2016, houve participacdo popular!. (Entrevistado D407).

A representacdo dos limites/dificuldades identificados na Dimen-
sdo das etapas de desenvolvimento das politicas publicas, e seus indi-
cadores de ocorréncia, sdo apresentados na Figura 23.

Figura 23- Limites/dificuldades das experiéncias adotadas pelo Governo de Macapd na
Dimensdo do Processo Participativo de desenvolvimento de politicas piblicas

N&o houve participagdo " o "
na elaboragio da LDO e Ciclo de P Ciclo geral das

LOA Orgamentario Politicas Publicas

\/ execugdo/controle/avaliagdo

(LIMITES/DIFICULDADES)
PROCESSO PARTICIPATIVO DE
DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

N&o houve participagdo
_— efetiva nas fases de

Fonte: Elaborado pelo autor

Vérios integrantes dos trés conjuntos de interlocutores deste es-
tudo evidenciaram, em seus relatos, desafios inerentes a experiéncia
participativa adotada em Macap4d pelo governo municipal nos anos
de 2013 a 2016. Esses desafios, percebidos nas narrativas dos entrevis-
tados, sdo descortinados a seguir.
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4.2.4 DESAFIOS

Quando solicitados a se posicionarem sobre a perspectiva do desen-
volvimento e aperfeicoamento do processo participativo vivenciado
em Macap4, os entrevistados citaram diversos desafios a serem en-
frentados, tendo como eixo central o desenho institucional adotado
pela prefeitura municipal. Os respectivos desafios foram agrupados
pela similaridade de suas naturezas em trés dimensoes inter-relacio-
nadas: Funcionamento do Congresso do Povo; Administracao Publi-
ca Municipal e Desenvolvimento das etapas das Politicas Puablicas (Fi-
gura 24).

Figura 24-Dimensoes relacionadas aos desafios vinculados as experiéncias
participativas adotadas pelo Governo Municipal de Macapa

(DIMENSAO A)
FUNCIONAMENTO
DO
CONGRESSO DO POVO

!

DESAFIOS
(DIMENSAO C) (DIMENSAO B)
DESENVOLVIMENTO PARTICIPATIVO DAS ADMINISTRAGAO PUBLICA
ETAPAS DAS POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAL

Fonte: Elaborado pelo autor

Cada dimensao foi estabelecida de acordo com seu vinculo ao pro-
cesso participativo e com sua caracteristica aglutinadora para cada
conjunto de desafios identificados. No Quadro 31 sdo apresentados os
elementos distintivos de cada dimensao que aglutinaram os desafios
percebidos pelos atores entrevistados.
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Quadro 31- Dimensdes aglutinadoras de desafios identificados com a experiéncia participativa adotada pelo
Governo Municipal de Macapa.
DIMENSAO SIGNIFICADO

Funcionamento do | Relacionada ao desenvolvimento e/ou aperfeicoamento do desenho institucional implementado na
Congresso do Povo | conducdo da gestdo participativa no Municipio de Macapa nos anos de 2013 a 2016.

Administracdo Publi- | Relacionada ao desenvolvimento efou aperfeicoamento das dinamicas participativas de gestao e opera-
¢a Municipal cionalizacdo dos processos ligados a estrutura burocratica da Administragdo Municipal.

Desenvolvimen- Relacionada ao desenho institucional implementado na condugdo da gestdo participativa nas etapas
to participativo das | de elaboracao e execucdo, controle e avaliacdo das politicas.

etapas das politicas
publicas

Fonte: Elaborado pelo autor.

Deve-se ter em mente o fato de que os desafios apontados pelos
atores se apresentam como elementos estreitamente vinculados a
avancos, apropriacoes, conflitos e dificuldades relatados pelos pré-
prios entrevistados e apresentados nas se¢oes anteriores. O resga-
te que se faz, agora, no presente estudo, volta-se apenas a descricao
pontual de cada conjunto de desafios — o que nao impede de fazer
associacoes consideradas relevantes —, sem a pretensao de estabele-
cer andlises vinculantes mais detalhadas que apontem causalidades
ou direcionalidades promotoras de mudanca™.

Sobre o funcionamento do Congresso do Povo, os desafios relata-
dos estiveram relacionados ao aperfeicoamento da estrutura e confi-
guracdo da metodologia participativa (desenho institucional), a me-
lhoria do envolvimento social na gestdo da cidade e a ampliacao da
capacidade participativa. No que se refere ao aperfeicoamento do de-
senho institucional, os desafios apontaram a necessidade de melhora
da sua infraestrutura e logistica de funcionamento (incluindo o Con-
selho Gestor), de aperfeicoamento da metodologia do processo par-
ticipativo adotado (de tal forma que seja ampliada a capilaridade do

70. Estudos que busquem perceber, com recortes mais aprofundados, as caracteristicas de cada tipo
de avanco, apropriagao, conflito e dificuldade, identificados nesta pesquisa, e suas mutuas influéncias
na efetividade do processo participativo, sao considerados esforcos relevantes indicados para aprofun-
damento dos resultados encontrados no presente estudo.
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processo) e de promocao do financiamento efetivo das atividades de
gestdo da participacdo desenvolvidas pelo governo municipal, tan-
to sob o aspecto da dotacdo orcamentdria destinada aos programas
quanto das suas aplicacoes financeiras.

J4, os relatos relacionados ao envolvimento social na gestao da ci-
dade apontaram a reducao da descrenca com a classe politica, a ne-
cessidade de arraigar o sentimento de pertencimento e o hébito cul-
tural de conservacao da cidade como desafios a serem enfrentados na
gestao participativa local.

No que se refere ao aumento da capacidade participativa do Con-
gresso do Povo, as narrativas sinalizaram a necessidade da criacao de
estratégias voltadas a integracao de maior nimero de pessoas nos ca-
nais de didlogo abertos com o poder publico, através da ampliacao do
acesso dos delegados aos 6rgaos da prefeitura; da atuacdo mais apro-
fundada dos delegados na qualidade de mobilizadores locais; da am-
pliacdo da participacao da sociedade para além dos presidentes das
Associacoes Comunitarias; do estabelecimento de mecanismos de
prestacdo de contas das acdes dos delegados e da ampliagdo da par-
ticipacao de segmentos sociais especificos (minorias/segmentos “ex-
cluidos’, juventude, mulher, negros, etc.). Os relatos que mais expres-
sivamente retratam esses desafios (em especial daqueles relacionados
ao acesso a estrutura da prefeitura e com a integracdo de segmentos
especificos) advém de dois Conselheiros do Congresso do Povo.

E tem técnico que tem isso, ele se acha assim, numa posicao que nao pre-
cisa discutir, dialogar, conversar, explicar com alguém que nao seja dessa
area. Infelizmente, isso tem e muito em todos os lugares, mas talvez esse
seja um dos desafios muito grande para esse povo organizado que parti-
cipa: De poder dialogar de igual pra igual né. Assim, olho no olho. (Entre-
vistado D308).

Bom, acho que o maior desafio hoje é, a gente ter uma prefeitura, além

de mais participativa, mais sensivel ao olhar da coletividade. Mais sensi-
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vel ao olhar do coletivo verdadeiramente. Por que, o coletivo nao é sé a
massa de pessoas normais. N6s temos os negros, nds temos as pessoas
com deficiéncias, que tém as demandas especificas e as demandas parti-
culares, no sentido delas serem préprias, nao no sentido delas serem indi-
viduais da pessoa. Entdo, a partir do momento em que a prefeitura se tor-
nar realmente uma instituicao mais sensivel, e que tenha na sua estrutura
pessoas que busquem esse olhar, e tenham acoes efetivas, a gente vai ge-

rar uma instituicao mais participativa. (Entrevistado D303).

A representacao dos desafios identificados sob a Dimensao do
Funcionamento do Congresso do Povo, e seus indicadores de ocor-
réncia, estdo apresentados na Figura 25.

Figura 25- Desafios relacionados as experiéncias participativas adotadas pelo Governo
de Macapa na Dimensao do funcionamento do Congresso do Povo

Aperfeigoar a
metodologia do processo

participativo
Reduzira Arraigar o pertencimento e Fortalecer o Congresso do Promover o financiamento
descrenga com a a cultura de conservagdo da Povo/CONPOP efetivo da gestdo da
classe politica cidade (Infraestrutura/Logistica) participacdo

Envolvimento Aperfeicoamento do
social Desenho Institucional
(DESAFIOS)
\ DIMENSAO
FUNCIONAMENTO DO
CONGRESSO DO POVO

Ampliagdo da capacidade
participativa

Ampliar a atuagdo dos
Delegados como

Integrar segmentos
sociais

Especificos Criar mecanismos de Ampliar o acesso para Ampliar o acesso mobilizadores
prestagdo de contas além dos presid dos del los aos
para os Delegados de Associagdes orgdos publicos

Fonte: Elaborado pelo autor
Os desafios identificados nas narrativas dos atores sociais que

apontaram enfrentamentos na conducao da maquina burocratica e
técnica da Prefeitura de Macap4d, foram associados a gestdo do cor-
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po de servidores, a forma com que é conduzida a gestao e ao cum-
primento dos prazos normativos de alguns procedimentos adminis-
trativos.

O cumprimento de prazos é um grande desafio para as gestoes
municipais no inicio do mandato, devido ao fato de as equipes de go-
verno estarem em pleno processo de composicao e de avaliacdo diag-
noéstica nas mais diversas areas. Elementos de ordem técnica, admi-
nistrativa e politica se engendram, remetendo os gestores a decisoes
criticas que poderdo gerar impactos em todo o mandato. Esse desa-
fio foi apontado por um dos técnicos de sistematizacdo como um dos
mais criticos vivenciados pela equipe de governo no primeiro semes-
tre do mandato.

[...] e 0 nosso grande inimigo, o adversédrio maior, o desafio maior era o
tempo. Algo que pra quatro meses, cinco meses ndés tinha apenas dois
meses pra construir. Mas, ai aceitamos os desafios e dividimos tarefas. E a

primeira acdo que a gente fez foi essa. (Entrevistado D210).

Sobre a forma com que a gestdo é conduzida (na 6tica das dina-
micas da burocracia do Estado) percebe-se um dilema constante que
acompanha as tomadas de decisdo nos mais diversos niveis de gover-
no. Esse dilema diz respeito ao atendimento das deliberagdes conti-
das nas pecas de planejamento municipal, frente as pressoes cotidia-
nas para o atendimento de outras demandas que se apresentam no
contexto social. Por mais que se entenda que o planejamento deva ser
adotado com graus de flexibilidade, as pecas de planejamento tam-
bém sdo conideradas significativos instrumentos de gestdo e frutos
politicos de acordos entre os atores. O desafio de implementar uma
gestao que enfrente esse dilema e incorpore, com mais frequéncia, o
planejamento como instrumento central na conducéao da gestdo foi
apontado como desafio inerente ao aperfeicoamento da experiéncia
participativa adotada no Municipio de Macap4d, sendo os relatos de
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um dos técnicos de mobilizacao e o do Secretario Municipal de Plane-
jamento considerados, respectivamente, os que melhor expressaram
essa preocupacao.

[...] Al se torna uma situacdo que eu vi muitos comentarios sobre isso: “ah,
mas isso vai ser mais um documento que vai constar ai. Entendeste? So pra
ter, pra entender a lei.”. Entendeste? (Entrevistado D2o1).

E como eu falei, o principal desafio nio é elaborar um PPA, o principal
desafio é fazer com que as pessoas percebam que aquele plano tem que
ser executado, entendeu? [...] Entdo acho que esse é o principal desafio:
Fazer com que todos percebam que a peca do planejamento, a peca do
Plano Plurianual é a peca mais importante. Entendeu? Nao o orcamen-
to. Sabe? [...] Entao acho que esse é o maior desafio. Fazer com que a peca
do planejamento que é o PPA [seja tirado] do papel, sigam ela, entendeu?
Esse eu acho que é o maior desafio de qualquer gestor que esteja na Se-

cretaria de Planejamento. (Entrevistado D209).

No que se refere a gestdo do corpo de servidores do municipio, 0s
desafios identificados apontaram a necessidade de instituir uma cul-
tura participativa em seu quadro técnico, desenvolver experiéncia em
gestdo participativa e integrar mais efetivamente as equipes envolvi-
das nos processos de planejamento, de gestdo e de operacionaliza-
c¢do dos servigos publicos ofertados pela prefeitura. Dos relatos obti-
dos nas entrevistas, 0s que externaram com mais proximidade essas
questdes foram advindos da técnica responsavel pela coordenacao
de mobilizacéo social do processo de elaboracdo do Plano Plurianual
em 2013.

Mas eu acho que os grandes problemas eles tdo muito pra dentro tam-
bém da gestdo, porque participacao popular é uma coisa que vocé tem
que convencer nio sé pra fora. [...] Entdo assim, convencer a gestdo, eu

acho que foi um desafio imenso pra gente. Sabe? Um desafio que mui-
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tas das vezes emperrou, porque tinha secretédrio que, por mais que vocé
conversasse, ele nao entendia aquilo. Aquilo nao fazia parte da realidade
dele, entdo ele ndo... [...]. Isso foi assim, algo muito desafiador e é, e con-
tinua sendo, ndo s6 na gestdao de Macap4, na gestao de toda participacao
popular. (Entrevistado D204)

Eu acho que o maior desafio era conseguir se superar mesmo, sabe?
Era conseguir fazer a coisa sem ter experiéncia. Foi vencer o medo. Mui-
tos, né, era a primeira vez que tavam batendo na porta de alguém. Tinham
pessoas que era a primeira vez que tavam ouvindo falar de participagao
social. (Entrevistado D204)

[...] um dos grandes desafios também foi conseguir trazer uma equipe
tao técnica como a equipe da SEMPLA pra comprar essa briga com a gen-
te dentro do PPA. Porque, quando...esse pessoal [disse]: “Olha, ah, ‘vamo’
fazer o PPA participativo. Ah, vamo fazer. Td, td bom, mas como ‘vamo’ fa-

zer?” (Entrevistado D204)

A representacao dos desafios agrupados na Dimenséao relacio-

nada a conducao da méquina burocratica e técnica da Prefeitura de

Macap4, e seus indicadores de ocorréncia, estdo apresentados na

Figura 26.
Figura 26- Desafios relacionados as experiéncias participativas adotadas pelo
Governo de Macapa na Dimensdo da Administragdo Piblica
Instituir uma cultura
participativa em seu Tornar as pegas de planejamento
quadro técnico instrumentos efetivos de gestdo
Estilo
Desenvolver expertise — Gestédo do Corpo de gestdo Cumprimento Cumprir prazos regimentais
em gestdo participativa de Servidores \l/ de prazos com qualidade participativa
(DESAFIOS)
Integrar mais efetivamente as DIMENSAO ADMINISTRACAO
equipes de planejamento, PUBLICA MUNICIPAL

gestdo e operacional

Fonte: Elaborado pelo autor
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O ultimo conjunto de desafios extraidos das narrativas, diz respei-
to a Dimensao de Desenvolvimento Participativo das etapas das po-
liticas publicas. Nesse sentido, a implementacdo de metodologias
participativas no ciclo geral das politicas ptublicas, e no ciclo do plane-
jamento orcamentario, foi apontada como elemento critico na pers-
pectiva do desenvolvimento e aperfeicoamento da proposta de ges-
tdo ampliada implementada pelo governo municipal. A elaboracao
das Diretrizes Or¢amentdrias e dos Orcamentos Anuais do municipio
(com a abertura de canais de didlogo consultivos e deliberativos com
a sociedade) e a efetivacao de mecanismos de participacao nas eta-
pas de execucdo, controle e avaliacdo das politicas, foram percebidos
como desafios vinculados a experiéncia adotada pela prefeitura. Es-
ses pontos criticos podem, claramente, serem observados nas narra-
tivas de um dos vereadores e de um dos secretarios municipais entre-

vistados, respectivamente.

Entao, achei importante e tem que da louvor a isso. Agora eu sé achei que
ela estagnou no PPA. O controle que era para ter sido fortalecido na se-
quéncia das pecas vindouras, que é a LDO e a Lei Or¢amentéria LOA, nao
avangou. Entéo eu, por exemplo, se hoje eu fosse prefeito de Macapa eu
utilizaria a metodologia que inspirou o Congresso do Povo, com as plena-
rias nos bairros consultando a sociedade, elegendo as prioridades, tiran-
do o eixo tematico, mas eu iria d4 seguimento metodologicamente para
que a sociedade se apoderasse da LDO e da LOA. Quer dizer, como é que
eu vou tirar a sociedade da LOA? O que fazer é a LDO. E como gastar, gas-
tar a parte mais importante que é do dinheiro, é onde vai dividir o bolo?
Como é que na hora de dividir o bolo eu nao convido o povo? Olha s6
quando chegou: estd aqui no inicio da trajetéria e tu chama todo mundo
para o PPA, no meio da festa tu exclui metade dos convidados, e na hora
de comer o bolo tu divide sé com os vereadores? Olha s6 que contradi-
cao. Isso ¢ feio. Eu ja falei isso para o prefeito, [cheguei a] dizer: “Por que

o senhor ndo chama o povo para discutir a LOA? [...] Por que o povo ndo é
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convidado para essa fase do planejamento, do gerenciamento, de definir? A
politica publica nédo é LDO né? E ld que tem os programas e os projetos? O
que vai acontecer na cidade?” [...] Entao criou. E muito bom o PPA, mas eu
faco essa critica contundente que na LDO e na LOA néo existe participa-
¢ao popular nenhuma. (Entrevistado D407).

Entao, o que eu sinto é que falta mais aquele acompanhamento da po-
pulagao [...]. “Ok! Conseguimos’, mas ela nao tem que deixar de lado, va-
mos acompanhar: “Td sendo feito. Vamos ver se estd sendo feito correto.
Vamos ver se estd sendo feito com os recursos que foram disponiveis”. En-
tao, esse acompanhamento da populacao, a gente precisa se conscienti-
zar que a gente pode. Que é dever nosso fazer isso. Entao eu acho que é

isso que estd faltando. (Entrevistado D209).

Ainda sob a Dimensao de Desenvolvimento Participativo das eta-
pas das politicas publicas outros desafios foram identificados nas nar-
rativas, no sentido de estreitar a relacdo entre os governos municipal
e estadual, de diminuir os efeitos das descontinuidades politicas ad-
vindas das mudancas de governo e de incorporar as redes sociais nas
estratégias participativas. No que se refere as redes sociais™, as opgoes
e desafios se apresentam integradas ao atual contexto de desenvolvi-
mento em que vive a propria sociedade contemporanea, remetendo
a gestdo publica a adequagoes que reconhecam a utilizacao de novas
tecnologias de informacao e comunicagdo como meios a serem inte-
grados nos processos de decisdo, planejamento, execucao, controle e
avaliacao de politicas publicas. Nessa perspectiva, um dos relatos que

71. O sentido dado as redes sociais neste estudo ndo se restringe a abordagem a qual se circunscreve
o termo como campo de estudo que analisa apenas os vinculos e elos entre atores e grupos dentro do
espaco social, usando a teoria de redes como eixo tedrico fundante, a exemplo dos trabalhos de Bar-
nes (1987), Fleury (2005) e Marques (2006). Redes sociais sdo entendidas no contexto do presente estu-
do “como o conjunto de atores e suas conexoes, um sistema de comunicagao pela internet que conec-
ta uma rede de pessoas, em uma proposta de compartilhamento, troca de informagoes e agregacgao de
afinidades’) conforme assumido por Gongalves e Silva (2014, p.85) ao tratarem sobre a construgao do
sentido da amplitude do didlogo no contexto das redes sociais digitais.
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se destacou, como sinalizador de desafios a serem incorporados na
agenda de gestdo municipal, foi apresentado por um dos principais
membros da cipula de governo.

Entdo essa, as redes sociais, a gente precisa. Talvez quem saiba, até ai es-
teja a saida para uma comissao de fiscalizacao funcionar. A gente gosta
muito disso né. Talvez funcionar virtualmente, talvez funcione melhor do

que fisicamente né. (Entrevistado D211).

A abertura de canais de participacdo da sociedade nas etapas de
desenvolvimento de politicas publicas pode ser entendida como um
dos elementos centrais nas abordagens que lidam com a questdo da
democracia participativa, a medida que sinaliza até que ponto as pro-
postas de gestdo ampliada avancam dos processos de planejamento
para os processos de execucao, controle e avaliacdo das politicas. A
representacgdo dos desafios agrupados nessa dimensao, e seus indica-
dores de ocorréncia, estdo apresentados na Figura 27.

Figura 27- Desafios relacionados as experiéncias participativas adotadas pelo Governo de Macapa
na Dimensdo do Desenvolvimento Participativo das etapas das politicas piblicas
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Fonte: Elaborado pelo autor

Mesmo que os diversos tipos de avangos, apropriagdes, conflitos,
dificuldades e desafios descortinados tenham sido apresentados se-
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paradamente, entre eles existem vinculos que podem ser estabeleci-
dos conforme os recortes que sejam considerados apropriados a cada
estudo. A seguir, sdo apresentadas algumas reflexdes sobre vincula-
coes e convergéncias observadas entre as varidveis que caracteriza-
ram a gestao participativa implementada pelo governo municipal
de Macapa.

4.2.5 VINCULACOES E CONVERGENCIAS OBSERVADAS

A experiéncia de implantacdo de uma proposta de gestdo democra-
tica em Macap4, nos anos de 2013 a 2016, em que uma das diretrizes
declaradas apontava a inten¢ao de abertura de espacos para o aces-
so mais ampliado da sociedade nos niveis deliberativos de constru-
cao da agenda publica, incorporou vérios tipos de avancos, apropria-
¢oes, conflitos e dificuldades como variaveis tipicas de um processo
que se mostrou complexo e dindmico durante os quatro anos de man-
dato do prefeito.

Com base nas informacdes colhidas no presente estudo, e anali-
sadas nas secoes anteriores, destacam-se cinco caracteristicas con-
sideradas marcantes da experiéncia macapaense de implantaciao da
gestao participativa nos moldes institucionais desenvolvidos pelo go-
verno que assumiu a administracao publica no ano de 2013: 1) houve
significativa mobilizacdo de capital social e de participacdo da socie-
dade, através do Congresso do Povo, no estabelecimento de parte da
agenda de planejamento da administracdo publica municipal no pri-
meiro ano de mandato do prefeito; 2) houve reduzida tensao decla-
rada entre membros da Camara Municipal de Macapad e os Delega-
dos do Congresso do Povo; 3) houve, no decorrer do mandato, uma
perceptivel e gradual reducdo dos canais de didlogo abertos entre a
Prefeitura Municipal e os representantes da sociedade eleitos pelo
Congresso do Povo; 4) houve, durante a segunda metade do manda-
to de governo, mudanca na abordagem dada ao processo de relacio-
namento com a gestdo participativa da prefeitura municipal através
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da incorporacao de uma estratégia mais pragmatica de gerenciamen-
to integrado denominada “Prefeitura na sua Rua” e 5) houve, duran-
te a gestdo, um gradual enfraquecimento do Congresso do Povo como
instituicao participativa. Cada uma dessas caracteristicas, destacadas
como representativas do fendmeno estudado, pode ser considerada
efeito proveniente da inter-relacao de diversos fatores que atuaram na
condicao de vetores impulsionadores ou restritivos de mudancas e di-
recionalidades.

Lancando-se o olhar sobre as variaveis que delinearam os tracos do
fendmeno participativo vivenciado em Macapa (representadas pelos
tipos de avangos, apropriagoes, conflitos e dificuldades observados),
percebem-se algumas convergéncias especificas relacionadas a cada
uma das cinco caracteristicas enunciadas. Essas convergéncias entre as
variaveis apontam para conexdes que, em funcao dos limites que com-
portam o atual estudo, devem ser objeto de recortes mais aprofundados
em estudos futuros, com o propdsito de detalhar com mais estreiteza os
vinculos causais e efeitos da inter-relagao entre elas.

Primeira Caracteristica — Houve significativa mobilizacdo de capital
social e de participacao da sociedade, através do Congresso do Povo,
no estabelecimento de parte da agenda de planejamento da adminis-
tracdo publica municipal no primeiro ano de mandato do prefeito.

O enunciado que discrimina essa primeira caracteristica parte do
pressuposto, ja apresentado em notas anteriores, de que a efetiva par-
ticipacao é identificada pela capacidade dos atores sociais de defini-
rem as agendas politicas de governo (poder deliberativo) e que a efeti-
vidade do processo de mobilizacdo do capital social é percebido pelo
grau de mobilizacdo de recursos da organizacao coletiva, da formacao
dos blocos de poder e da institucionalizacdo da autonomia inserida.

No que se refere a participacao, além dos aspectos quantificaveis
advindos dos documentos que detalham a realizagdo das atividades
de elaboracao participativa do Plano Plurianual do Municipio de Ma-
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capd em 2013, varios relatos possibilitaram atestar a objetivacdo da
abertura de espacos publicos deliberativos para a definicao de priori-
dades na agenda de planejamento municipal durante o primeiro ano
de mandato do prefeito.

Nesse aspecto, as principais convergéncias observadas estao rela-
cionadas ao empoderamentos e aos avancos percebidos. Nesse sen-
tido, a capacidade de deliberacdo dos delegados eleitos nas Assem-
bleias Populares, nos Grupos de Trabalho e na Plendria Final do
Congresso do Povo, em 2013, se apresentam como variaveis conver-
gentes de destaque ao lado de outros empoderamentos: 1) a capaci-
dade adquirida dos delegados de usar os espacos abertos naquele ano
para propor solucoes a cidade; 2) o exercicio do poder dos morado-
res e liderancas locais para além dos presidentes de associacoes; e 3)
a autoimagem assumida por alguns delegados de “vereador do povo”.
Outros dois tracos que também assumem carater de variaveis deno-
tadoras de mudanca referem-se aos processos de implantacao de um
novo modelo diferenciado de elaboracao do PPA e de aprendizado
adquirido tanto por membros da sociedade quanto por integrantes da
proépria prefeitura.

Em todo o periodo analisado, a prefeitura municipal assumiu pa-
pel de protagonismo no processo de articulagdo e criacdo de ambien-
tes compartilhados de deliberagdo, no entanto, houve, no primeiro
ano de mandato, um elevado esforco de mobilizacao de capital social
com o propdsito de promover mudancas. Sob esse aspecto, o conjun-
to de recursos da organizacdo coletiva mobilizado foi formado pelos
grupos de gestores e técnicos da prefeitura, por colaboradores exter-
nos que ja haviam vivenciado experiéncias similares em outros es-
tados, e por grupos de moradores e liderancas locais. Os principais
blocos de poder formados nesse periodo foram representados pelos
integrantes do nucleo gestor do governo, delegados do Congresso do
Povo e integrantes das primeiras Comissdes Populares de Fiscaliza-
¢do. No primeiro ano de mandato, a institucionalizacdo da autono-
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mia adquirida ancorou-se na estrutura administrativa da prefeitura
através da Secretaria Municipal de Planejamento e Secretaria Muni-
cipal para Assuntos Extraordindrios, sendo ampliada na esfera social
através do Congresso do Povo em suas assembleias populares, grupos
de trabalho, plenéria final e, posteriormente, através das comissoes
populares de fiscalizagdo. O conjunto de varidveis convergentes rela-
cionadas a mobilizacdo do capital social e a participacao, no primeiro
ano de mandato, esta representado na Figura 28.

Figura 28- Varidveis convergentes relacionadas a significativa mobilizacao do
capital social e participacao no primeiro ano de mandato
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Fonte: Elaborado pelo autor

Legenda: SEMPLA=Secretaria Municipal de Planejamento; SEMAE=Secretaria Municipal para Assuntos Extraordindrios.
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As evidéncias obtidas neste estudo indicam significativa mobiliza-
cao de capital social e participacao no inicio do mandato com o esta-
belecimento de blocos de poder e institucionalidades voltadas a pro-
mover a integracao de liderancas das varias localidades do municipio
na gestao da cidade, criando espacos e expectativas.

Segunda Caracteristica — Houve reduzida tensdo declarada entre
membros da Camara Municipal de Macapd e os Delegados do Con-
gresso do Povo.

Dentro da institucionalidade do Estado, os vereadores sao consi-
derados representantes do povo com competéncia de legislar e fisca-
lizar as acoes do executivo municipal. Com os empoderamentos obti-
dos pelos delegados, supunha-se que ocorreriam tensoes declaradas
entre vereadores e membros do Congresso do Povo em torno da legi-
timidade deliberativa e fiscalizadora frente a conducao da méaquina
publica. Inclusive, houve relatos que apontaram o elevado empodera-
mento de integrantes do Congresso do Povo a ponto de ter delegados
que assumiam a autoimagem de “vereadores do povo”.

Entretanto, esse quadro nao foi explicitamente observado duran-
te a coleta de dados e evidéncias sobre o processo participativo imple-
mentado no municipio. Os relatos apontaram, inclusive, para uma di-
recdo inversa, ao indicarem a presenca de um namero significativo de
vereadores que participaram das assembleias de elaboracdao do PPA e
nao haver relatos de atritos entre a Camara Municipal e membros do
Congresso do Povo como instituicao gerida pelo CONPOP.

Ao proceder uma andlise mais atenta dos dados, percebe-se que,
por mais que o empoderamento dos delegados possa assumir o pa-
pel de varidvel indutora de tensao, trés outras varidveis convergem na
qualidade de inibidoras. Duas dessas variaveis estdo diretamente as-
sociadas aos limites e dificuldades do processo participativo que en-
volve a dimensdo do préprio Congresso do Povo. A primeira diz res-
peito ao pouco conhecimento dos delegados/conselheiros sobre as
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caracteristicas técnicas e regulatérias do planejamento publico mu-
nicipal, e a segunda diz respeito a prépria precariedade de funciona-
mento do Congresso do Povo/CONPOP como instrumento publico
ndo estatal de gestdo e participacao popular no ambito municipal.

Entretanto, a terceira variavel considerada inibidora das possiveis
tensoes entre Camara Municipal e Congresso do Povo esté diretamen-
te relacionada a metodologia participativa utilizada no ciclo de plane-
jamento or¢camentario do municipio e é considerada, neste estudo, o
principal fator de afastamento desses dois grupos de atores das are-
nas de conflito. Ela é identificada como a auséncia de processo parti-
cipativo na elaboracao das Leis de Diretrizes Orcamentdrias e das Leis
Orcamentdrias Anuais que foram submetidas a avaliacdo, emendas e
aprovacao pela Camara Municipal durante cada ano de mandato (Fi-
gura 29).

Figura 29- Varidveis convergentes relacionadas a reduzida tensao declarada entre vereadores e membros do Congresso do Povo.
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Fonte: Elaborado pelo autor

Nesse contexto, mesmo que membros da sociedade tenham se
empoderado das deliberacoes de parte da agenda executiva de plane-
jamento (através da definicao de demandas prioritarias), ndao houve
apropriacao efetiva na definicao de diretrizes e quantitativo orcamen-
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tario a ser lotado nos projetos e acdes previstos nas pecas de planeja-
mento. Provavelmente, nessa arena, os vereadores estariam a frente
do desafio/dilema de compartilhar o poder deliberativo na avaliacao
e alteracao do orcamento municipal com outros atores que se apre-
sentariam também como representantes da sociedade.

Terceira Caracteristica — Houve, no decorrer do mandato, uma per-
ceptivel e gradual reducdo dos canais de didlogo abertos entre a Prefei-
tura Municipal e os representantes da sociedade eleitos pelo Congres-
so do Povo.

O método participativo de gestao politica adotado pelo novo governo
que assumiu a administracao publica municipal em Macap4, em 2013,
encontrou obstaculos de diversas naturezas que se fizeram presentes
desde o inicio do mandato. Os enfrentamentos no primeiro ano pare-
ceram exitosos sob alguns aspectos, em especial no que diz respeito ao
envolvimento de uma parcela ampliada de representantes da socieda-
de nas questdes relacionadas a gestdo publica municipal e ao estabele-
cimento de uma instancia participativa criada com o propésito de atuar
como entidade popular de carater consultivo, deliberativo e fiscalizador,
vinculada ao executivo nas esferas do planejamento or¢amentério, da
politica tributaria e da realizacao das obras e servicos publicos.

O processo geral de empoderamento dos delegados e de reivin-
dicacdo do acesso, autorizado pelo prefeito, aos érgaos municipais,
se apresentaram como dois fatores geradores de fortes pressoes so-
bre a estrutura da prefeitura a partir do segundo ano de governo. Esse
fato deveu-se ao numero elevado de demandas a serem atendidas em
pleno curso de uma crise fiscal que reduzia ainda mais a capacida-
de de cumprimento das agendas executivas dos diversos setores da
prefeitura.

Constata-se que, além desses dois fatores geradores de pressao
(e de conflitos com os representantes da prefeitura para serem aten-
didos e priorizados na execucao de servicos), a dificuldade de aces-
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so dos delegados aos 6rgaos (influenciada por uma cultura de gestao
marcada por resisténcias de membros em aderirem ao novo modelo e
de se envolverem com representantes sociais), se destacam como in-
tegrantes do conjunto de variaveis influenciadoras no processo gra-
dual de reducao dos espacos de dialogo entre a prefeitura e os delega-
dos do Congresso do Povo.

Somado a esse conjunto de varidveis convergentes, os problemas
de funcionamento do préprio Congresso do Povo e de seu Conselho
Gestor, mostraram-se geradores de enfraquecimento na capacidade
de articulacao entre os delegados, no sentido de manterem aberto o
maior nimero possivel de acessos na estrutura administrativa da pre-
feitura (Figura 30).

Figura 30- Varidveis convergentes relacionadas a reducdo dos canais de didlogos
entre a Prefeitura Municipal e os delegados do Congresso do Povo.
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Um ponto que vale ser destacado diz respeito ao fato de que a re-
ducao dos acessos dos delegados a estrutura da prefeitura, identifi-
cada através dos relatos de varias entrevistas, sinaliza dificuldade de
sustentar niveis elevados de mobilizacdo de capital social em um am-
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biente de forte pressdo para solucionar uma quantidade elevada de
demandas, com reduzida capacidade de atendimento e um quadro
de pessoal ainda nao consolidado no que se refere ao consenso politi-
co frente aos principios de gestao participativa.

Quarta Caracteristica — Houve, durante a segunda metade do manda-
to de governo, mudanga na abordagem dada ao processo de relaciona-
mento com a gestdo participativa da prefeitura municipal através da
incorporagdo de uma estratégia mais pragmdtica de gerenciamento in-
tegrado denominada “Prefeitura na sua Rua’

O Povo no Comando, como diretriz e programa de governo, incor-
porava, no inicio do mandato, uma proposta de filosofia de relacio-
namento com a sociedade que situava o governo em um posiciona-
mento receptivo frente as demandas sociais, propondo um papel de
executor das deliberacoes advindas dos espacos participativos cria-
dos pela gestdo. Essa proposta de filosofia de relacionamento foi ex-
pressa no seguinte slogan de governo, bastante utilizado durante a
primeira metade de governo: “O povo decide; a prefeitura faz!"

Entretanto, houve uma elevada quantidade de demandas oriunda
das deliberacoes ocorridas no Congresso do Povo e de demandas cor-
rentes que eram trazidas pelos delegados, ao se apoderarem da auto-
rizacdo cedida pelo prefeito para acessarem os 6rgaos da administra-
¢do municipal com o propdésito de obterem informagoes sobre obras/
servicos e fiscalizarem as acoes implementadas. Inclusive, houve re-
latos que evidenciaram alguns casos em que as reivindicacdes de
acesso geraram conflitos com os membros da prefeitura no intuito de
priorizar execucoes de obras e servigos.

Esse conjunto de varidveis indutoras de pressao se agrega a outros
fatores convergentes oriundos da prépria prefeitura, destacando-se:
areduzida capacidade financeira para atender todas as demandas; a
dificuldade da realizacdo de obras no periodo chuvoso; e a dificulda-
de de realizar adequacao técnica de varias propostas de acao advin-
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das da sociedade. Sob a perspectiva financeira, o enfrentamento da
crise foi realizado através de uma politica de austeridade fiscal e cap-
tacao de recursos via emendas parlamentares para execucao de pro-
jetos direcionados ao municipio. J4, sob a perspectiva da abordagem
dada a filosofia de relacionamento com a sociedade, e de atendimen-
to as demandas de obras e servicos, o governo se inspirou nos resulta-
dos obtidos pela “Caravana do Povo no Comando” para redirecionar a
forma com que vinham sendo conduzidas as relacdes com a socieda-
de para atendimento de suas demandas.

A Caravana do Povo no Comando representou uma iniciativa do
governo nos primeiros anos de mandato para realizar, de forma inte-
grada, acoes pontuais em bairros e distritos do municipio com a exe-
cucao simultanea de obras e servicos publicos demandadas pelas lo-
calidades e adequadas conforme negociagoes diretas dos técnicos
com os delegados, moradores e liderancas locais. O modelo adota-
do nessa iniciativa demonstrou promover a otimizacao de esforcos e
economia de recursos, a medida que concretizava (em forma de muti-
rao) os esforcos de vérios setores da prefeitura no atendimento de de-
mandas locais, mantendo, ao mesmo tempo, proximidade e didlogo
com membros da sociedade.

A transformacao dessas iniciativas em estratégia institucionaliza-
da de gestdo integrada do processo participativo, a partir da segunda
metade do mandato, além de ser considerada alternativa de enfrenta-
mento dos limites percebidos pelo desenho institucional de partici-
pacao inicialmente adotado, representou uma mudanca perceptivel
na forma com que a prefeitura lidaria com a gestdo compartilhada das
ofertas de bens e servicos publicos.

Ao assumir o slogan “Prefeitura na sua Rua’; também houve mu-
danca na postura assumida pela gestdo, a medida que foram adotadas
abordagens mais pragmadticas de definicdo das demandas prioritarias
a serem atendidas conforme a capacidade da prefeitura, usando, para
tanto, deliberacoes integradas no ambito das secretarias municipais e
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posterior negociacao de ajustes com o envolvimento de moradores e
liderancas das localidades para além dos delegados do Congresso do
Povo (Figura 31).

Figura 31-Varidveis convergentes relacionadas a mudanca da filosofia de
relacionamento da Prefeitura Municipal com a gestdo participativa.
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Fonte: Elaborado pelo autor

Essa mudanca de abordagem na filosofia participativa, além de si-
nalizar alteracdo no processo de mobilizacao de capital social relacio-
nada aos recursos da organizacao coletiva (promocao da participa-
cao difusa de membros da sociedade no direcionamento das agoes),
provocou visivel enfraquecimento do Congresso do Povo, concebido
para atuar na qualidade de instancia centralizadora da gestao das di-
namicas participativas de deliberacao, controle e fiscalizacao.

Quinta Caracteristica: Houve, durante a gestdo, um gradual enfraque-
cimento do Congresso do Povo como instituicdo participativa.

O Congresso do Povo surgiu como marca e expressao representa-
tiva da proposta de gestdo participativa implantada pelo governo mu-
nicipal que assumiu a prefeitura de Macapa em 2013. Da metodologia
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para elaboracao do Plano Plurianual, o Congresso do Povo, a partir do
segundo ano de governo, assumiu papel de instituicao participativa,
gerida por um conselho paritario, com competéncias consultivas, de-
liberativas e fiscalizadoras estabelecidas em regimento préprio.

Do ano de 2013 a 2016, o Congresso do Povo assumiu dinamicas di-
ferenciadas que foram profundamente induzidas pelo governo mu-
nicipal no papel de mobilizador e estabelecedor das principais pau-
tas da sua agenda de trabalho. Enquanto no primeiro ano de mandato
o Congresso do Povo assumia o papel de metodologia participativa
para a elaboragao do PPA (formando o corpo de 700 representantes
sociais que atuariam como delegados na priorizacdo de demandas e
fiscalizacao das ac¢oes da prefeitura), no segundo ano, o Congresso do
Povo foi transformado em instituicao participativa gerida regimen-
talmente por um conselho composto por 41 delegados na qualidade
de membros efetivos. No final do terceiro ano de mandato, os delega-
dos do Congresso do Povo foram mobilizados para se reunirem com o
propdsito de participar da prestacdo de contas anual do governo e re-
compor o conselho gestor com novos membros, em funcao de desis-
téncias e abandonos. J4, no ultimo ano do mandato, nao houve mo-
bilizacao dos delegados e conselheiros do Congresso do Povo para a
realizacao das assembleias populares e plenaria municipal para pres-
tacdo de contas e deliberacoes.

O processo gradual de enfraquecimento do Congresso do Povo
como instancia participativa também pode ser identificado através de
alguns indicios que se fizeram perceptiveis: a redugdo do aporte orca-
mentério direcionado ao Programa “Povo no Comando” (Gréfico 6); a
reducao do namero de delegados credenciados que participaram das
plenérias deliberativas anuais do Congresso do Povo (Grafico 7); e o
contetdo das préprias pautas desenvolvidas nesses féruns anuais que
podem ser extraidas da anélise das programacoes dos trés congressos

realizados (Anexo D).
Grdfico 7- Niimero de delegados credenciados nas Plendrias Finais do Congresso do Povo realizadas nos anos de 2013 a 2015.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Entretanto, é nos relatos extraidos das entrevistas que se nota com
mais clareza esse processo e algumas varidveis convergentes. O Con-
gresso do Povo, como metodologia de elaboragdo do PPA, denotou ter
sido um efetivo mecanismo de insercao social nas camadas delibe-
rativas do estabelecimento das agendas de planejamento municipal.
Mesmo nao sendo estendido para as outras pecas de planejamen-
to orcamentario (LDO e LOA), a abordagem participativa pareceu
ter gerado efeitos positivos nas esferas do aprendizado e do empo-
deramento.

Entretanto, a institucionalidade do Congresso do povo como ins-
tancia deliberativa e fiscalizadora, por mais que tenha possibilitado a
criacdo de um canal voltado a promover as interlocugoes entre a es-
trutura administrativa da prefeitura e representantes das diversas lo-
calidades do municipio, nao conseguiu ser operacionalizada em sua
plenitude. Limites e dificuldades relacionados a infraestrutura e logis-
tica, associados a elevada dependéncia institucional do governo mu-
nicipal como indutor da mobilizacao da sociedade, despontam como
fatores criticos desse processo de enfraquecimento.

Outras variaveis que se mostram convergentes dizem respeito: 1)
os limites da capacidade dos delegados e conselheiros em cumprir a
agenda participativa; 2) as disputas de poder internas entre os pro-
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prios delegados/conselheiros; e 3) as dificuldades de acesso dos de-
legados e conselheiros aos 6rgaos da prefeitura, gerando conflitos
relacionados a resisténcia de alguns integrantes da prefeitura em ade-
rirem ao novo modelo de gestao (Figura 32).

Figura 32- Varidveis convergentes relacionadas ao enfraquecimento do Congresso do Povo.
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O processo de enfraquecimento do Congresso do Povo se apre-
senta como um dos sinais mais expressivos de diminuicao da con-
sisténcia da mobilizacao do capital social promovido pelo governo
municipal na direcao de instituir a proposta original de gestao par-
ticipativa, a medida que a institucionalidade de uma autonomia in-
serida nao foi consolidada, tornando-se ausente no ultimo ano de
governo, quando por falta de inducéo da prefeitura ndo foram reali-
zadas as assembleias populares e plendria municipal do Congresso
do Povo, em 2016.

4.3 CONSIDERACOES GERAIS: 0 QUE 0S TUCUJUS TEM A DIZER

Tendo-se mergulhado nas percepgoes dos atores envolvidos na elabo-
racao e execucao do Plano Plurianual do municipio de Macapa ,du-
rante os anos de 2013 até 2016, convém tecer algumas consideracoes
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relacionadas a proposta de modelo participativo implementado pelo
governo que assumiu a administracédo publica no ano de 2013.

A primeira consideracao esta relacionada ao fato de que a propos-
ta de modelo de gestao participativa implantada em Macap4d para a
elaboracao e execuc¢ao do Plano Plurianual do municipio, com a cria-
¢ao do Congresso do Povo (e, posteriormente, seu conselho gestor)
apresentou evidéncias que apontaram avanc¢os e empoderamentos. A
aproximacao da administracdo ptblica com a sociedade foi conside-
rada o avanco mais perceptivel do modelo de gestdo adotado, prin-
cipalmente nos primeiros anos de mandato. Relatos de aprendizado
também marcaram esse processo, tanto por membros da sociedade
quanto por integrantes do governo municipal.

Os principais empoderamentos percebidos na etapa de elaboracao
do planejamento municipal estavam relacionados a capacidade assu-
mida de mediacdo e gestdo de conflitos entre os préprios individuos
da sociedade nos espacos abertos para deliberacoes publicas e pelo
uso desses espacos também para proporem e deliberarem sobre al-
ternativas de solucoes para os problemas da cidade. Apds a etapa de
planejamento, a reivindicagdo de acesso aos 6rgaos da prefeitura foi
o traco de apropriacdo mais percebido entre os representantes da so-
ciedade eleitos pelo Congresso do Povo.

A segunda consideragdo aponta para o fato de que, por mais que
o processo de gestdo participativa instituido em terras Tucujuis tenha
gerado avancos e apropriacoes, ele também foi acompanhado por
conflitos, limites e dificuldades. As principais arenas de conflito per-
cebidas foram configuradas pelas disputas de interesses dos integran-
tes da prefeitura municipal e dos membros da sociedade.

A busca para assegurar o agendamento e execucao de servicos
para suas localidades sobressai como interesse subjacente aos princi-
pais conflitos identificados entre os proprios membros da sociedade,
expressos, geralmente, pela irredutibilidade na defesa de propostas
durante as plenérias realizadas na etapa de planejamento e na dispu-
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ta pela priorizacdo da execucao de obras e servicos durante a etapa de
implementacao.

Os principais conflitos dos representantes da sociedade com
membros da prefeitura municipal estiveram relacionados ao estabe-
lecimento da agenda executiva de prestacao de servicos publicos da
prefeitura, sendo identificados pela resisténcia dos representantes da
sociedade em aceitarem a inviabilidade técnica de algumas propostas
que eram apresentadas e pela disputa entre delegados e gestores/téc-
nicos da prefeitura em relacao a priorizacdo da execucao de servicos
nas localidades. Outro conflito percebido entre membros do governo
e representantes da sociedade gravitou em torno da resisténcia de al-
guns secretdrios e de responsdveis pelos 6rgaos da prefeitura em aten-
der delegados e conselheiros, gerando insatisfagdes e afastamentos.

No que se refere aos limites e dificuldades relacionados a propos-
ta de gestao ampliada adotada pela prefeitura, se destacam: 1) a pou-
ca experiéncia e sobrecarga de trabalho da equipe de governo no ini-
cio do mandato; 2) o pouco envolvimento de alguns gestores com o0s
representantes da sociedade e resisténcia em aderirem ao modelo de
gestdo participativa proposto; 3) a nao realizacao de reforma admi-
nistrativa alinhada as diretrizes da nova politica de gestao; 4) o pou-
co conhecimento dos representantes da sociedade sobre os processos
de planejamento municipal; 5) a descrenca da sociedade com a clas-
se politica; 6) a dificuldade de locomocao dos delegados do Congres-
so do Povo, e os problemas de infraestrutura e logistica relacionados
ao seu funcionamento; 7) a falta de recursos financeiros da prefeitura
para execucao de varias de suas agdes programadas; 8) a dificuldade
de acesso dos delegados aos 6rgaos da prefeitura; e 9) a dificuldade de
efetivacdo da abordagem participativa com a mesma magnitude nas
etapas execucdo, controle e avaliacdo das politicas publicas.

A terceira consideracao esta relacionada as indicacoes de desafios
vinculados ao desenvolvimento e aperfeicoamento da experiéncia
participativa vivenciada no municipio. Nesse sentido, o aperfeicoa-
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mento do desenho institucional (através do fortalecimento da infraes-
trutura e de logistica) e da manutencéo do financiamento da gestao
institucionalizada da participacdo, surgem como desafios inerentes
ao funcionamento do Congresso do Povo na qualidade de instituicao
gerida por um conselho.

Na Dimensao da Administracdo Publica municipal, os principais
desafios estao vinculados ao convencimento dos agentes publicos a
adotarem uma cultura participativa em seu ambiente de trabalho e
ao desenvolvimento de experiéncia em gestdo publica participativa.
Dois outros desafios também surgem como elementos criticos rela-
cionados ao aperfeicoamento do processo implementado: 1) realizar
a elaboracao participativa das Leis de Diretrizes Orcamentdrias e das
Leis Orcamentdrias anuais, e 2) manter a dinadmica participativa na
execucao, controle e avaliacdo das politicas publicas.

A quarta consideracao engloba a identificacdo de cinco caracteris-
ticas que distinguem a experiéncia macapaense realizada no perio-
do de 2013 a 2016: 1) no primeiro ano de mandato houve significativa
mobilizacado de capital social e participacdo da sociedade no estabe-
lecimento de parte da agenda de planejamento do governo através do
Congresso do Povo; 2) durante todo o processo houve reduzida ten-
sao entre vereadores e os delegados do Congresso do Povo; 3) no de-
correr do mandato percebeu-se uma gradual reducao dos canais de
didlogo entre a prefeitura municipal e os delegados do Congresso do
Povo; 4) depois da segunda metade do mandato o governo alterou a
abordagem dada aos processos de relacionamento com a sociedade,
implementando uma estratégia mais pragmatica de gerenciamento
integrado de priorizagao e negociacao de demandas; e 5) ocorreu, no
decorrer da gestao, um enfraquecimento do Congresso do Povo como
instituicdo participativa.

Admitindo-se que o modelo participativo instituido pelo governo
Tucuju apresenta tracos que o distinguem como singular, e que tam-
bém o associam as vérias experiéncias implementadas em outros mu-
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nicipios brasileiros, pode-se, com base na pratica vivenciada em Ma-
cap4, sugerir pontos para agendas de pesquisas futuras relacionadas
as dinamicas de implementacdo de estratégias de gestdo ampliada
que se propdem a integrar a sociedade nos niveis deliberativos e de
controle, tanto no planejamento quanto na execucao e controle das
acoOes governamentais.

Nesse rol de possibilidades, sdo indicados estudos voltados a des-
cortinar com mais detalhamento as caracteristicas dos processos de
empoderamento provenientes das diversas estratégias participativas
que sdo adotadas no ambito municipal e seus impactos na forma pela
qual os integrantes da administracao publica lidam com o comparti-
lhamento do poder decisdrio. Também se sugerem estudos que ana-
lisem as dindmicas conflitivas que acompanham a implementacao de
processos participativos no ambito local, buscando captar causas, ca-
racteristicas e consequéncias sob a perspectiva das continuidades e
mudancas.

Pesquisas que proponham verificar as caracteristicas da mobiliza-
¢ao do capital social local, e sua relacao com a efetividade das pro-
postas de gestao participativa, também se mostram relevantes. Por
fim, inclui-se, nesse conjunto de sugestdes, os estudos que concen-
trem esforcos em analisar as convergéncias entre varidveis relaciona-
das aos avancgos, apropriacgoes, conflitos e dificuldades inerentes a im-
plantacao de propostas similares de gestdo ampliada em nivel local.
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5

CONSIDERAGOES FINAIS

O primeiro ponto a ser considerado nesta etapa final do estudo re-
cai sobre o fato de que os esforcos empreendidos para perceber, de
forma mais sistematizada, esse pequeno recorte da realidade Tucuju
nasce de um sentimento de compreensao da importancia e do poder
do processo participativo no estabelecimento da vida coletiva. Esse
sentimento de compreensao que, em varios momentos, se confunde
com simpatia, torna-se pedra angular do pressuposto de que a aber-
tura de canais de didlogo com a sociedade no estabelecimento das
politicas locais deva ser entendida como um componente necessario
a ser incorporado as préticas de qualquer governo que se intitule de-
mocratico.

Reconhecendo-se que existem diversos mecanismos e formas pos-
siveis de promover esse didlogo, concebe-se que, quanto mais pro-
ximos os integrantes da administracdo ptblica estiverem dos indivi-
duos que compdem a sociedade, mais democratica e alinhada estara
a gestdo no atendimento das necessidades locais, sendo cada expe-
riéncia considerada especifica dentro de seu contexto. Entretanto,
vale destacar que o olhar atento sobre os tracos que distinguem cada
experiéncia participativa possibilita a identificacdo de elementos que
caracterizam espacos politicos e apontam dinamicas que promovem
continuidades e mudancas.
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A proposta de gestdo ampliada do Municipio de Macap4, nos anos
de 2013 a 2016, que foi objeto do presente estudo, se apresenta como
uma experiéncia de implantacdo de um desenho institucional partici-
pativo de conducéo politica da coisa puiblica em um cendrio caracte-
rizado pela confluéncia de trés elementos histérico-contextuais.

O primeiro diz respeito ao préprio processo de (trans)formacao lo-
cal que possibilitou, mesmo que tardiamente, o surgimento de Ma-
capd no cendrio nacional como um municipio autbnomo na qualida-
de de capital de uma nova Unidade Federativa da Unido (estado do
Amapa). Esse processo de municipalizagao e criagao do Estado, im-
pulsionado pela promulgacao da Constituicao Federal de 1988, mar-
cou o inicio de uma mudanca nas estruturas de poder local, a medi-
da que o municipio obteve autonomia administrativo-financeira, e a
sociedade macapaense, por sua vez, o direito de eleger seus represen-
tantes para os cargos de governador e prefeito.

O segundo elemento refere-se ao processo histérico de difusao do
idedrio participativo no contexto nacional, através das primeiras ex-
periéncias de gestao participativa dos or¢amentos municipais (a par-
tir do final da década de 1980) e dos variados desenhos institucionais
de participacdo implementados nas esferas nacional, estaduais e mu-
nicipais a partir de 2003. Essa difusdo tem estimulado uma parcela
crescente de governos municipais a implementarem modelos de ges-
tao participativa na conducao da politica local, promovendo consul-
tas e compartilhando parte do poder decisdério com representantes da
sociedade.

O terceiro elemento refere-se a ascensdao de um novo grupo poli-
tico na lideranca da Prefeitura Municipal de Macap4, com a propos-
ta de implementar um modelo de gestdo inspirado nas experiéncias
de participacgao social realizadas em outros municipios brasileiros e
promover mudancas na cultura de gestdo politica da administracao
publica local. Essa ascensao gerou alteracoes na configuracao das
relacoes entre diversos integrantes do tecido social, mantendo con-
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tinuidades e promovendo mudancgas, expectativas, aproximacoes e
afastamentos.

Os esforcos correspondentes a cada etapa do ciclo de pesquisa que
integraram o presente estudo buscaram empreender um olhar que
possibilitasse a identificacao de relevos constantes na trajetdoria que
caracteriza a formacao socioeconOmica e politica da sociedade maca-
paense e na incorporacao das dindmicas participativas nos processos
de gestdo municipal. Ao final desta trajetdria, as sinteses das reflexdes
obtidas foram agrupadas em enunciacdes que assumem o papel de
afirmativas (teses) que também vao ao encontro das principais ques-
toes norteadores deste estudo.

O conjunto de enunciacdes, exposto a seguir, incorpora afirmativas
contextuais (teses sobre o contexto histérico e politico macapaense) e
afirmativas baseadas nos recortes dados a gestdo municipal sob a pers-
pectiva contemporanea (teses sobre o processo de gestao participativa
implementado no periodo de 2013 a 2016). Vale destacar que esse conjun-
to de afirmativas engloba alguns elementos de tese que enunciam pon-
tos que nos remetem a novos olhares e nos impulsionam a penetrar, futu-
ramente, com mais profundidade na elucidacdo de mais detalhes sobre a
realidade apresentada. Os Enunciados Contextuais sao os seguintes:

ENUNCIADO 1 - “Além do crescimento e desenvolvimento socioeco-
nomico e politico-territorial do estado do Amapd serem considerados
tardios sobre a perspectiva fronteirica e urbanistica, a emancipagdo de
Macapd como capital de uma unidade territorial autonoma também
é tardia sob o aspecto politico-social, devendo-se entender que a cono-
tacao ‘Macapa Tardia, longe de assumir uma perspectiva etnocéntrica,
representa a condi¢do de uma contemporaneidade caracterizada por
um processo secular de formacdo de uma cultura amazénida possui-
dora de tracos singulares e de tecido social que expressa caracteristicas
proprias de autogestdo com umas elite politica local ativa’.

ENUNCIADO 2 - “Por mais que seja uma localidade secular, com
uma historia politico-social profundamente associada a garantia es-
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tratégica da segurancga nacional e ocupagao territorial do Norte da
foz do Rio Amazonas, o crescimento populacional e urbano é recen-
te, com participacdo expressiva de migrantes, especialmente oriundos
do Pard, que integram, em propor¢oes similares, a composigdo demo-
grdfica, tanto da sociedade quanto da elite politica local. Estima-se a
ocorréncia de outra onda migratoria para a regido, provavelmente im-
pulsionada pelos efeitos da regulamentacgdo da Zona Franca Verde de
Macapd e Santana e de novos empreendimentos associados ao agro-
negocio e provenientes da obtengdo de titulos definitivos de terras no
Estado’.

ENUNCIADO 3 - “Depois da criagdo do estado do Amapd, em 1988,
até o ano de 2014, aproximadamente 150 liderangas locais tém se apre-
sentado como integrantes de uma elite politica possuidora de represen-
tatividade para exercer cargos eletivos nas esferas executiva e legisla-
tiva. Mesmo havendo a existéncia de sete provdveis grupos familiares
expressivos, que tém disputado e ocupado esses postos na estrutura de
poder institucional do municipio de Macapd e do estado do Amapd,
ainda ndo se pode afirmar a existéncia de oligarquias familiares tradi-
cionais consolidadas’.

ENUNCIADO 4 - “Os partidos politicos que atuaram no campo po-
litico eleitoral do estado do Amapad (incluindo o Municipio de Macapad)
como principais aglutinadores de candidatos foram o PDT, PSB, PSDB
e PT. Jd, no que se refere a quantidade de vitorias nos pleitos, observa-
-se que os partidos que tiveram maior quantidade de candidatos elei-
tos foram o PDT, PMDB e PSB. Entretanto, estima-se que se futuramen-
te ocorrer um processo de saida de apenas duas liderancas partiddrias
especificas no PSB haverd forte impacto nos resultados que historica-
mente o partido vem apresentando’”.

ENUNCIADO 5 - “Existe de uma reduzida integracdo entre os blocos
de liderangas que vém, historicamente, disputando e ocupando postos
na estrutura de poder entre o Municipio de Macapd e o estado do Ama-
pd. Esse fato recorrente é identificado quando se percebe que as inten-
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cionalidades declaradas pelas gestoes municipal e estadual denotam
convergéncias de propdsito na direcdo da promogao do desenvolvi-
mento e bem-estar social, mas se operacionalizam de forma contradi-
toria quando necessitam atuar de forma integrada. Esse fato sinaliza
que nas principais clivagens politicas tém envolvido disputas de posi-
cionamento territorial entre grupos familiares, grupos de interesses es-
pecificos e de liderancas locais isoladas em detrimento de disputas que
envolvam a discussdo sobre estratégias e acées politicas integradas que
estejam fundamentadas em ideologias programdticas’.

Os enunciados sobre o processo de gestdo participativa implemen-
tado no periodo de 2013 a 2016 sdo os seguintes:

ENUNCIADO 6 - “A intencionalidade declarada dos governos mu-
nicipais em promover a participagdo social na gestdo de Macapd inte-
grou os processos de planejamento desde os primeiros governos muni-
cipais eleitos. Entretanto, essa intencionalidade declarada so se mostra
traduzida em programas governamentais, com dotag¢do orcamentdria
para a gestdo institucionalizada da participag¢do nos Planos Pluria-
nuais a partir de 2002 com a criagdo do Programa Mobilizagdo Social'.

ENUNCIADO 7 - “O primeiro processo registrado de elaboragdo
participativa de um Plano Plurianual no Municipio de Macapad foi
executado no ano de 2009, sendo caracterizado por uma experiéncia
eminentemente de cardter consultivo, incorporando programas de ges-
tao da participacdo social com previsdo de dotagdes orcamentdrias.
Nessa experiéncia, a participagdo centrou-se na representatividade de
entidades da sociedade civil organizada, havendo um numero reduzi-
do de participantes e sem a cria¢do de mecanismos de controle social
para a sua implementagdo’.

ENUNCIADO 8 - “O primeiro processo participativo de elaboragdo
do planejamento plurianual do Municipio de Macapd, em cardter de-
liberativo, foi realizado em 2013, caracterizando-se como sendo a expe-
riéncia de elaboragdo que agregou maior niimero de pessoas do muni-
cipio, instituiu maior ntimero de programas de gestdo da participacdao
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e alocou maior aporte orcamentdrio nos programas dessa natureza.
Essa experiéncia também foi marcada pela criacdo de mecanismos de
gestdo e fiscalizagdo social para a implementagdo do respectivo Plano,
através da criagdo de Instituicoes Participativas, entre as quais o Con-
gresso do Povo (composto por um Conselho Diretor) e Comissées Popu-
lares de Fiscalizacdo”.

ENUNCIADO 9 - “A proposta de modelo de gestao participativa im-
plantada no Municipio de Macapd, durante o periodo de 2013 até 2016,
caracterizada por um desenho institucional que propunha a integra-
¢do de membros da sociedade na elaboragdo e execugdo do Plano Plu-
rianual do municipio, através da criagdo do Congresso do Povo, e, pos-
teriormente, do conselho gestor, apresentou evidéncias que apontaram
avangos e empoderamentos’.

ENUNCIADO 9.1 - “A aproximacgdo da administragdo publica mu-
nicipal com a sociedade foi o avango mais perceptivel do modelo de
gestao adotado, principalmente nos primeiros anos de mandato, ha-
vendo aprendizado, tanto de membros da sociedade quanto de inte-
grantes do governo municipal’.

ENUNCIADO 9.2 - “Os principais empoderamentos na etapa de ela-
boragdo do planejamento municipal foram relacionados a capacidade
assumida de mediagao e gestdo de conflitos entre os préprios individuos
da sociedade, nos espacos abertos para deliberagoes publicas e do uso
desses espacos pelos respectivos membros da sociedade, para proporem e
deliberarem sobre alternativas de solugées para os problemas da cidade.
Ap0s a etapa de planejamento, a reivindicagdo, por parte dos represen-
tantes da sociedade eleitos pelo Congresso do Povo, para ter acesso aos
orgados da prefeitura foi o trago de apropriagdo mais percebido’.

ENUNCIADO 10 - Por mais que o processo de gestdo participativa
instituido em terras Tucujus tenha gerado avangos e apropriacoes, ele
também foi acompanhado por conflitos, limites e dificuldades’.

ENUNCIADO 10.1 - “A busca para assegurar o agendamento e exe-
cucao de servigos para suas localidades sobressaiu como interesse sub-
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Jjacente dos principais conflitos entre os préprios membros da socieda-
de, expressos, geralmente, pela irredutibilidade na defesa de propostas
durante a etapa de elaboragdo do Plano Plurianual de Macapd e na
disputa pela priorizagdo da execugdo de obras e servigos durante a sua
implementacdo’”.

ENUNCIADO 10.2 - “Os principais conflitos dos representantes da
sociedade com os membros da prefeitura municipal de Macapd esti-
veram relacionados ao estabelecimento da agenda executiva de pres-
tacgdo de servigos puiblicos da prefeitura, sendo identificados através
resisténcia de individuos da sociedade em aceitarem a inviabilidade
técnica de algumas reivindicacdes e através das disputas entre delega-
dos, gestores e técnicos pelo estabelecimento da ordem de execucdo de
obras e servigos. Outro conflito percebido entre membros do governo e
representantes da sociedade gravitou em torno da resisténcia de alguns
secretdrios e responsdveis de 0rgdos da prefeitura em atender delegados
e conselheiros, gerando insatisfacoes e afastamentos’.

ENUNCIADO 10.3 - “No que se refere aos limites e dificuldades re-
lacionados a proposta de gestao ampliada adotada pela Prefeitura de
Macapd nos anos de 2013 a 2016, se destacam: 1) a pouca experiéncia e
sobrecarga de trabalho da equipe de governo no inicio do mandato; 2)
o0 pouco envolvimento de alguns gestores com os representantes da so-
ciedade e resisténcia em aderirem ao modelo e gestdo participativa; 3)
a ndo realizagdo de reforma administrativa alinhada as diretrizes da
nova politica de gestao; 4) o pouco conhecimento dos representantes da
sociedade sobre os processos de planejamento puiblico municipal; 5) a
descrenca da sociedade com a classe politica; 6) a dificuldade de loco-
mogdo dos delegados do Congresso do Povo e os problemas de infraes-
trutura e logistica relacionados ao seu funcionamento; 7) a falta de re-
cursos financeiros da prefeitura para execugdo de vdrias de suas acées
programadas; 8) a dificuldade de acesso dos delegados aos orgaos da
prefeitura; e 9) a dificuldade de efetivacdo da abordagem participati-
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va com a mesma magnitude nas etapas de execugdo, controle e avalia-
cao do Plano Plurianual’.

ENUNCIADO 1u1- “Cinco caracteristicas distinguem a experiéncia
macapaense de implementacdo de um modelo de gestdo participati-
va realizada no periodo de 2013 a 2016: 1) no primeiro ano de mandato
houve significativa mobilizagdo de capital social e participagdo da so-
ciedade no estabelecimento de parte da agenda de planejamento do go-
verno através do Congresso do Povo; 2) durante todo o processo hou-
ve reduzida tensdo entre vereadores e delegados do Congresso do Povo,
principalmente pelo fato de os dois conjuntos de atores nao estarem em
uma mesma arena de conflitos de interesses relacionados ao planeja-
mento or¢camentdrio do municipio; 3) no decorrer do mandato perce-
beu-se uma gradual redugdo dos canais de didlogo entre a prefeitura
municipal e os delegados do Congresso do Povo; 4) depois da segunda
metade do mandato, o governo alterou a abordagem dada aos proces-
sos de relacionamento com a sociedade, implementando uma estraté-
gia mais pragmdtica de gerenciamento integrado de priorizacdo e nego-
ciagdo de demandas; e 5) ocorreu, no decorrer da gestdo, um perceptivel
enfraquecimento do Congresso do Povo como instituigdo participativa’.

Nao ha a intengao, aqui, de se avancar no dominio da pragmatica,
no entanto, frente aos resultados gerados, julga-se propicio tecer uma
proposicdo fundamentada no pressuposto da mudanca direcionada
ao desenvolvimento e ao aperfeicoamento da experiéncia vivenciada
em Macapd. Dessa forma, partindo-se do desenho de gestdo adota-
do pela Prefeitura Municipal de Macapa nos anos de 2013 a 2016, e das
percepcdes sobre seu processo de implantacao, depreende-se a ne-
cessidade de reducdo da centralidade do governo na gestao das Insti-
tuicoes Participativas e da efetiva ampliacdo do processo participativo
para além das etapas iniciais de elaboracdo do PPA, LDO e LOA, vi-
sando superar as dificuldades encontradas no acompanhamento das
acoes de fiscalizacao e controle, e também no acesso dos represen-
tantes da sociedade aos varios setores da prefeitura.
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Nesta etapa do estudo, vale chamar a atencdo para o fato de que
a produgdo do conhecimento e sua difusdo sdo fundamentais para
o desenvolvimento humano e promocao de mudancas. Consequen-
temente, algumas alternativas de desdobramentos deste estudo se
apresentam como opcoes de continuidade do caminho que se aca-
ba de percorrer.

Na Dimensdo da Institucionalidade, a criagdo de um grupo de
trabalho que busque monitorar os processos e dindmicas de gestao
publica no estado do Amap4, e em seus municipios, surge como al-
ternativa de plataforma local indutora de producao e difusao de co-
nhecimentos sobre o tema. Esse grupo, aqui denominado “Observato-
rio Tucuju de Gestdo da Participagdo e Politicas Publicas’, incorporaria
as seguintes linhas de monitoramento consideradas fundantes para
a percepcao das transformacgoes locais: 1) Elites Politicas e Processos
Eleitorais; 2) Gestao da Participacao e Movimentos Sociais e 3) Gestao
Publica e Desenvolvimento Local.

Na Dimensao da Agenda de Pesquisa local sugerem-se alguns
pontos de pauta considerados relevantes, dentre os quais podem ser
destacados os estudos voltados para: 1) elucidar as estruturas de po-
der local, envolvendo anélise sobre as estratégias de obtencdo e ma-
nutencao de poder das elites politicas; 2) perceber as configuracoes
dos blocos ideolédgico-partiddrios locais, analisando as relacoes e po-
sicionamentos dos partidos e liderancas no campo politico-eleitoral;
3) verificar as relagoes de pertencimento e identidade dos integran-
tes da sociedade macapaense com a cultura politica local; 4) identifi-
car os tracos e caracteristicas das estratégias de desenvolvimento lo-
cal declaradas e implementadas pelas administracoes municipais,
visando perceber continuidades e rupturas; 5) analisar as caracteris-
ticas das estruturas e dindmicas das Institui¢cdes Participativas e suas
efetividades na implantacéo de politicas publicas locais em suas di-
versas fases de desenvolvimento; 6) perceber as relagoes entre empo-
deramento e estratégias participativas de desenvolvimento de politi-
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cas publicas; 7) analisar os efeitos das tensoes entre atores nas arenas
de conflito de interesses que se configuram no campo politico local; e
8) descortinar configuracoes e processo de mobilizagao de capital so-
cial no desenvolvimento das politicas publicas locais.

Ao finalizar esta trajetéria ressalta-se que ha sempre novos desa-
fios a enfrentar, os quais impulsionam o ato de caminhar em direcao
ao conhecimento, fazendo com que se perceba o quanto é necessa-
rio dar um passo a mais. E nesse passo a mais acolhe-se o claro senti-
mento de que percursos subsequentes de producao de saberes sobre
os processos de participacao social no desenvolvimento das politicas
locais serao trilhados e novos horizontes explorados e expandidos.
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APENDICE A

CRITERIOS DE SELECAO DOS PESQUISADORES
ENTREVISTADOS E SINOPSE CURRICULAR.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com onze atores sociais
considerados como escritores/pesquisadores locais com profundo co-
nhecimento nas dimensoes Politica, Socio-cultural e Econémica do Es-
tado do Amapé (Quadro APA-1). Os seguintes critérios foram utilizados
para escolha: 1) Residir no Estado em um periodo nao inferior a 5 anos
e 2) ter publicacoes académicas sobre o Amapa consideradas de rele-
vancia vinculadas as dimensoes de anélise. Apos sondagem, via anali-
se realizada através de Curriculo Lattes (Quadro APA-2), os atores que
possuiam potencial efetivo de contribuicao sob a perspectiva das dreas
descritas, foram contatados e convidados a participar do estudo (Ele-
mentos balizadores do Roteiro de Entrevista no Quadro APA-3).

Quadro APA-1- Pesquisadores Entrevistados.

DIMENSOES 60160 PRINCIPAIS AREAS DE ESPECIALIDADE TEMPO DE ENTRE-
DOS ENTRE- (Baseada na expertise de cada entrevistado) VISTA
VISTADOS
Dimensdo Polftica 0109 (Ciéncia Politica) 0h:42m:05s
0106 (Histdria/Ciéncia Politica/Fronteira) 1h:24:m02s
Dimensdo Social/Cultural 0102 (Historiafcultura local) 1h:03:m30s
0107 (Historiafcultura local) 1h:41:m32s
0108 (HistdrialArte/cultura local) Th:41:m50s
0110 (Desenvolvimento Urbano/Fronteira) 1h:24:m33s
DM (Direito Ambiental e Urbanistico/Cultura Local) Th:21:m16s
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Quadro APA-1- Pesquisadores Entrevistados.

Dimensdo Econdmica

0104 (Geografia/Economia/Fronteira) 0n:58:m52s
0105 (Economia) 1h:14:mbbs
0107 (Economia/Desenvolvimento Regional) 0h:56:m22s
0103 (Economia/Desenvolvimento Regional) 1h:37:m28s

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quadro APA-2- Sinopse Curricular

CODIGO DOS SINOPSE CURRICULAR

ENTREVISTADOS

0107 Mestre em Desenvolvimento Regional; Especialista em Desenvolvimento de Areas Amazonicas e em
Teoria Economica e Sustentabilidade; Bacharel em Ciéncias Economicas.

0102 Mestre em Desenvolvimento Regional; Especialista em Teoria Antropoldgica e em Desenvolvimento Sus-
tentavel e Gestao Ambiental; Bacharel em Ciéncias Sociais.

0103 Doutor em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido: Mestre em Economia Rural
Bacharel em Agronomia.

0104 Doutor em Ciéncia Econdmica; Mestre em Geografia; Bacharel em Geografia.

0105 Doutor em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido; Mestre em Desenvolvimento Sustentavel
Especialista em Teoria Economica e Sustentabilidade; Bacharel em Ciéncias Economicas.

D106 Doutor em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido: Mestre em Sociologia; Especialista em His-
tdria e Historiografia da Amazonia; Bacharel em Ciéncias Sociais.

0107 Mestre em Desenvolvimento Regional; Especialista em Educacdo e em Lingua Portuguesa; Gradua-
do em Letras.

0108 Doutor em Artes Cénicas; Mestre em Servico Social; Graduado em Educacdo Artistica

0109 Doutor em Ciéncias Sociais; Mestre em Ciéncias Sociais; Bacharel em Ciéncias Sociais

D10 Doutor em Histdria  Teoria da Arquitetura; Mestre em Histdria e Teoria da Arquitetura; Especialista em
Desenho Urbano Ambiental; Bacharel em Arquitetura

om Doutor em Teoria do Estado e Direito Constitucional; Mestre em Direito Ambiental e Politicas Piblicas;

Bacharelado em Direito.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE B

FORMULARIO DE AVALIACAO SUBJETIVA DO GRAU
DE AFINIDADE FAMILIAR DE ANTROPONIMOS

(Grau de Afinidade Familiar) VA
PROTOCOLO:

1- & vocd encontrasse uma pessoa no Amapd que possuisse a palavra contida na primeira coluna do quadro abaixe
&m seu sobrenome qual s&ria a sua seguranga em afirmar que ¢la & integrante da familia da pessoa que estd na
segunda coluna? [Margue com “X"].

Escala de Seguranga:
Muita Forte Saguranga- TENHO CERTEZA ARSOLUTA ou (HMSE ABSOLUTA que a pessos fa parte da famiia.
Forta Seguranga-TENHD CERTEZA CIUE PROVAVELMENTE 3 pessoa faz parte da familia

Fraca Seguranga- MAC TENHD COMO SUPOR que & pessos Faz parte da Tamilia.
Multa Fraca Seguranga. TENHIO A& CERTEZA quie 3 prssaa MAO far parte da familia

i SEGURANCA
PALAVRA FAMILIA I:;ﬂ.‘l: Forte Fraca :‘,::
ABDON ANDRE DOS SANTOS ABDON (Andre Abdon)
ALCOLUMBRE | DAVID SAMUEL ALCOLUMBRE TOBELEM [David Alealumbre) I
AMANAJAS JORGE EMANOEL AMANAIAS CARDOSO (Jorge Amanajas)
BARCELLOS ANMIBAL BARCELLODS {Annibal Barcelos)
BORGES GILVAM PINHEIRD BORGES | Gilvarm Borges)
CAPIBERIBE JOAD ALBERTO RODRIGUES CAPIBERIBE (lodo Capiberibe)
COLARES LUIZ IRACL GLIMARAES COLARES (Iragu Colares)
FAVACHD ACACIO DA SILVA FAVACHD NETO (Acdcic Favacha)
GOES ANTONIO WALDEZ GOES D SILVA (Waldez Gdes)
GUERRA MARIA HELENA BARBOSA GUERRA (Helena Guerra)
GURGEL VINICIUS DE AZEVEDO GURGEL (Vinkcius Gurgel)
MNERY TELMA ADRIANA NERY PAIVA |Telma Nery)
NUNES JAMARY GENTIL NUNES {Janary Nunas)
PICANGD JOEL BANHA PICANCO {Joel Banha)
RAMOS PALILD JOSE DA SILVA RAMOS (Paulo Jozél

2- Além dessas familias existem outras que vocd considera ativas no cendrio politico no Amapd?

I NAD

15IM, Quais

NOME DA FAMILIA

- BT T - T TR T S -3

-
(=}
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APENDICE C

CRITERIOS DE SELECAO DOS SERVIDORES
ENTREVISTADOS, ESFERA INSTITUCIONAL
E LISTAGEM CODIFICADA.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com treze atores sociais con-
siderados representantes do governo municipal utilizando os seguintes cri-
térios de escolha: 1) estar atuando como servidor da Prefeitura na qualidade
de Prefeito, Secretario Municipal, Servidor Ptblico Municipal ou técnico a
servico da Prefeitura e 2) ter atuado na elaboracao do Plano Plurianual para
o quadriénio 2014-2017 ou em sua execu¢ao. Apds sondagem, os atores que
possuiam potencial efetivo de contribuicao foram contatados e convidados
a participar do estudo (Quadro APC-1). A relagao codificada dos entrevista-
dos encontra-se no Quadro APC-2 e os elementos balizadores dos Roteiros
de Entrevistas encontram-se descritos nos Quadros APC-3 até APC-7.

Quadro APC-1- Representantes da Prefeitura Municipal de Macapa entrevistados

GRUPOS DE SUJEITOS FUNCAO QUANTIDADE DE
ENTREVISTADOS

Comando do Executivo Municipal Prefeito 1
Secretdrios e Diretores municipais | Secretdrio da SEMPLA no periodo de Flaboragdo do PPA l
Secretdrio da SEMPLA no periodo de Execucao do PPA r
Secretario da SEMAE no perfodo de Elaboracdo do PPA 1
Secretario da SEMOB no perfodo de Execucdo do PPA 1
Secretdrio da SEMUR no periodo de Fxecucdo do PPA 1

1

1

Diretor do PLANURB no periodo de Elaboragdo do PPA
Coordenador Municipal de Juventude na Elaboracdo do PPA
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Quadro APC-1- Representantes da Prefeitura Municipal de Macapa entrevistados

Servidores e Técnicos municipais

Técnico de Mobilizacdo

Técnico que participou dos processos de Mobilizacdo

Técnicos que participaram dos processos de sistematizagdo do PPA

5

~

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) Técnico de Sistematizacao assumiu a SEMPLA durante parte do periodo de execucdo do PPA e foi posteriormente
substituido por outra pessoa na funcao de Secretario Municipal.

Legenda: SEMPLA-Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo Geral; SEMAE-Secretaria Municipal de Assuntos
Extraordinarios; SEMOB- Secretaria de Obras e Infraestrutura Urbana; SEMUR-secretaria Municipal de Manutencdo Urbanistica;

PLANURB-Instituto de Planejamento Urbano.

Quadro APC-2- A relacdo codificada dos servidores da prefeitura entrevistados.

GRUPOS DE SUJEITOS CGDIGO DOS ENTREVISTADOS TEMPO DE ENTREVISTA
Comando do Executivo Municipal, Secretarios e Direto- | D201 0h:45m:06s
res municipais 0203 0h:56m:35s
0206 0h:58m:57s
0207 0h:48m:1s
0208 0h:25m:43s
0209* 0h:5/m:09s
D2n 1h:38m:02s
021 0h:34m:49s
0213 1h:13m:38s
Servidores e Técnicos municipais 0202 0h:38m:22s
0204 1h:11m:30s
0205 0h:21m:43s
0209 0h:5/m:09s
0210 1h:26m:455

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) Entrevistado na qualidade de Técnico de Sistematizacdo e de Secretdrio no periodo de execugdo do PPA.
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APENDICED

CRITERIOS DE SELECAO DOS VEREADORES
ENTREVISTADOS E LISTAGEM CODIFICADA.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com onze represen-
tantes do legislativo Municipio de Macap4 utilizando como critério
Unico estar atuando como vereador em exercicio na Camara Munici-
pal. Apés obtencao da lista dos 23 Vereadores em exercicio no muni-
cipio, os atores foram contatados e convidados a participar do estudo.
As caracteristicas gerais e relacdo codificada dos vereadores entrevis-
tados encontra-se nos Quadros APE-1 e APE-2 e os elementos bali-
zadores dos Roteiros de Entrevistas encontram-se descritos no Qua-
dro APE-3.

Quadro APD-1- Caracteristicas gerais dos membros do grupo de representantes do legislativo entrevistados.

ATUACAO QUANTIDADE DE ENTRE- LEﬁENDA PARTI-
VISTADOS DARIA*

Presidente da Camara 1 PMDB

Membros da Comissdo de Orcamento da Camara 2 PSB-SDD

Vereadores que participaram das Assembleias Populares do Congres- | 8 SDD-PSOL-PR-PSC-PT-

50 do Povo -PSB-REDE

Vereadores que ndo participaram das Assembleias Populares do Con- |3 PROS-SDD-PMDB

gresso do Povo

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) Partido no qual o vereador estava filiado no momento da entrevista.
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Quadro APD-2- A relacdo codificada dos vereadores entrevistados.

GRUPOS DE SUJEITOS CODIGO DOS EN- | TEMPO DE ENTRE- QUANTIDADE DE AS-
TREVISTADOS VISTA SEMBLEIAS
Vereadores que participaram das Assembleias | D401 0h:37m:25s 3
do Congresso do Povo D403 0h-41m:27s 4
0404 0h:37m:02s 3
D405 0h:55m:45s 1
0406 0h:19m:23s 3
0407 1h:06m:55s 3
0410 0h:52m:35s 2
4T 3
Vereadores que ndo participaram das Assem- | D402 1h:05m:40s
bleias do Congresso do Povo D408 0h-58m-18s
0409 0h:30m:04s

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) A entrevista do respectivo vereador foi estruturada para ser feita em duas etapas, sendo implementada apenas
a primeira, com a realizagdo de didlogos fora do roteiro padrdo de entrevista e do preenchimento de formuldrio especifico
indicando os grupos de vereadores que compunham na Camara os blocos de governo, oposicao e independentes.
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APENDICE E

CRITERIOS DE SELECAO DOS DELEGADOS/
CONSELHEIROS DO CONGRESSO DO POVO
ENTREVISTADOS E LISTAGEM CODIFICADA.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com vinte e dois atores
considerados como representantes da sociedade civil (Quadro APF-
1). Os seguintes critérios foram utilizados para escolha: 1) Ter sido
eleito como representante da sociedade nas Assembleias Populares
do Congresso do Povo; 2) ter sido eleito como Membro do Conselho
Popular do Congresso do Povo-CONPOP e 3) estar atuando nas ativi-
dades desenvolvidas pelo CONPOP. Apés a identificacao dos 41 Con-
selheiros, procedeu-se a definicdo de uma amostra por conveniéncia
selecionando os membros mais ativos que representassem as dezoi-
to dreas territoriais nas quais o municipio foi dividido (Quadro 21),
usando para isso as listas de presenca das atividades realizadas pelo
CONPOP. Os elementos balizadores dos Roteiros de Entrevistas en-
contram-se descritos no Quadro APF-2.
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Quadro APE-1- A relacdo codificada dos delegados/conselheiros do CONPOP entrevistados.
GRUPOS DE SUJEITOS CODIGO DOS ENTREVISTADOS TEMPO DE ENTREVISTA
Conselheiros representantes de Area Territorial | D301 0h:48m:29s
(AREAS TERRITORIAIS: 1; 2: 5 6; 7: 8; 9;10; 1 0302 0h:43m:30s
219 D305 0h:29m:38s
0306 0h:26m:45s
0307 0h:20m:36s
0308 1h:17m:38s
0310 0h:30m:29s
D3N 0h:42m:12s
0312 0h:36m:59s
0313 1h:12m:28s
D314 0h:54m:15s
D315 0h:34m:26s
0316 0h:30m:35s
0320 1h:41m:38s
D321 0h:32m:29s
0322 0h:36m:26s
Conselheiros representantes de segmentos so- | D303 1h:11m:28s
ciais especificos D304 0h:39m18s
(SETORIAIS: Pessoa com Deficiéncia; Mulher; Ido- | D309 0h:56m:14s
s0; Empreendedorismo; LGBT; Esporte-Lazer e D317 Th:06m:55s
Deficiente Fisico) 0 03 00s
0319 0h:35m:27s

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*) As dreas Territoriais estdo descritas no Quadro 21.
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ANEXO0 A
DEMARCACOES DE TERRITORIALIDADES AMAPAENSE

Mapa 1- Polos regionais turisticos amapaenses Mapa 2- Faixa de fronteira

Fonte: Porto (2014, p.100) Fonte: Porto 01, p104)
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Mapa 3- Regionalizacdo do Plano de

Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentavel

do Polo Maraca-Cunani (POTIS-AMAPA)

pé

Santana

Fonte: Porto (2014, p.106

Mapa 4- Floresta Estadual de Producdo (FLOTA))

Estado do Amaps
Flotesta Estadual do Amaps

Fonte: Porto (2014, p.107)

Mapa 5- Territdrios do Amapa Produtivo

Territério V
Territério VIII Madeira, Mandiocultura,
Madeira, Fruticultura, Apicultura,
Mandiocultura, Florestal ndo madeireiro,
Bioindustrias, Rochas Ornamentais,

Fruticultura e
Florestal nio
madeireiro.

Aqiiicultura e

Territério VII

Mandiocultura,
Fruticultura,
Artesanal,  Apicultura,
Oleiro Ceramico,
Florestal ndo madeireiro
e Aqiiicultura.

Pesca

Territério VI
Madeira e Méveis, Produtos do Agai,
Fruticultura, Mandiocultura, Pecuaria
de Corte, Pesca Artesanal, Apicultura,
Hortifrutigranjeiros, Agiiicultura,
Bioindstrias ¢ Grios (Arroz, Feijdo,
Milho).

Grios

(Arroz, Feijdo, Milho).

i

Territério I

Pesca
rochas

Mandiocultura,
Artesanal,
Ornamentais ¢ Turismo.

Territério IT

Mandiocultura,
Fruticultura, Pecudria de
Corte, Pesca Artesanal,
Rochas Ornamentais,
Aqiiicultura e Grios
(Milho, Arroz e Feijao).

Territério 11T

Madeira, Mandiocultura,
Fruticultura, Pecuaria de
Corte, Pesca Artesanal,
Rochas Ornamentais,
Aqiicultura, Gréaos (Arroz,
Feijdo, Milho).

Mandiocultura, Pecuéria de Corte,

Pesca

Hortifrutigranjeiros, Florestal ndo
madeireiro e Grios (Arroz, Feijdo,

Milho)

Territério IV

Artesanal, Apicultura,

Fonte: Porto (2014, p.109)
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Mapa 6- Territdrios da AmazOnia Sententrional Amapaense

fdapa 18 Subrogdes 3a Arazdna Salo o el
lemagarse

......

Fonte: Porto (2014, p.110)

Mapa 7- Area de Livre Comércio de Macapd e Santana (ALCMS) e Zona Franca Verde de Macapd e Santana (ZFYMS)

v

Fonte: Prdprio autor com base cartografica IBGE
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ANEX0 B

RELACAO DE LIDERANCAS LOCAIS

Quadro ANB-1 - Primeiros Oficiais da Camara de Macapa (1758)

OFICIAL DA CAMARA

Feliciano de Souza Bentacort

Francisco Espinola de Bentacort

Antonio Cunha Davel

Tomé Francisco de Bentacort

Simdo Caetano Leivo

Domingo Pereira Cardoso

Fonte: Dos Santos (2013, p.169)

Quadro ANB-2 - Primeiros membros do Diretdrio Territorial do Partido Social Democratico-PSD/Amapa (1945)

NOME

Humberto Pinheiro de Vasconcelos

Hidelmar Pimentel Maia

Jillio Pontes Tavares

Arlindo Eduardo Corréa

Salomdo Levy

José Serra e Silva

Fernando Guarany

Joaquim Barreto de Oliveira

Jodo Batista de Azevedo Picanco

Aurélio Tavora Buarque

Jodo Marques da Costa

Fonte: Dos Santos (2006, p.4])

Quadro ANB-3 - Vereadores da Camara Municipal de Macapa (Eleitos em 2012)

NOME PARTIDO | NOME PARTIDO
Allan Patrick Pantoja de Oliveira PSB Edna Auzier POT
Raimundo Roberto de Moura Madeira PSOL Sebastido Nelson Silva de Souza PCB
Jaime da Silva Perez DEM André Luiz Alves de Lima PSOL
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Quadro ANB-3 - Vereadores da Camara Municipal de Macapa (Eleitos em 2012)

Ulysses Guimaraes Aires Da Costa PSDB Antonio de Deus Nunes dos Santos Py
José Eddy Clay da Silva Goes PR Adrianna Socorro Avila Ramos PIC
Edilson Vieira Rocha PT Alison Diego dos Santos Pinheiro PP
Neuza Monteiro de Velasco PSB Telma Adriana Nery Paiva PP
Washington Luiz Magalhaes Picanco da Silva PSB Carlos Murilo Pinheiro PSC
Acacio da Silva Favacho Neto PMDB Luiz Cantudria Barreto PTB
Antonio Augusto de Aguiar PMDB Marcelo de Matos Dias PSDB
Ruzivan de Jesus Pontes da Silva POT Aline Paranhos Varonil de Souza PR
Joao Henrigue Rodrigues Pimentel R | e
Fonte: TSE (http:/www.tse jus.brieleicoesfestatisticasirepositorio-de-dados-eleitorais)
Quadro ANB-4 - Candidatos que obtiveram vitorias eleitorais no Amapa nos anos de 1994 até 2014
Nome Inscrices | Vitorias | Nome Inscricoes | Vitorias
Eleitorais | Eleitorais Eleitorais | Eleitorais
ABELARDO DA SILVAVAZ 5 2 JOAO QUEIROGA DE SOUZA |2 1
ACACIO DA SILVA FAVACHO NETO | 4 2 JOEL BANHA PICANCO 4 )
ADOLPHO EUGENIO DE OLIVEI- 3 1 JONNAS GUIMAQUE DE JE- |4 1
RANERY SUS FILHO
ADRIANNA SOCORRO AVILA RAMOS |3 2 JORGE ALCINDO FURTADO 4 1
ABDON
AGNALDO BALIEIRO DA GAMA 6 1 JORGE ELSON SILVA DE SOUZA |7 ]
ALCEU PAULO RAMOS FILHO 5 2 JORGE EMANOEL AMANAJAS | 5 3
CARDOSO
ALDRIN NUNES TORRINHA ] 1 JORGE EVALDO EDINHO DUAR- | 7 4
TE PINHEIRO
ALEXANDRE DOLABELA PEREIRA [ 6 3 JORYOSVALDO QUEIROZ OF- |1 1
BARCELLOS RAS
ALEXANDRE MANOEL TORRINHA [ 5 1 JOSE ANTONIO NOGUEIRADE |2 1
DA SILVA SOUSA
ALINE PARANHOS VARONIL DE 2 1 JOSE CARLOS CARVALHO BAR- | 4 4
SOUZA BOSA
ALISON DIEGO DOS SANTOS PI- 4 1 JOSE EDDY CLAY DA SIL- 2 1
NHEIRO VA GOES
ALLAN PATRICK PANTOJADE OLI- |4 1 JOSE JULIO DE MIRANDA 2 2
VEIRA COELHO
AMIRALDO DA SILVA FAVACHO 2 2 JOSE SAMUEL ALCOLUMBRE | 1 1
TOBELEM
AMIRALDO DA SILVA FAVACHO JUNIOR 2 i JOSE SARNEY 2 )
ANA MARTA COSTA DE ANDRADE | 3 1 JOZIANE ARAUJO NASCIMEN- |1 1

10 ROCHA

— 322 —




Quadro ANB-4 - Candidatos que obtiveram vitdrias eleitorais no Amapa nos anos de 1994 até 2014

Nome Inscricdes | Vitorias | Nome Inscricdes | Vitdrias
Eleitorais | Eleitorais Eleitorais | Eleitorais

ANDRE DOS SANTOS ABDON 4 1 JUDITH GUIMARAES MEDEIROS | 2 1

ANDRE LUIZ ALVES DE LIMA 2 1 JURANDIL DOS SANTOS JUA- | 6 3
REZ

ANNIBAL BARCELLOS 3 2 LAERCIO AIRES DOS SANTOS | 7 1

ANTONIO AUGUSTO DE AGUIAR 2 ) LEURY SALLES FARIAS 5 )

ANTONIO DA JUSTA FEIJAO 5 ) LUCIANA ARAUJO GOES GUR- |1 1
GEL

ANTONIO DE DEUS NUNES DOS 6 3 LUIZ CANTUARIA BARRETO 8 4

SANTOS

ANTONIO JOSE NUNES DOS SANTOS | 7 4 LUIZ CARLOS GOMES DOS SAN- | 2 1
70S JUNIOR

ANTONIO PAULO DE OLIVEIRA 2 1 LUIZ GIONILSON PINHEIRO 1 1

FURLAN BORGES

ANTONIO PINHEIRO TELES 2 1 LUIZ JOSE DOS SANTOS MON- | 2 1
TEIRO

ANTONIO ROBERTO RODRIGUES | 6 6 LUZIMEIRE DA COSTA SERRAO {3 1

GOES DA SILVA

ANTONIO VIEIRA SOBRAL 11 2 MANOEL BRASIL DE PAU- 6 4
LAFILHO

ANTONIO VITAL COSTA DE ANDRADE | 4 1 MANOEL GOMES DE SOUZA |3 )

ANTONIO WALDEZ GOES DASIVA | 7 4 MANOEL OSVANIL BEZERRABA- | 6 ]
CELAR

ARACICLEUMA COSTA DOS SANTOS |3 1 MARCELO DE MATOS DIAS 3 2

PINHEIRO

ARMANDO ALVES JUNIOR 1 1 MARCIVANIA DO SOCORRO DA |2 1
ROCHA FLEXA

BENEDITO DIAS DE CARVALHO 4 2 MARCO JEOVANO SOARES 1 1
RIBAS

BENERAN ULISSES DOS SANTOS | 4 1 MARCOS JOSE REATEGUISOUZA |1 1

BRUNO MANOEL RESENDE 2 1 MARIA CRISTINA DO ROSARIO | 4 3
ALMEIDA MENDES

CAETANO DIAS THOMAZ FILHO 5 2 MARIA DALVA DE SOUZAFI-— | 6 2
GUEIREDO

CARLOS ALBERTO SAMPAIO CAN- | 7 2 MARIA DE LOURDES RODR\- 6 5

TUARIA GUES DA SILVA (MARIA GOES)

CARLOS ANTONIO OLIVEIRA SANTOS | 7 2 MARIA HELENA BARBOSA ] 3
GUERRA

CARLOS CAMILO GOES CAPIBERIBE | 4 2 MARIA LUCENIRA FERREIRA |4 1
OLIVEIRA PIMENTEL

CARLOS MURILO PINHEIRO 6 3 MARILIA BRITO XAVIER GOES |2 2
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Quadro ANB-4 - Candidatos que obtiveram vitdrias eleitorais no Amapa nos anos de 1994 até 2014

Nome Inscricdes | Vitorias | Nome Inscricdes | Vitdrias
Eleitorais | Eleitorais Eleitorais | Eleitorais

CASSIANO FERREIRA MONTEI- 1 1 MARIVALDA BARBOSA DA SILVA | 2 1

RO JUNIOR

CHARLY JHONE SANTOS DE SOUSA | 6 2 MAX NEY MACHADO ANDRADE |1 1

CLECIO LUIS VILHENA VIEIRA 6 3 MICHEL HOUAT HARB 4 4

DALTO DA COSTA MARTINS 3 3 MOISES REATEGUI DE SOUZA | 4 3

DAVID SAMUEL ALCOLUMBRETO- | 6 5 MOISES SIMOES ALCOLUMBRE | 2 1

BELEM

EDILSON VIEIRA ROCHA 10 1 MURILO AGOSTINHO PINHEIRO |3 1

EDNA AUZIER 2 2 NELSON BENEDITO SALOMAO |1 1
DE SANTANA

EDUARDO SEABRA DA COSTA H ) NEUZA MONTEIRO DE VELASCO | 2 1

FIDER PENA PASTANA H 4 OCIVALDO SERIQUE GATO 4 3

ELIAS VALENTE SILVA 4 1 PAULO CESAR LEMOS DE OLI- |4 1
VEIRA

ELIZALMIRA DO SOCORRO ARRAES |3 3 PAULO JOSE DA SILVARAMOS | 5 3

FREIRES

ELIZALMIRA DO SOCORRO ROCHA |1 1 PEDRO DOS SANTOS MARTINS | 2 1

ARRAES FREIRES

ERALDO DA SILVATRINDADE 6 1 PERICLES FARIAS SANTANA 2 1

ERICLAUDIO ALENCAR ROCHA 1 1 RAIMUNDA MACEDO BARROSO | 5 3

EURY SALLES FARIAS 6 1 RAIMUNDO CHARLES DA SILVA |3 2
MARQUES

EVANDRO COSTA MILHOMEM ] 4 RAIMUNDO ROBERTO DE MOU- | 5 1
RA MADEIRA

FABRICIO BEVILACQUA FURLAN 3 1 RANDOLPH FREDERICH RODRI- | 5 3
GUES ALVES

FATIMA LUCIA PELAES 8 4 RAQUEL CAPIBERIBE DASILVA |4 1

FRAN SOARES NASCIMENTO JU- | 6 3 REGILDO WALDERLEY SA- 2 2

NIOR LOMAO

FRANCISCA FERREIRA FAVACHO 5 4 RICARDO SOARES PEREIRA 4 2
DE SOUZA

FRANCISCO MILTON RODRIGUES | 3 1 RILTON RODRIGUES AMANAJAS | 2 )

GERALDO SOUSA ROCHA 1 1 ROBERVAL SOUSA DE AZEVE- |3 1
DO PICANCO

GERVASIO AUGUSTO DE OLIVEIRA | 4 2 ROSELI DE ARAUJO CORREA |4 3
DE LIMA

GIANCARLO DARLA PINON NERY | 6 ) ROSEMIRO ROCHA FREIRES |3 )

GILVAM PINHEIRO BORGES 6 1 RUY GUILHERME SMITH NEVES | 4 )
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Quadro ANB-4 - Candidatos que obtiveram vitdrias eleitorais no Amapa nos anos de 1994 até 2014

DE SANTANA

PICANGO DA SILVA

Nome Inscricoes | Vitorias | Nome Inscrigdes | Vitdrias
Eleitorais | Eleitorais Eleitorais | Eleitorais

HELIO BORGES DE SOUSA ESTE- |2 1 RUZIVAN DE JESUS PONTES |5 ]

VES FILHO DA SILVA

HILDEMAR SOUZA DE AZEVEDO PI- | 5 2 SANDRA OHANA DE LIMA NERY |2 1

CANCO BARCELLOS

HILDO DOS SANTOS FONSECA 4 2 SEBASTIAQ FERREIRADARO- | 6 3
CHA

SAAC MENAHEM ALCOLUM- 4 2 SEBASTIAO NELSON SILVADE |5 2

BRE NETO SOUZA

JACI PENA AMANAJAS 4 3 SERGIO CERQUEIRA BAR- 3 ]
CELLOS

JACY GARCIA DUARTE DA SILVA 4 1 TELMA ADRIANA NERY PANA |3 1

NASCIMENTO

JAIME DA SILVA PEREZ 5 3 TELMA LUCIA DE AZEVEDO 2 1
GURGEL

JANETE MARIA GOES CAPIBERIBE | 7 6 UBIRANILDO DA SILVA MACEDO | 6 1

JARBAS FERREIRA GATO 3 1 ULYSSES GUIMARAES AIRES |1 1
DA COSTA

JOAO ALBERTO RODRIGUES CA- [ 5 4 VALDECO VIEIRA DE SOUZA 5 1

PIBERIBE

JOAO BOSCO PAPALEQ PAES 6 1 VALDENOR GUEDES SOARES | 6 1

JOAO DIAS DE CARVALHO 3 1 VALTER RUBEN VANDER LIN- |5 1
DEN VIEIRA

JOAO HENRIQUE RODRIGUES PI- | 5 3 VINICIUS DE AZEVEDO GURGEL |2 ]

MENTEL

JOAO JORGE GOULART SALOMAO [ 5 3 WASHINGTON LUIZ MAGALHAES | 6 1

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos dados do TSE
hitp:/www.tse.jus.brfeleicoesfestatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais

— 325 —







ANEXO C

DEMANDAS MAIS SOLICITADAS NAS
ASSEMBLEIAS POPULARES

Quadro ANC-1- Demandas mais solicitadas nas Assembleias Populares (Continua...)

Assem- | DEMANDAS
bleia
1 1- Limpeza das Ruas 5- Escola de qualidade, com Merenda escolar e fun-
2- Pontos de dnibus ciondrios preparados.
3-Reqularizacdo dos Lotes
4- Melhoria dos jd existentes e construcao de novos Pos-
tos de Salide
2 1-Transporte de Qualidade 4-Melhoria no atendimento de satide
2- Pavimentacdo das Vias 5- Construgdo de Escolas de Ensino Fundamental
3- Sequranca nas vias e Equipamentos Urbanos 6- Construcdo de espacos para a juventude.
3 1- Melhoria dos Ramais 5- Construcdo de Passarelas
2- Limpeza dos Rios 6- Contratacdo de funciondrios da localidade para
3- Reforma dos Postos de Satide atuar nos equipamentos urbanos do distrito.
4- Construcdo de Escolas de ensino fundamental
4 1- Regularizacdo de lotes 4- Pavimentacdo das ruas
2- Construcdo de Escola de ensino Fundamental b- Transporte de qualidade
3- Melhoria dos Postos de Satde
h 1- Limpeza das ruas 4-Limpeza dos canais
2- Reqularizacdo da coleta seletiva do lixo 5- Fiscalizagdo por parte da prefeitura de terrenos
3- Melhoria da distribuico do transito abandonados
6° 1- Transporte de qualidade 4-Posto de Satide 24h
2- Implantacdo do Pro Jovem no Distrito 5- Posto Policial
3- Construcao de Creche 6- Melhoria da Coleta de Lixo
I 1- Construcdo de Unidades de Satide e Melhoria das condi- | 4- Limpeza das Ruas do bairro

cOes das que ja existem
7- Guardas municipais para tomar conta das Pracas
3- Construcdo de creches

5- Valorizacdo dos Atletas
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Quadro ANC-1- Demandas mais solicitadas nas Assembleias Populares (Continua...)

Assem- | DEMANDAS

bleia

82 1- Melhoria do Ramal 4-Melhoria do Posto de satide do Ambé
2- Construgdo de escolas de ensino fundamental 5- Construcdo de um novo Ramal que ligue o Ambé
3- Contratacdo de Professores a Pedreira.

92 1- Sequranca Publica 5- Melhoria do Laboratdrio do posto de satide 24h
2- Mais Onibus 6- Aparelho de raios-X para 0 posto
3-Reqularizacdo da Coleta de lixo J- Reqularizacao dos lotes dos bairros Jardim Amé-
4-Posto de Satide para o bairro do Marabaixo rica.

100 1- Coleta de lixo (reqularizacao) 4-Unidade de satide 24h
7~ Transporte de qualidade e volta de alqumas linhas 5- Fiscalizacdo de terrenos baldios
3-Melhoria e construcdo de passarelas nas areas de res- | 6- Construcdo de Creches
Saca

110 1- Falta de limpeza das ruas 4-Melhoria e construcdo das passarelas das areas
2- Saiide: abandono dos postos, falta de medico. de Ressaca
3-Falta de Espacos piblicos para as criancas (Praca) 5- Reqularizagdo dos lotes

6- Macro drenagem

122 1- Reforma dos postos de satide 5- Investimento na Agricultura e Pesca
7- Reforma da escola 6- Contratacdo de funcionarios para 0 posto e para
3- Melhoria do Ramal as escolas que sejam da comunidade.

4- Ambulancia para atender a comunidade

13 1- Contratacdo de Agente de Salide. 8 - Contratacdo de Garis e Professores
2 - Posto de Satide 24h 9- Contratacdo de Servente e Merendeira
3 - Gasolina nas ambulancias 10 - Reforma do Centro Comunitdrio
4 - Construgdo de Creche e Escola 11- Reforma da Passarela
5 - Manutencdo do Ramal 12 - Falta Material no Posto de Salide
6 - Coleta de Lixo 13 - Reforma do Campo
- Melhorias nas Ruas 14 - Contratacdo de Equipes de Endemias.

140 1- Construir passagem para pedestre 9 - Pavimentagdo

2 - Construir Creche

3 -Tapa Buraco

4 -lluminagdo Priblica

5- Muro de Arrimo

6 - Reforma das Passarelas
7-Limpeza atras do conjunto mucaja
8 - Rede de Fsgoto

10 - Reforma do Posto de Salide

11 Limpeza do Bairro Araxd

12 - Saneamento Basico

13 - Especialidade para o Posto Sdo Pedro
14 - Semaforo na saida setentrional

15.- Onibus urgente
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Quadro ANC-1- Demandas mais solicitadas nas Assembleias Populares (Continuacdo...)

2. Reforma e Construcdo de Passarelas

Assem- | DEMANDAS

bleia

15 1- Melhoria do Ramal 9 - Reforma da ponte
2 - Projeto para 0s alunos 10 - Reforma do balnedrio
3-Construcao de creche 11- Apoio aos agricultores
4-Melhorias no Posto de Satide 12 - Acessibilidade
5 - Por a escola na lei organica 13 - Exame do PCCU
6 - Reforma da escola 14 - Ambulancias
7-Revitalizacdo que liga Santa Luzia a Sdo Tomé 15 - Atendimento Odontoldgico
8 - Construcdo de creches

16° 1- Adequar os pontos de onibus para os idosos 8- Transformar a Coordenadoria em Secretaria, Criar
2- Melnoria dos transportes piblicos visando os idosos | © Conselho Municipal da Juventude e passe five
com sinalizacdo dos acentos preferenciais, iluminacdo dos | SeM restricdo.
pontos de dnibus. 9- Viabilizar a Acessibilidade arquitetonica nas esco-
3- Organizagio do Passeio Piblico, em consondncia PD Se- | 185 Com recursos municipais e salas amplas.
tor do Empreendedorismo. 10- Centro de capacitacao continuada tecnoldgica.
4- Espaco Fisico para atividades; estrutura para a pratica | 11- Consorcio de habitacao do servidor municipal.
esportfva, Captagéo‘de recursos para o esporte; material | ). Qualificacio profissional para os jovens da co-
esporiivo para adeirantes; munidade negra, Implementacio acompanhamento
5- Mutirdo de PCCU de satide nas escolas.
6- Creche para atender a mulher trabalhadora 13- Levar a cultura para as escolas; (multicultural) 0
7- Criagdo do Plano Municipal dos Direitos Humanos LGB, | Dairos da periferia de preferéncia-Teatro Municipal;
que orientard a construcdo de Politicas Piblicas de Inclu- | 5Paco de lteratura forida escola; transversalida-
530 Social e de Combates as Desiqualdades para a popy- | € 0@ cultura na Educacdo.
lacdo LGBT.

17 1- Melhoria dos Postos de Satde 5- Coleta de Lixo
2- Laboratdrio funcionando 6- Equipes do PSF
3- Contratacao de Funciondrios da localidade 7- Melhoria e construgdo de escolas
4-Construcdo de Passarelas

182 1. Melhoria do Posto de Satide 3. Educacdo Infantil nas comunidades do distrito

4. Escolas de ensino Fundamental

Fonte: Prefeitura Municipal de Macapa. (CONGRESSO, 2015, p.284-286)
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ANEXO D
PROGRAMACAO DOS CONGRESSOS DO POVO

Quadro AND-1- Programacdo da Etapa deliberativa do 1° Congresso do Povo (2013)
1° CONGRESSO DO POVO DE MACAPA — Programacao (Etapa Deliberativa)

Dia 12/07/2013 - (Sexta - feira)
16h - Palestra de Nivelamento de informacdes com os delegados da Zona Norte e Setoriais

Dia 15/07/2013 - (Segunda - feira)
8h30m — Reunido com os Secretarios e a Secretdria de Planejamento, Nivelamento das informac0es técnicas do PPA.
16h - Palestra de Nivelamento de informagGes com os delegados do Centro, zona Oeste e Setoriais

Credenciamento:

Delegados drea Urbana (Dias 16, 17, 18 e 19/07/2013

Delegados drea Rural (Dias: 18 e 19/07/2013)

Dia 16/07/2013 - (Terca - feira)

08h - Palestra de Nivelamento de informagGes com os delegados da Zona Sul e Setoriais

Dia 17/07/2013 - (Quarta- feira)
Dia todo — Credenciamento Delegados da Zona Urbana

Dia 18/07/2013 - (Quinta - feira)

Chegada dos delegados da Zona Rural

8h — Café da manha

9h ds 17h — Credenciamento dos Delegados da Zona Rural e dos Delegados da zona Urbana.
12h — Aimoco

18h — Cine Fim de Noite

Dia 19/07/2013 - (Sexta - feira)

08h — Café da manhd
09h ds 12h — Credenciamento dos Delegados da Zona Urbana e dos delegados da Zona Rural
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09h - Oficina de Nivelamento dos delegados do Interior

12h — Aimoco

15h - Reunido de Nivelamento da Dinamica do Congresso do Povo
17h— Concentrado do Cortejo Cultural

18h — Saida do Cortejo Cultural

19h — Chegada do Cortejo a Prefeitura de Macapd

19h15m — Inicio das Falas das autoridades

20h — Encerramento das atividades do dia 19/07

Dia 20/07/2013 - (Sabado)

07h30m — Café da Manhd

08h30m — Café da Manhd

09h — Abertura Solene e Composicdo da Mesa de abertura

10n — Composigdo da Sequnda Mesa- Palestra Prefeito Balango Politico e Numérico do Processo de Participagdo Popular)

Thh - Composicao da Terceira Mesa- Painel sobre os objetivos e funcionamento da Rodada Final (Secretaria Municipal de Planeja-
mento e Secretdrio Municipal de Assuntos Extraordindrios)

12h — Aimogo

14h — Debate nos Grupos de Trabalho (200 participantes por tema em locais diferentes)
19 h = Cine Clube fim de Tarde

20 h - Jantar

Dia 21/07/2013 - (Domingo)

07h30m — Café da manhd

09 h —Inicio dos Debates nos Grupos de Trabalho:

-Apresentacdo dos Textos emendados pela Comissao de Sistematizacdo
-Discussdo e Aprovacdo do texto final em cada Grupo

-Eleicdo do Padrinho e da Madrinha de Cada Grupo (sempre um da Zona Urbana e outro da Zona Rural)
12h — Almoco

14h — Assembleia Final

-Apresentacdo dos textos aprovados nos Grupos

-Fala da Madrinha e do Padrinho do Grupo

-Aprovagdo dos Textos de cada Grupo

-Fala do Prefeito

-Aprovacdo do Texto Final do PPA Participativo

17h - Lanche

17h30m — Show de Encerramento

20h - Jantar

Retorno dos delegados aos seus distritos.

Fonte: Extraido e adaptado de Congresso (2015, p.290-292)
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Quadro AND-2 - Programacao do 2° Congresso do Povo (2014)
2° CONGRESSO DO POVO DE MACAPA - Programagéio

Dia 30/04/2014 - (Quarta - feira)
08:00h as 18:00h - Credenciamento de Delgados

Dia 01/05/2014 - (Quinta - feira)

16:00h — Chegada e Credenciamento dos delegados dos Distritos
17:00h - Lanche

20:00n — Jantar

Dia 02/05/2014: (Sexta - Feira)

08:00h — Café da Manhd - Delegados dos distritos

08:30n —Credenciamento

10:00h - Abertura do Congresso do Povo e Composicdo da mesa de autoridades
11:000 — Prestacdo de Contas do Congresso do Povo — Plano de Obras
12:30h — Aimogo

14:30h — Composicdo da Mesa de Trabalho

-Apresentacdo do Regimento do Congresso do Povo

-Atribuicoes dos delegados do Congresso do Povo

-Duracdo do Mandato dos delegados Congresso do Povo

-Eleicdo de Conselheiros no Congresso do Povo

-Votacdo do regimento

17:30n - Lanche

20:30h — Jantar para os delegados dos distritos

Dia 03/05/2014 - (Sabado)

08:00h- Café da Manhd — Delegados dos distritos

08:30n —Credenciamento

09:00 — Composicdo da Mesa de Trabalho - Balanco de 2013 e Planejamento para 2014 e 2015 (4 Grupos)
13:00h — Almoco

14:30h — Reinicio dos Trabalhos em cada Grupo — Balanco de 2013 e Planejamento para 2014 e 2015
18:00h — Lanche

20:30h — Jantar para os delegados dos Distritos

Dia 04/05/2014 - (Domingo)

08:00h — Café da Manhd
08:300 — Assinatura da Lista de Frequéncia
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9:00h — Mesa e Debate sobre a participacdo e organizacao dos movimentos e a discussdo de Géneros nos Governos de Partici-
pacao Popular

11:00h - Plendria Final

-Leitura do Documento final do Congresso do Povo

-Encerramento das Atividades.

13:00h — Almoco de Confraternizagdo

15:00h — Retorno dos delegados aos Distritos

Fonte: Extraido e adaptado de Folheto Informativo Divulgado pela Prefeitura Municipal de Macapa no Evento.

Quadro AND-3 - Programacao do 3° Congresso do Povo (2015)
3° CONGRESS0 DO POVO DE MACAPA — Programagéo

Dia 28/11/2015 - (Sabado)

08:00h — Atracdo Cultural

08:00h — Inicio do Credenciamento

09:00h — Composicdo da Mesa e Abertura dos Trabalhos

10:00n - Prestacdo de Contas do Plano de Acdes definido pelo 2° Congresso do Povo e 0 que efetivamente foi executado (Secre-
tarias e Orgdos Municipais)

13:00h — Aimogo

14:10h — Homenagens Pdstumas ao Conselheiro Francisco Paulino e a Delegada Diene Barbosa Braga de Souza

14:30h — Palestra sobre a Conjuntura e os efeitos da Crise nos Municipios e o reflexo nas obras e servicos da PMM

16:00h — Intervencles

16:30h — Prestacdo de Contas da Secretaria Municipal de Manutencdo Urbanistica e Secretaria Municipal de Obras e Infraestru-
tura Urbana

17:00h — Encaminhamentos Finais
17:30h - Lanche

Dia 29/11/2015 - (Domingo)

08:00n — Atragdo Cultural

08:30h — Apresentacdo Técnica sobre o Programa Morar bem Macapa
09:00h — Reestruturacdo do CONPOP

10:00h — Congresso do Povo 2016

11:00n - Plendria Geral para Deliberacoes

12:30h — Atracdo Cultural

13:00n — Cerimdnia de Encerramento

Fonte: Extraido e adaptado de Folheto Informativo Divulgado pela Prefeitura Municipal de Macapd no Evento.
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ANEXO E

ORGANOGRAMA GERAL DA PREFEITURA
MUNICIPAL DE MACAPA

&2
o)
Le)
PREFEITURA MUNICIPAL DE MACAPA

PREFEITURA MUNICIPAL DE MACAPA - PMM

a. _—
.p.h_ a..u.ur.h

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento-SEMPLA

Legenda:

CMAO= Coordenadoria Municipal de Ajudancia de Ordem / CMCS= Coordenadoria Municipal de Comunicacdo Social / CMDC=
Coordenadoria Municipal de Defesa do Consumidor / CMMAU= Coordenadoria Municipal de Mobilidade e Acessibilidade Urbana
| CMPPM= Coordenadoria Municipal de Politicas Pablicas para Mulheres / COGEM= Controladoria Geral do Municipio / COMAD=
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A virtude académica do fvro 1ol s2u pimor metodologica no estudo do mo-
delo 02 adminksirag3o participativa da gestdo munikipal da cidade d2 Ma-
capa, durante 3 Implementagao do Plano Pudanual (2014-2017). Diversos
recursos metodokgkos foram ullizados: andise his¥irka e documental;
obsevacao participante; entrevistas & surveys; e aplkacso de métodos de-
dutivos & heuristicos dervadas da oria do sistema Marguinado numa pes-
quisa de campo que perduru 1rés anos, Galindo examinou o pami e posl-
clonamento dos diversos 3ores No processo participativo: a aite potitica do
executivo e do legisiativo; 05 gerentes e adminkstradores putdicos, 3 lide-
ranga e imegrantes dos movimentos soclats,
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