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RESUMO

O artigo busca apresentar a experiéncia do Orgamento
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demonstrar que o OP enquanto instrumento de participagdo
popular desenvolveu suas relagdes com as outras duas formas
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modelo setorial de organizagao estatal para o uso democratico
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INTRODUCAO

Oterritoriode Campinas € onde vivem, trabalham, sofreme
sonhammais ummilh&o de habitantes; lugar geografico dos poucos que
lucram e dos muitos que perdem com o dinheiro globalizado. Territorio
que se apresentacom serios problemas sécio-espaciais, mas comuma
forte tradicdo de organizagao social e popular.

O Brasil vive nos ultimos 20 anos seu mais longo periodo
democratico. No bojo desse processo de constituicdo da democracia
brasileiraobservamos a constru¢gdo de espagosde participagaopopular
e de controle social do aparelho de Estado tanto por parte dos
movimentos sociais quantopor partede gestores publicos comprometidos
com transformagdes estruturais no nosso modelo sdcio econdémico. A
implantagdo do SUS, a construgdo do SUAS e as experiéncias de
Orcamentos Participativos se encaixam nesta perspectiva. A experiéncias
do Governo Democratico e Popularde Campinas situa-se entre as que
buscam desenvolver espagos de participagao popular como forma de
enfrentare superar os entraves colocados pelaformagao sécio-econémica
brasileira.

O Governo foi marcado pelo assassinato do Prefeito eleito
com as bandeiras dademocratizagdo do usodo territério municipal e do
fim da histdria de mau uso do dinheiro publico, com a aberturada “caixa
preta” e aimplantagéo do OP.

Seuassassinato, do ponto de vista da gestao, potencializou
o carater setorial fortemente enraizado na estrutura da burocracia
estatal que impede maiores avangos na formulagao politica que temno
territdrio usado sua fundamentagdo. Esta caracteristica tras para a
experiénciatragos contraditorios e particulares que da a elaimportancia
definitiva para quem quer entender os limites, as contradi¢gdes e suas
potencialidades para asuperag¢ao do atual modelo econémico e politico
quetem perpassado nossa formagao socioeconémica.

O presente trabalho pretende discorrer sobres algumas
variaveis que perpassarama experiéncia darelagdo do OP com outras
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duas estruturas de participagao popular e controle do aparelho de
Estado, o SUS e o SUAS, buscando demonstrar que os diferentes
momentos de implantagao determinaram diferentes relagdes destas
com a dinamica do OP, mas que em ambas o saldo € positivo.

Para tanto iniciamos fazendo uma revisao bibliografica que
nos ajuda localizar algumas questdes importantes a apropriagao da
experiéncia, assim como no debate tedrico e politico da dindmica do uso
doterritério. Em seguida faremos uma rapida descri¢ao do processo de
constituigdo do OP, do SUS e do SUAS e as principais caracteristicas
de cada um deles.

Por ultimos apresentaremos alguns dados que refletem a
relagdo do OP com a dindmica da participagao popular e da definigao
de investimentos no SUS e no SUAS.

MERCADO,ESTADO E TERRITORIO

Segundo Atilio Boron (2004) a amplitude e a profundidade
das mudancgas experimentadas na segunda metade do século XX
situam nossa época como uma das mais dindmicas e revolucionarias.
Nassuas palavras, com “a profunda reestruturagcao econémica e social
propiciada desde a crise do keynesianismo—em meados da década de
70 — e 0 auge das idéias neoliberais, assistimos a uma expansao dos
mercados sem precedentes na histdria do capitalismo. O resultado
destainédita mercantilizagdo da vida social foium notaveldesequilibrio
na relagdo entre mercado, Estado e sociedade”. (p. 18) As empresas
transnacionais e as gigantescas firmas que dominam os mercados, se
transformaram emprotagonistas privilegiados nas “débeisdemocracias”.
“Seu dominio na segunda arena da politica democratica, os mercados,
projeta-sedecisivamente na esferapublica e nos mecanismos decisorios
de Estado” (BORON, p. 45). Segundo o autor esta realidade “levanta um
problema crucial para a teoria democratica: como contrabalangar a
exorbitante gravitagdo destes atores, que corroiatéa raiz a credibilidade
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do processo democratico? Quais sdo as instituicbes, normas ou
instrumentos idéneos para exercer um controle democratico sobre
estas gigantescas burocracias privadas ou pyblicas?”. (p. 44)

E neste contexto que a questdo da democracia participativa
tem ocupado crescente espago no debate académico e politico, no
nosso Brasil e no mundo. Seja como resposta a incapacidade dos
Governos reverterema crescente condigdo de exclus&o social imposta
pelo hegemonico modelo politico e econdmico neoliberal. Seja pela
crescente publiciza¢do do mau uso de recursos publicos por parte de
agentes politicos, o que coloca em risco a propria democracia
representativacomo métodode constituicdo e legitimag¢do de Governos
e da agdo do Estado.

Décio Saes em “O Conceito de Estado Burgués” (1994),
buscademonstrar que a construgdo do conceito s6 pode serempreendida
no quadro da problematica tedrica dos tipos de Estado correspondentes
aostiposdiversosderelagdes de produgdo. A baseparaodesenvolvimento
desta problematica estaria nas obras de Marx, Engels e Lénin, e,
segundo o autor, consistiria num conceito de Estado valido para todas
as sociedadesdivididas em classes, onde o Estado seria a organiza¢ao
especializada nafun¢dode moderaralutaentre asclassesantagénicas,
garantindo a conservagdo da dominagéo entre elas. Neste sentido o
Estado burgués seria aquele que torna possivel a reprodugao das
relagdes de produgéo capitalista. Contudo “a correspondéncia entre o
Estado burgués e as relagdes de produgéo capitalista ndo consiste
numa relagdo causal simples e univoca entre ambos” (SAES, p. 21).
Portanto, o Estadopode ser qualificado como capitalista quando criaas
condigbes ideoldgicas necessarias a reprodugdo das relagdes de
producao capitalista, e o Estado burgués o faria desempenhando dupla
funcdo: a)individualizando os agentes da produ¢ao (produtores direito
e proprietarios dos meios de produgéo), mediante a sua conversao em
pessoasjuridicas, portadoras dedireitos individuais que estabelecendo
contratos que conferem troca desigual entre o uso da for¢a de trabalho
e o salario na compra e venda da for¢a de trabalho dos produtores
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direitos. b) A segunda fungéo do Estado burgués seria neutralizar a
tendéncia de agéo coletiva dos produtores diretos decorrente do carater
socializado do processo de trabalho.

Se na primeira fungéo o Estado burgués coloca o produtor
direto no mercado de trabalho como sujeito individual dotado de vontade
e de direito, na segunda, neutraliza, no produtor direto, a tendéncia a
acgao coletiva, organizando um outro coletivo, o Povo-Nag&o. Ou seja,
torna os produtores diretos e os proprietarios dos meios de produgdoum
tinico coletivo cominteresses comuns dentro de um espago geogréafico
delimitado, o territdrio.

O territério para Milton Santos € “o conjunto de sistemas
naturais mais os acréscimos histdricos materiais impostos pelo Homem”.
Ele é “formado pelo conjunto indissocidvel do substrato fisico, natural
ou artificial, e mais o seu uso, ou, em outras palavras, a base técnica
e mais as préticas sociais, isto é, uma combinagdo de técnica e de
politica”. (SANTOS: 1999, 5) Neste sentido, na concepgao miltoniana,
oterritério ndo é apenas entendido como limite politico administrativo,
mas como espago efetivamente usado pela sociedade e pelas empresas,
é assumido, portanto, como uma instancia social. Sua uma “formacao
socioeconémica é umatotalidade”(SANTOS: 2003; 202) e “diz respeito
a evolucdo diferencial das sociedades, no seu quadro proprio e em
relagdo comas forgas externas de onde provem o impulso”. (SANTOS:
1979; 10), assim, “quando sua evolugdo é governada de fora, sem a
participagdo do povo envolvido”, as formas introduzidas “servem ao
modo de produgdo dominante em vez de servir a formagdo socioeco-
némica local e as suas necessidades especificas” (SANTOS: 2003;
202)

Nesta perspectiva, acidade para o autor, “é um grande meio
deprodugdo material e imaterial, lugar de consumo, né de comunicagdo”
(SANTOS: 1994; 118), pois, “quanto mais os territorios sdo cortados por
estradas, tanto mais a produgdo e os homens se concentram em
poucos lugares” (p. 118), com isso e na medida que a circulagéo dos
produtos, das mercadorias e dos homens ganha expressao no processo
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daglobalizagdo produtiva, a urbanizagdo passaa serumdadofundamental
nacompreensao da economia. “Por isso, o entendimento do processo
global de produgao nao se contentacomamergeconomiapolitica, nem
se basta com a Economia Politica da Urbanizagao, exigindo uma
Economia Politica da Cidade”. (p.118)

A economia politica da cidade, para Santos (1994), “seriaa
forma como a cidade, ela propria, se organiza em face da sua produgdo
e como os diversos atores da vida urbana encontram seu lugar, em cada
momento, dentro da cidade”. (p. 118). Segundo o autor, a vida urbana
exige acriagao de meios coletivos —ou “capitais comuns”—adisposigao
doprocesso produtivo, e suadisposi¢ao implicaemareasdiferentemente
ocupadas e valorizadas, desde as realizagdes mais recentes até o
que resta do passado mais remoto. Estes “capitais comuns” porsua
vez —em fungdo das diferentes capacidades de utilizagdo das
infra-estruturas financiadas por meio de impostos — sao utilizados de
forma diferenciada pelos diversos atores econémicos, 0 que conduz a
uma apropriagao seletiva e aum processo de transferéncia de recursos
da populagao como um todo para algumas pessoas e firmas. A
seletividade do uso do territério implica num agravamento das
desigualdades originais, ou, maisconcentragadoem beneficiode alguns
e mais marginalizagao e exclusdo para muitos.

Este processo faz do Estado um motor propulsor das
desigualdades sécio-espaciais na medida que os planejadores sao
convidados a encontrar formas de transformar o Espago Urbano de
modo a permitir que as firmas mais poderosas possam melhor utiliza-
loemseu proveito. Nessas condi¢des, parcelaimportante dosrecursos
publicos se dirige a equipamentos publicos seletivos, do interesse da
economia e das camadas sociais hegemdnicas, e “tudoisso € feito em
nome de ideologias como a do progresso, do crescimento, do
desenvolvimento, da modernizagdo e dacompetitividade”. (idem, p.140)
A situagéo torna-se mais dramatica se considerarmos que as infra-
estruturas desigualmente distribuidas pelo territorio “valem em fungao
doque autorizam fazerou ndo fazer, produzirou ndo produzir, produzir
de uma forma ou de outra, produzircom tal ou qual lucro”(idem, p. 140),
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e o valor real do solo é fung&o das benfeitorias que se implantam no
territorio para viabilizar algumas atividades, inviabilizando,
conseqlentemente, outras; comissotemos uma apropriagao altamente
seletiva e planejada, paraalémdas regras do mercado, pois € “imposta
pela fragdo da sociedade e da economia que dispde de poder para
indicar determinada escolha dos equipamentos a instalar, e também
para indicar qual a melhor distribuicdo desse capital fixo no territorio”.

(p.141)

Ainda segundo Santos (1994) “a propor¢do que se afirmem
astendéncias ainstalagdo de um Estado central neoliberal e aumentem
as pressoes das populagdes empobrecidas por melhor atengédo do
poder publico” (p. 142), a questdo das politicas sociais nas cidades
torna-se uma questdo crucial, e com isso a que se debater ‘a
redistribuigdo dos poderes e recursos e das prerrogativas e tarefas,
entre as escalas territoriais de poder”. (p. 144)

ADEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Segundo Saes (1994), “em qualquer Estado burgués, o
burocratismo é mecanismo criador de uma aparéncia de
representatividade popularpara o Estado”(p. 47), ou seja, a burocracia
do Estadoburgués se apresentacomo orepresentante do Povo-Nacgao,
e ofaz se apresentando como o agente de concretizagdo do interesse
geral de todos os individuos. Contudo, segundo o autor, ao nivel das
formagdes sociais concretas, o desenvolvimento da luta de classes
pode determinar outras “formas de representagdo popular’ ou de
‘representagdo propriamente politica”’que ndo aburocratica, na medida
que estando se apdia em nenhuma mediagao para se apresentar como
representante do Povo-Nagéo e é a sua propria estrutura, ndo a
presenga de mecanismos de consulta & vontade popular, que a define
como tal. Ja as “formas de representagao propriamente politicas” se
apdiam em mecanismos de consulta a vontade popular e “a sua
existéncia contribui, portanto, para que se difunda a idéia de que a
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consulta politica é condigdo essencial da concretizagdo do interesse
geral da sociedade”. (p. 47) Ainda segundo ao autor, a organizagao de
mecanismos de consulta popular,ndo chega aproduzira desagregagao
daburocraciado Estadoburgués, contudo determina o desenvolvimento
de uma contradi¢do entre as formas de representag¢do politica e a
representagao burocratica.

Para Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer
(2002), no momento em que € reaberto o debate sobre a democracia,
comofimdaGuerra Friae oaprofundamento doprocessode globalizag¢éo,
aconcepg¢ao hegeménica de democracia do pos-guerra estariafrente a
umconjunto de questdes nao resolvidas e que remeteriama umdebate
entre democracia representativa e democracia participativa. Segundo
os autores, a concepgao hegemoénica de democracia teria colocado a
democracia enquanto forma nao substancia, ou seja, onde o processo
democratico & ummeétodo politico, um certo arranjoinstitucional parase
chegar adecisdes politicas e administrativas, reduzindo a democracia
a um método de construgdo de governos, identificando-a como regras
do processo eleitoral.

Ainda segundo Santos e Avritizer (2002), em paralelo a
formagdo da concepgdo de democracia como pratica restrita de
legitimag&o de governos, teria surgido um conjunto de concepgoes
alternativas que os autores denominam de ‘contra-hegeménica”. A
maioria destas concepgdes nao teria rompido com a questdo da
democracia enquanto procedimento. Contudo, vincularam o procedimento
como forma de vida, entendendo a democracia como forma de
aperfeicoamento da convivéncia humana. De acordo com essas
concepgdes, a democracia seria “uma gramatica de organizagdo da
sociedade e da relagdo entre o Estado e a sociedade”. (p. 51)

A democracia nas concepg¢des ndo hegeménicas estaria
relacionada ao reconhecimento de que esta ndo se constitui como um
acidente ou uma obra de engenharia institucional, negando, portanto,
“as concepgdes substantivas de razdo eas formas homogeneizadoras
de organizagdo da sociedade, reconhecendo a pluralidade humana”
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(Santos & Avritzer: 2002;51). O reconhecimento dapluralidade humana
se daria a partir de dois critérios distintos: “a énfase na criagdo de uma
nova gramatica social e cultural e o entendimento da inovagado social
articulada com a inovagdo institucional”. (idem) Neste sentido, a
democracia sempreimplicaria rupturas comtradi¢cdes estabelecidas e,
portanto, uma tentativa de instituicdo de novas determinagdes, novas
normas e novas leis.

ADEMOCRATIZACAOEOUSODO
TERRITORIO BRASILEIRO

Nobojodestastransformagdes e debates, noBrasil, segundo
Evelina Dagnino (2002) a sociedade civil —com o fim do regime militar
instalado em 1964 — experimenta, a partir da década de 70, um
ressurgimento que tem como eixo a oposi¢do ao Estado autoritario.
Para a autora, com a volta das instituigdes democraticas formais
basicasos diferentes projetos politicos dentro da sociedade civil teriam
se explicitado e ajudado no entendimento da heterogeneidade da
mesma. Do outro lado, a reconstituicao das instituicdes democraticas
formais basicas nao produziu os encaminhamentos adequados, por
partedo Estado, comrelagdo aos problemas de exclusdoe desigualdades
sociais nas suas diferentes expressdes, 0 que teria ampliado e
radicalizado a nogdo de democracia e a necessidade de controle do
Estado por parte da sociedade civil. Aautora procura demonstrarque o
processo de construgdo democratica ndo € linear e homogéneo, mas
crivado de aspectos contraditdrios, fragmentados e oscilantes nos
quais o Estadotanto quanto a sociedadecivil reproduzem concepgoes
einteresses plurais e, porvezes, antagonicos; assim, “as relagbes que
se estabelecem entre ambos nos varios tipos de encontros pesquisados
sdo sempre tensas, permeadas pelo conflito” (p. 280), e, estes, seriam
fungédo da aproximagao, similaridade ou do compartilhamento e da
centralidade que o fazem, Estado e a sociedade civil. Ainda segundo a
autora, “‘quando examinamos a natureza dos conflitos relatados nos
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estudos de casos é possivel afirmar que o seu foco mais generalizado
€ ‘a partilha efetiva de poder™, (p. 282), onde, de um lado temos a
resisténcia dos executivos em partilhar seu poder exclusivo de decidir
sobre as politicas publicas, e, de outro, setores da sociedade civil
insistindo em participar dessas decisdes.

Luciana Tatagiba (2002) apontada que ‘“os conselhos
apresentam, no cendrio atual, uma baixa capacidade propositiva,
exercendo um reduzido poder de influéncia sobre o processo de
definicdo das politicas publicas”(p. 98), ou estariam mais capacitados
a “impedir o Estado de transgredir’ do ‘induzi-los a agir’, o que
admitamos, ja ndo é pouca coisa, pois a que se considerar que 0s
conselhos estdo na contramio do contexto hegeménico de
desresponsabilizacdo do Estado quanto as politicas sociais, e
subordinando as grandes decisdes para serem tomadas a interesses
que vém de fora do contexto local.

Uma outra questéo levantada—ainda que ndo aprofundada
na discusséao — tanto por Dagnino (2002) guanto por Tatagiba (2002),
refere-se & critica ao carater setorial, fragmentado e paliativo das
politicas sociais. O sentido da critica relaciona-se ao fato que as
politicas que resultam dos encontros em entre o Estado e a Sociedade
civil, se limitam a atender alguns temas e/ou segmentos especificos,
n&o se generalizando, portanto, & populagéo como um todo, assim
como, sua aplicagéo ficaria restrita ao seu dmbito, ou ainda, nao
conseguem se articular com outros espagos ou temas de politicas
publicas.

Dagnino (2002) chama atengdo paradois pressupostos que
podem estar implicitos nessas criticas. O primeiro seria a idéia de que
a formulagdo das politicas publicas por parte da sociedade civil e dos
movimentos sociais poderia significar a infiltrag&o de um outro projeto
politico incapaz de exercer hegemonia no regime convencional da
democracia representativa, “essa idéia suporia a existéncia de um
projeto politico alternativo ja capaz de articular as demandas
fragmentadas, setorializadas, pontuais, emergenciais, que caracterizam
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hoje a atuagdo da sociedade civil”. (p. 299) O segundo é a idéia de que
algum nivel de centralizag@o das politicas publicas seria necessario
para evitar sua fragmentagéo e a setorializacéo, assimcomo assegurar
sua implantagdo em todo o territdrio nacional. Segundo a atora, a
pergunta que se coloca é esse um modelo centralizado, amplamente
utilizado pelo Estado brasileiro no passado, “é compativel com a
democratizacdo do processo de elaboragdo de politicas publicas
atraves da participacdo da sociedade civil?”(p.298)

O Orcamento Participative OP

Aimplantacao do Orgamento Participativo em Porto Alegre,
segundo Tarso Genro (1997), ndoteria servido apenas paraincentivar a
participagédo popular nos moldes da democracia formal, mas sim criar
um novo centro decisorio juntamente com o Poder Executivo e o
Legislativo, democratizando a agdo e as decisdes politicas ao envolver
cidaddos e buscar nestes espagos construir formas efetivas de
“participagdo igual” ou “mais igual”. Um novo espago publicoemque a
populagao estabelece de maneira auténoma (por meio de umprocesso
de democracia direta) suas prioridades e elege seus representantes
para os féruns deliberativos, criando o que o autor chamou de “esfera
publica ndo-estatal”, onde a sociedade instituiria tanto o processo de
co-gestéo da cidade, quanto de controle social do Estado.

Leonardo Avritzer (2003) registra uma expansdo da
experiéncia do OP para uma centena de cidades brasileiras, e, em
menor quantidade, paralocalidades européias e latino-americanas. Ao
lado disso, o autor adverte que embora muitas delas reivindiquem
similaridade com a experiéncia porto-alegrense esta é decorréncia de
mais de uma década de experiéncia, e demandou vérias adaptagcdes
que resultaramemuma complexa “engenharia de participagao”. Sendo
assim, mesmo realgando suaimportancia para fortalecera democracia
local, frisa que promover a sua expansdo ou repeti-la em outros
ambientes nao é tarefa simples de realizar.
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Para efeito de estudos, o autor propde a definicdo do OP
como uma forma de “rebalancear a articulagdo entre a democracia
representativa e ademocracia participativa”(idem, p. 14), combase em
quatro elementos: 1) cessao de soberania por quem detém o poder
representativo local; 2) reintrodug¢do de elementos de participagao local
(assembléias regionais, conselhos, etc.), combinando-se ai métodos
de democracia participativa; 3) auto-regulagdo soberana, a partir da
definicdo de regras e procedimentos pelos participantes do OP e 4)
reversao das prioridades de recursos publicos locais em prol das
populagdes mais carentes.

Oautorapresentatambémaquatro categorias que semostram
necessarias ao desenvolvimento e a existéncia do OP: 1) vontade
politica do partido que detém o poder; 2) a densidade associativa que
corresponde ao grau de coesao e de organizagéo da sociedade e da
comunidade; 3) os elementosdo desenhoinstitucional; e 4) a capacidade
administrativa e financeira para implantar a proposta.

O Sistema Unico de Saide SUS

O Sistema Unico de Salide é resultado da luta do chamado
“Movimentopela Reforma Sanitarista Brasileira”, movimento que agregou
profissionais de saude, liderangas politicas, sindicais e populares e que
teve inicio nos ano de 1970.

Inscrito na Constituicao Federalde 1988, o artigo 198 afirma
que ‘as agdes e servicos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistemaunico, organizado
de acordo com as seguintes diretrizes: | — descentralizagdo, com
dire¢ado unica em cada esfera de governo, Il-atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais; 1l — participagdo da comunidade”.

A regulamentagao do SUS deu-se através da Lei n® 8.080/
90 —conhecida como a Lei Organica da Saude —e pelaLein?8.142/90,
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que trata da participagdo da comunidade na gestdo do Sistema e das
transferéncias de recursos intergovernamentais. O sistemadistribuia
responsabilidade para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios napromogdo, articulagédo e suas interagdéesdentrodo SUS,
assegurando o acesso universal e igualitario as agdes e servigos de
saude.

Merece destaque a definicdo da NOB/96 quanto as duas
condigdes de gestdo. A primeira é a Gestdo Plena de Atengdo
Bésica — situagdo na qual o municipio percebe repasse de recursos
Fundo a Fundo (Fundo Nacional de Saude diretamente para o Fundo
Municipal de Saude) para o financiamento de todas as a¢des basicas
de saude. Asegunda é a Gestao Plenado Sistema Municipal de Saude,
situagdo emque o municipio terd o repasse derecursos Fundoa Fundo
para o financiamento de toda a assisténcia em saude.

Apatrticipagcaopopularno SUS é entendidacomoumaforma
de controle social que possibilita a populagéo, através de seus
representantes, definir,acompanhar a execugao e fiscalizaras politicas
de saude. A Lei Orgéanica da Saude estabelece duas formas de
participagdo popularnagestdodo SUS: as Conferencias e os Conselhos
de Saude. As Conferéncias sdo féruns amplos, onde se reunem
representantes da sociedade — usuarios do SUS — profissionais de
saude, dirigentes, prestadores de servigcos de saude, parlamentares e
outros, para avaliar a situacdo de saude e definir diretrizes para
formulagéo da politica de satide nostrés niveis de governo.

Os Conselhos de Saude sdoinstancias colegiadastripartites
(comaparticipagao de trabalhadores da saude, gestores e usuarios do
sistema) e paritdrias — compostos por 50% de usuarios, 25% de
servidores e 25% de gestores. Com poder deliberativo € local onde a
sociedade participa do planejamento e controle da execugdo das agdes
e servicos de saude. A existéncia e o funcionamento dos Conselhos de
Saude sao pré-requisitos exigidos para a habilitagdo ao recebimento
dos recursos federais repassados fundo a fundo desde a edigdo da Lei
Orgéanica da Saude em 1990.
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O SUS Campinas consistenumacomplexarede de Servigos
de Saude e instancias de Gestdo e Controle Social. O municipio €
Gestor Pleno do Sistema desde 1998. .

A gestdo do SUS Campinas é feita a partir de uma divisédo
territorial ou em cinco subespagos do territério municipal. Subdivisao
que tem como objetivo uma progressiva descentralizagdo do
planejamento e gestdo da saude. O Controle Social foi formulado com
o objetivo de articular a estrutura existente com os diferentes espac¢os
de controle social. Neste sentido, alémdoConselhoMunicipalde Saude,
temos os cinco Conselhos Distritais —em cada um dos cinco distritos de
saude—e os Conselhos Locais de Saude —existentes em cada umadas
46 Unidades Basicas de Saude. Os Conselhos, como manda a Lei, sdo
compostos com representacdo da populagédo usuaria, dos trabalhadores
da saude e representantes da Secretaria Municipal de Saude.

Em 2002 foi realizada a 62 Conferéncia Municipal de Saude
e a 12 ConferénciaMunicipal de Politicas de Medicamentos e Assisténcia
Farmacéutica e teve como tema: “SUS Campinas: os desafios da
inclusdo social com participagdo” e contou com a participagéo de 472
Delegados comdireitosde voz e voto, assimdistribuidos: 68 Delegados
do Conselho Municipal de Saude — delegados natos; 202 Delegados
Usuarios; 101 Delegados Trabalhadores do SUS; 101 Delegados
Prestadores de Servigo, Universidades e Gestores.

E possivel perceber pela réapida apresentagdo que a
construgdo do SUS Campinas foi e esta estruturado em conformidade
com os principios que orientaram a construgdo do Sistema, 0 que nos
da uma maior seguranga quanto a avaliagdo dos resultados obtidos na
sua relagdo com o OP e destes com o debate da possibilidade da
participagédo popular influenciar de fato na dindmica de decisdes de
investimento do aparelho de Estado.

O Sistema Unico da Assisténcia Social SUAS

A Assisténcia Social no Brasiltem na caridade, na filantropia
e na solidariedade religiosa sua origem histérica. S6 em 1985 ganha

Cadernos de Sewigo Social, Campinas, n* 26/27. p. 77-110, janelro/dezembro 2005



91
O ORGAMENTO PARTICIPATIVO CAMPINAS E SUARELAGAO COM O SUS...

corpo omovimento que exige do setor assistencial novas praticas para
atender as novas demandas que formam colocadas pela realidade
nacional de transicdo democratica. Qesde entdo, discutiu-se mais
intensamente o caminho para se formular uma politica publica de
assisténcia social através da inclusdo de direitos sociais e, mais
especificamente, do direito a seguridade social.

Esta luta envolveu diversos grupos, movimentos sociais,
intelectuais, profissionais liberais, parcelas da igreja, organiza¢des
publicas e privadas entre outros, e teve como mote construir uma
proposta de Lei Organica e de Politica de Assisténcia Social em favor
das pessoas em situagao de vulnerabilidade e exclusio.

A Constituicdo Federal de 1988 garantiu conquistas
importantes para a questao da Assisténcia Social. O artigo 204, por
exemplo,alémdeindicar afonte dos recursos que custeardo as agoes
aseremdesenvolvidas, estabeleceudiretrizes paraserem adotadas na
politica de assisténcia social, além disso, definiu dois principios
inovadores e de indiscutivel importancia para o seu éxito. O primeiro
refere-se & descentralizagao politica-administrativa e o segundo tratada
participagao da sociedade brasileira nadiscussao dos temas afetos ao
setor.

A Constituigao Federal definiu ainda abril de 2001 como
prazomaximopara ofinaldeimplantagdo progressiva da regulamentagéo
da seguridade social. Contudo apenas em 1993 apds a apresentagao,
discussao e negociagdo devarios projetos e emendas, a Lei Organica
da Assisténcia Social — LOAS foi sancionada e publicada no Didrio
Oficialda Unidao de 8 de dezembrode 1993. Sem acordo entre os 6rgaos
gestores quantoaoreordenamento ou extingdo dasinstituicdbes gestoras
da Assisténcia Social no Brasil, a historia da LOAS nao termina com
sua promulgagéo. Pelo contrario, a partir deste momento comega-se
uma grande luta para a sua implementacao.

A1V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada
em 2003 aprovou, como agenda politica para a assisténcia social, a
implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS. As
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definicdes legais atinentes a regulamentagdo da politica publica da
assisténciasocial estao estabelecidas em trés instrumentos principais:
aLOAS, a PoliticaNacional de Assisténcia Social—PNAS e as Normas
Operacionais Basicas NOB’sde 1997, 1998 e 2005. A NOB/05 tem por
objetivo orientar a operacionalizagado da Politica Nacional de Assisténcia
Social definida em 2004 e com ela a construgao e consolidagao do
SUAS.

A LOAS estabelece os principios e as diretrizes para
apoliticade assisténcia social, comdestaque paraadescentralizagao,
a democratizagao, a equidade e a complementaridade entre o poder
publico e asociedade, cuja realizagao deve dar-se de formaintegrada
as demais politicas setoriais, visando o enfrentamento da pobreza, a
garantia dos minimos sociais, o provimento de condigdes para atender
contingéncias sociais e auniversalizagao dos direitos sociais. Segundo
a PNAS a politica publica de assisténcia social realiza-se de forma
integrada as demais politicas setoriais €, considerando as desigualdades
socio-territoriais, busca seu enfrentamento.

Neste contexto o SUAS se apresenta como um modelo de
gestao descentralizado e participativo, e regula e organiza em todo o
territorio nacional asagdes sdcio-assistenciais. Os servigos, programas,
projetos e beneficios ttm como foco prioritario a atengdo as familias e
tem o territério como base de organizagédo. Pressupde, ainda, uma
gestdo partilhada; co-financiada pelas trés esferas de governo; alémde
definir as competéncias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

O principio de democratizagé@o presente na Constituicao
Federal e na Lei Organica da Assisténcia Social orienta os espagos de
gestao colegiada entre o poder publico e a sociedade civil nas trés
esferas de governo nas trés esferas de governo através do Conselho e
das Conferéncias de Assisténcia Social, que visam definir e pactuara
politica de Assisténcia Social na perspectiva do Sistema Unico de
Assisténcia Social. Neste sentido os Conselhos Nacional, Estaduais,
doDistrito Federal e Municipais sdoinstancias deliberativas do Sistema
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Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social sdo instancias de
representacdo paritarias entre governo e sociedade civil. As conferéncias
de assisténcia social devem ocorrer nas diferentes instancias de
governo e sdo convocadas pelos respectivos Conselhos. Comoinstancias
deliberativas tém a atribuicdo de avaliar a Politica de Assisténcia Social
e propor diretrizes para o aperfeicoamento do Sistema Unico da
Assisténcia Social.

Em Campinas, ostrabalhos desenvolvidos no periodo estudo
se pautaram pela LOAS etiveramtrés diretrizes. A primeira foi o trabalho
emrede e abuscadaintersetorialidade. Arede de protegédo social para
enfrentamento dos problemas e formulagao da politica de assisténcia
social foi concebida com o objetivo de articular o conjunto das politicas
sociais, as Organizacdes Nao Governamentais (ONG 's) e os Conselhos
Municipais. A Busca do gerenciamento integrado dos programas e
projetos sociais teve como pressuposto o principio da equidade, da
atencdo as pessoas em situagdo de vulnerabilidade e risco social. O
trabalho em rede buscou ainda aintegracao das politicas sociais tendo
no territério o espaco de articulagéo e definigao das demandas.

A segunda diretriz—participag@o popular e dos usuarios da
assisténcia social — fundamentou na busca do incentivo a participagéo
dos usuarios e dos trabalhadores da area como condigio para o
fortalecimento e o respeito aos espagos coletivos e autdnomos de
discusséo e decisdo, conforme preconizado no sistemadescentralizado
e participativo da assisténcia social. A terceira diretriz — inverséo de
prioridades — pautou-se pelo fortalecimento das relagbes comunitarias
da solidariedade, considerando como necessidade a integralidade da
pessoa o0 combatendo a segmentagao.

CAMPINAS E A PARTICIPACAO POPULAR

Campinas é a casa de mais de um milh&o de pessoas. Seu
territdrio apresenta sérios problemas sécio-espaciais e nele percebe-se
uma forte tradigdo de organizagéo social e popular. Que ajudou na
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construcdo e no fortalecimento de diferentes espacos e formas de
participagdo popular. A propria construgdo do SUS Campinas foi
alimentada pelo Movimento Popular de Saude. Aléem do Conselho
Municipal de Saude e do Conselho Municipal de Assisténcia Social,
temos outros 26 Conselhos Municipais em funcionamento regular.

Temostambém formas autdnomas de participagao popular
como os Conselhos Populares das regides do Ouro Verde e do Campo
Grande — foruns de articulagdo politica regionais que envolvem as
Associagbes de Moradores dos bairros da regiao e outras liderangas
locais para pleitearem junto ao poder publico condigdes de habitabilidade.
A cidade conta também com a contribuicdo do movimento estudantil
universitario e secundarista, e com um forte movimento sindical que
envolve quasetodas as categoriasde trabalhadores além dediferentes
entidades de representagdo de interesses.

Valorizando estatradigdo, antes deiniciarmos aimplantagdo
do programa do OP, realizamos um encontro que denominado “Temos
futuro porque temos passado’. Entre os objetivos do encontro:
homenagear os “anénimos” que protagonizaram um dos principais
movimentos sociais que a nossa cidade conheceu: a Assembléia do
Povo de Campinas, um forte movimento popular que se iniciou na
segunda metade dos anos 70, que articulou a periferia da cidade em
trono de reivindicagdes ligadas ao combate a inflagdo e por infra-
estrutura nas vilas construidas pela Cohab, e que formavam o primeiro
cinturdo da periferia da crescente cidade. Este evento também serviu
para darmos inicio ao debate de formulagdo de uma Politica de
ParticipagdoPopular para a cidade de Campinas.

O OP Campinas

Orientadapelo Programa de Governo,a metodologia do OP
se estabeleceu como um ‘processo de democracia direta” seja no
debate das defini¢des das prioridades, seja na eleigao e constituicao
das suas instancias de representacao.
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Outros trés principios orientaram os trabalhos: o primeiro,
estabelecer uma relagdo democratica de fato, mesmo que nao de
Direito, entre 0 Governo e as instancias.do OP. Ou seja, ainda que as
definicbes dasinstancias do OP ndo tenhamforgade lei, que provenham
de um acordotacito, emboraexplicito, entre Governo e cidadaos, essas
decisbes devem ser cumpridas. O segundo foi a préatica de uma
avaliagdo democratica constante, como elemento retro-alimentador do
processo. O terceiro foi a garantia do acesso dos cidaddos ao maior e
melhor repertério possivel de informagdes necessarias a tomada de
decisdes e realiza¢do das demais agoes.

Tendo as orientagdes gerais e os principios que deveriam
nortear os trabalhos, iniciamos uma fase de reunides com liderangas
sociais e populares dacidade. Esta fase dotrabalho teve trés objetivos:
a) reafirmar o compromisso de campanha; b) municiar as liderangas
com informagdes sobre nossa proposta, ouvir suas davidas e, a partir
delas, enriquecer o projeto e o entendimento de como encaminha-lo e;
c)aquecerapopulagdo, nossa equipe e o Governo, visando aimplantagdo
do Programa do OP.

Ametodologia discutidacom o governo e comas liderangas
dos movimentos sociais estabeleceu um processo onde uma serie de
eventos, articulados entre si, vAo organizadamente acumulando
informacdes e definigbes até se definir o Plano de Investimentos sera
incorporado na Lei Orgamentaria Anual. O processo foi dividido em
quatro momentos: /) A primeira rodada de assembléias populares; Il) As
assembléias intermedidrias; /) A segunda rodada de assembléias
populares, e IV) Os trabalhos do Conselho Municipal do Orgamento
Participativo— COP.

A metodologia também definiu duas fontes geradoras de
demandas, ou seja, as diferentes regides da cidade e as assembléias
tematicas.

Quanto adivisdo espacial, o OP desenvolveu seutrabalh&o

acompanhando a divisdo administrativa existente na cidade que a
subdivide em 18 regifes, sendo 14 Administragcdes Regionais e 4
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Distritos. Em cada uma destas regides a populagdo autonomamente
definiu suas prioridades.

No que se refere as prioridades tematicas, a participagéo
deu-se a partir de temas setoriais e transversais em oito assembléias
populares tematicas: Assisténcia Social, Saude, Gestao, Educacgéo,
Cultura Esporte e Lazer, Desenvolvimento Econdmico, Habitagéo e o
gue denominamos de Temas da Cidadania (com a participa¢do dos
seguintes segmentos: comunidade negra, homossexuais, idosos,
juventude, mulheres, e portadores de necessidades especiais).

O COP em 2004 foi composto por 102 Conselheiros — 51
titulares e 51 suplentes — eleitos através do voto direto nas 18 regides
dacidade e nas plenarias tematicas. Cada regiao elegeu 04 Conselheiros,
dois titulares e dois suplentes. As Assembléias Tematicas elegeram
um conselheiro titular e um suplente. A tematica de Desenvolvimento
Econdmico elegeu seis Conselheiros, trés titulares e trés suplentes,
dois representando os produtores rurais; dois representando as micros
e pequenas empresas, e a industria e o comércio; os outros dois
representam os setores da economia informal, as cooperativas e o
movimento sindical. A Tematica da Cidadania elegeu 12 Conselheiros
sendoumtitulare um suplenterepresentando os seis. Os Conselheiros
tém mandato de umano erealizam trabalho voluntario, ndo remunerado.
O Governo participa das reuniées do COP com direito a voz, mas sem
direito avoto.

A eleigdo do COP é direta, todos os cidadaos com mais de
16 anos presentes e credenciados nas assembléias témdireito ao voto.
A eleicdo é realizada através de chapas e segue o critério da
proporcionalidade direta.

Ostrabalhos se desenvolvemdeformaaarticular os diferentes
momento e eventos até termos o Plano de investimento—PI. O primeiro
momento, a primeira rodada de assembléias populares tem dois
objetivos: realizar uma prestagao de contas a populagao presente, e
eleger os Representantes Regionais ou Tematicos que comporao os
respectivos Foéruns. Os Representantes s&o eleitos conforme a
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participagdo dos bairros quando as assembléias sdo regionais e por
categoria de credenciamento quando as assembléias sao tematicas.
Portanto, para cada Regido e Tema sdo formados Foruns de
Representantes.

Os representantes tém a responsabilidade de organizar as
assembléias Intermediarias, fase que a populagio autonomamente se
reune a partir de suas caracteristicas e necessidades para debater,
decidir e hierarquizar suas prioridades. Definidas as prioridades das
regides e dos temas, realiza-se a segunda rodada de assembléias
populares regionais e tematicas, onde sdo apresentadas as prioridades
definidas nas assembléias intermediarias e sao leitos os Conselheiros
que comporéo o COP.

O trabalho do COP é coordenado por cinco conselheiros
eleitos pelos seus pares e duas pessoas indicadas pelo Governo. Uma
das primeiras agdes desenvolvidas é a “visita pela cidade”, ou seja, o
conselho percorre as diferentes regides da cidade onde, cada conselheiro,
ao passar pelasuaregido, apresenta-a aos demais. O objetivo é permitir
que, coletivamente, o COP faga uma |eitura das diferentes realidades
sdcio-espaciais da cidade.

O COP, respeitada a vontade e o interesse de cada
Conselheiro, tem sido subdividido em Grupos de Trabalhos—GT’s. Os
GT'sseretnemcomasrespectivas areas para, emconjunto, realizarem
e apresentarem ao Conselho a proposta das demandas a serem
aprovadas pelo Conselho e constaremdo PI. Além da definicéo do plano
de investimento o COP acompanha a execugéo das demandas e do
orgamento.

A dindmica da participacao popular

Os resultados da participagdo popular no periodo em
discussio, sejamem niimeros sejam em qualidade, sdo significativos.
Nos quatro anos de OP somadas mais de 90 mil pessoas participaram
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das diferentes fases do processo e das decisdes de priorizagao dos
investimentos publicos.

Na primeirarodada de assembléias ffopulares, momentoem
que sé&o eleitos os Representantes, 22,8 mil pessoas participaram do
processo, e elegeram anualmente uma média de 940 Representantes.

Arodada de assembléias intermediarias —momentoemque
cada subgrupo regional ou tematico autonomamente se retne para
definir suas prioridades —, somando os anos de 2002, 2003 e 2004,
reuniu mais de 44,4 mil pessoas participaram, o que na média significa
algo emtronode 14,8 mil pessoas ano. Se considerarmos que este era
oprincipalmomentode participa¢ao direta da populagéo na definicao do
escopo e da pauta debatida nas instancias do OP, os numeros
demonstram a representatividade das discussdes no processo.

A segunda rodada de assembléias populares, quando sao
eleitos os Conselheiros que compdem o Conselho Municipal do
Orcamento Participativo — COP mais de 24 mil pessoas participaram
das assembléias. Para exemplificar a importancia do evento, as
eleicdes dos conselheiros foram realizadas através da proporcionalidade
dos votos obtidos por cada uma das chapas concorrentes, ou seja, cada
chapa elegeu Conselheiros na proporgao de voto que percebia parasi,
explicando melhor: se umachapa obtivesse 50% dos votos metade dos
Conselheiros da regiao ou do tema, seriam indicados por esta chapa.

Ametodologiaque orientou os trabalhos de credenciamento
e registro das pessoas que participaram das assembléias teve a
finalidadeidentificar o localde moradia quando se tratava de assembléias
regionais. Nas assembléias tematicas o critério que orientou os trabalhos
foi arelagéo do cidaddo com o Estado, ou seja, o objetivo foi credenciar
o participantes das assembléias tematicas a partir dos interesses que
perpassam as relagoes dos seguimentos com o Estado. Na saude, por
exemplo, o credenciamento foi feito a partir de trés categorias:
trabalhadores, prestadores de servigos e usuarios. Na assisténcia
social eram quatroas categorias: trabalhadores, prestadores de servigos,
usuarios e interessados no tema.
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Ostrabalhos se desenvolveram buscando diferenciar os
grupos de interesses narelagdo com o Estado quando da definigao
das prioridades de investimentos. Reconhecendo as diferencas,
buscou-se criar as condigdes para que “os mais iguais”pudessem
se organizar para debater, definir e posteriormente defender seus
interesses.

Nesta perspectiva, como mostra a quadro abaixo, somando
osdados das primeiras rodadas de assembléias tematicas emdiscussao
nosanosde2001,2003e 2003, temos uma participagao detrabalhadores
da ordem de 44% na saulde de 26% na assisténcia o que indica uma
primeira diferenga de acumulo entre O SUAS e o SUAS. Os numeros
referentes aos prestadores de servigos sé@o mais proximos 5% e 6%
respectivamente.

Cabe destacar que existe uma diferenca significativa entre
os prestadores de servigos na area da satde na assisténcia social. Na

Participagdo por segmentos nas Assembléias Tematicas

Categorias de  Periodizagdo 12 Rodada

. o
Temas Credenciamento 2001 2002 2003 %  Total
Trabalhadores 41 96 121 258 44
Prestadores de 4 7 17 28 5
Saude Servigos
Usuarios 48 61 190 299 51
Total 93 164 328 585 100
Trabalhadores 98 60 75 233 26
Aesidiincia Prestadgres de 27 16 15 58 6
Servigos
Sl Usudrios 77 69 185 331 37
Interessados 72 76 130 278 31
no tema
Total 274 221 405 900 100
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saude estamos falando de hospitais conveniados enquanto que, na
assisténcia a grande maioria dos prestadores de servigos sédo ONG’s
que tém nos repasses de recursos publicos quase que estruturalmente
suacondi¢ao de atuagio e prestagdo de servigo. Caracteristica diferente
quando falamos da maioria dos hospitais conveniados que tém outras
formas de prestagédo servigos e arrecadagéo.

O outro conjunto de participantes das assembléias popula-
res —usuarios e interessados no tema—merece umamelhor observagéo,
fundamentalmente porque aqui estao os verdadeiros interessados nas
respectivas politicas publicas. Na tematica da assisténcia social entre
interessados no tema e usuérios diretos dos servigos, temos 68% dos
participantes no conjunto das primeiras rodadas de assembleias
populares. Na saude, 51% se apresentaram como usuario.

Se partirmos do pressuposto que o acumulo e 0s espagos
institucionais de participagédo popular e controle social na area da
assisténcia social sdo menores e com menos tempo de organizagéo
que na saude, os resultados apresentados se tornam ainda mais
relevantes. Estaimportante participagdo dos usuarios e de interessados
no tema da assisténcia social teve duas causas. A primeira foi a
aceitagao do OP como instrumento de dialogo e aproximagéo do tema
coma sociedade civil, ou seja, os membros do governo, os trabalhadores
etrabalhadoras da area e oconjunto dos participantes da IV Conferéncia
Municipal da Assisténcia Social —como registrado no ata da Conferén-
cia — além de indicar a importancia do envolvimento dos usuarios do
sistema naformulagao da referida politica publica, reconheceram o OP
“como canal importante de escuta da populagdo para a elaboragao de
planos, programas e projetos. Realimentando e estimulando o processo
ja principiante em segmentos da Assisténcia social”.

QOutro elemento importante na participagéo de usuarios
diretos e interessados no tema na tematica da assisténcia social foi o
despertar das liderangas populares para com as regras do processo e
asdificuldades de se aprovar dentre as prioridades regionais demandas
referentes aotema. Ouseja, o conjunto de caréncias eminfra-estruturas
basicas como rede de agua e esgoto, pavimentagdo, e mesmo a
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prioridade dadaa demandas da saude e da educagao nas regides fazia
com que as demandas referentes ao tema da assisténcia ficassem
preteridas, neste contexto as liderangas populares partiram para a
mobilizagao da populagdo araaprovarnaassembléiatematica demandas
deinteresse regional, o que fez crescer nimero de representantes deste
segmento.

Comrelagao a saude, cabe destacar que na grande maioria,
os usuarios participantes das assembléias tematicas ja apresentavam
relagdo com a dindmica de organizagdo SUS, ou seja, faziam ou ja
tinham feito parte do Conselho Municipal, Distrital ou ainda Local de
Saude. Todos os Conselheiros que foram eleitos para representar o
tema no COP tinham relagdo com a construgdo so sistema. Esta
informagao é relevante, porque, como veremos no proximo item, este
organizagdolevouaum enraizamento da participagao popularapartirda
dindmica do SUS o que influenciou decisivamente na definicdo das
demandas aprovadas na assembléia tematica dasaude, nas demandas
regionais e nas decisdes do COP.

Osdados que dispomosnos permitem pensarqueadinadmica
da participagdo popular do SUS além de garantir uma certa
proporcionalidade entre usuarios, trabalhadores e gestores, valoriza a
participagao de pessoas ja introduzidas na dindmica do sistema. Tendo
como exemplo osdados da participa¢do na 62 Conferencia Municipalde
Saudede Campinas realizada em 2002, observamos que a participagao
éde25% detrabalhadores e 25% degestores e prestadores de servigos,
os outros 50% dos participantes da Conferéncia representam os
usuarios do sistema. Estes percentuais sao previamente estabelecidos.
Contudo de um total de 472 delegados, apenas 222, ou 47% dos
delegados da Conferéncia — mesmo seguindo a proporgao pré-
estabelecida — foram eleitos especificamente para este fim, os outros
57% estao distribuidos entre delegados natos (68), representantes de
Conselhos Distritais e Locais (144) e gestores e prestadores de
servigos (38).

A V Conferéncia Municipal da Assisténcia Social contou
com um total de 172 delegados, sendo 29, ou 17% do Poder Publico;
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23% ou 40 delequos das Entidades Prestadoras de Servigos; 50
Trabalhadores da Area e 53 do segmento de Usuarios da Assisténcia
Social, respectivamente 29% e 31%. .

Em Campinas os dados demonstram que o OP exerceu
importante papel naorganizacao, articulagdo e mobilizagédo de diferentes
interesses. Contudo na suarelagdo comadinamica do SUS observamos
uma menorimportancia na incorporagéo de novos atores para discutir
as demandas do tema. Na assisténcia social percorremos uma fase
menos estruturada de participagao dos usuarios, neste sentido o OP
ajudou organizar os interessados em debater o tema. Mais do que isso
foiimportante na construgédo de novas liderangas e no aprofundamento
e no entendimento do papel que pode cumprir uma politica publica
formulada pelacomunidade e voltada para ela.

A dinamica das demandas

A metodologia que organizou o processo de definicao de
prioridades foi uma composigdo de variaveis politicas e matematicas,
portanto ndo é tratava apenas uma questao de ser maioria ou minoria.
As prioridades hierarquicamente aprovadas nas regides sao
encaminhadas ao COP que defini o Plano de Investimentos. A provagao
das demandas no COP depende da capacidade dos Conselheiros
legitima-las perante o conjunto do Conselho.

A assisténcia social € um bom exemplo da dindmica dos
trabalhos dentro do Conselho. Em 2001, a mobilizagao teve inicio com
otrabalho dos profissionais da area que buscou envolver os usuarios na
discussdo do tema, e culminou com uma articulagdo politica da
Conselheira da assisténciacom os Conselheiros da Regido 01 —regido
central da cidade que percebe as consequéncias da desarticulagéo das
politicas sociais e que apresentou como prioridades demandantes
relativas ao referido tema —, esta coincidéncia de interesses e a
organizag&o politica dentrodo Conselho possibilitou o primeiro resultado
positivo para o paraotema, comdestina¢do de recursos deinvestimentos
da ordem de R$ 4 milhdes.
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O trabalho de priorizagdo das demandas feito pelo COP é
subsidiado por trés critérios. Séo eles: a ordem de prioridade da
demanda definida na regido ou no tema, o nivel de caréncia da regiao,
e a quantidade de populagéo a ser beneficiada se aquela demanda for
aprovada. Em 2003, para subsidiar seu trabalho o COP contou comas
informagdes do Mapa da Vulnerabilidade Social de Campinas. O proprio
mapa foi uma demanda da assisténcia social aprovada em 2001.

Osdados gerais dos trés primeiros anos do OP apresentados
no quadro acima demonstram que a participagédo popular na definicao
dos recursos pliblicos prioriza gastos nas areas sociais e nas regioes
mais carentes da cidade. Nos trés primeiros anos 0 COP destinou 50%
dos recursos paraas areas de educagao (20%), saude (14%), habitagao
(10%) e assisténcia social (6%).

Estes dados ajudam a perceber a importancia da
democratizagéo da discussdo dos investimentos publicos. Aindacomo
exemplo, a Educagdo foi o setor mais contemplado em numero de
demandas, com 92 ou 21%; seguida pela Habita¢do, com 68 ou 15%;
e Obras com 46 ou 10% — aqui a maior parte das demandas s&o de
pavimentagao, mas temos também algumas demandas de iluminagao
eurbanizagdode corregos. 10% das demandasaprovadas pelo Conselho
foram originadas na Temética da Cidadania que envolve ajuventude, 0s
idosos, as mulheres, a comunidade negras, os homossexuais e 0s
portadores de necessidades especiais, demandas fortemente relaciona-
das com as agdes da assisténcia social.

Osdados da Tematica da Cidadania se relacionados coma
questdo do SUAS tornam-se mais importante. A referida tematica
apresentou para o tema da assisténcia social 32 demandas, ou41%de
um total de 78. 12 demandas apresentadas vieram das diferentes
regides e 34, ou 44%, foram originadas na assembléia tematica da
assisténcia social.

Como é possivel perceber as trés assembléias tematicas

apresentadas no quadro abaixo indicaram 34 demandas cada, o dado
é idéntico porque todas as assembléias tematicas apresentam a
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mesma quantidade de demandas. A variagao no total de demandas
apresentadas ao COP em cada um dos temas esta relacionada,
portanto, a percepg¢ao daimportancia au priorizagédo da politica publica
para aregido. Neste, sentido temas como saude e educagao sdo mais
demandados.

Origens e indice de aproveitamento das demandas

Total % indice de
Demandas ]
Apresentada| Aprovada | Apresentada |Aprovada | Variagao|2Povetamento
Saude Regional 146 34 81,11 5574 | -3128| 233
Tematica 34 27 18,89 44,26 134,33 79,4
Total 180 61 100,0 100,0
Total % indice de
Demandas )
Apresentada| Aprovada | Apresentada |Aprovadal Variagao [3POvefamento
Educagdo | Regional 190 32 84,82 66,67 -21,40 16,8
Tematica 34 16 15118 33,33 119,61 471
Total 224 48 100,0 100,0
Total % indi
Demandas Indice de

Apresentadal Aprovada | Apresentada|Aprovada| Variagao aprovetamertio

Assisténcia Regional m 18 56,41 42,86 | -24,03 40,9
Social .
=—r
Tematica 34 24 43,59 57,14 31,09 70,6
Total 78 42 100,0 100,0

Como podemos ver, na saude 81% das demandas
apresentadas foram originadas nas assembléias regionais e 19%
vieram da assembléia tematica. Na educagdo a proporgdo € parecida,
85% saodemandas regionais e 15% tematicas. Quando olhamos para
as demandas levantadas nas regides para os temas da saude e da
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educagao, perceberemos que paraaeducagaoamaioriadas demandas
s&o de construgdo de novas unidades educacionais ou de ampliagdo
das estruturas fisicas existes existentes. Na.saude temos também
demandas para construgao de novas unidades, contudo, temos uma
forte presenca de demandas por ampliagdo ou instalagao de servigos
especificos, o queindica uma apropriagdo por parte da populagéolocal
das estruturas de servigos existentes.

Os dados do quadro nos apresentam outra informagéo
significativa, qual seja: se os dados de apresentagdo dasdemandas da
saude e da educagéo sao proximos, os indices de aproveitamento, ou
quantas demandas regionais e tematicas foram aprovadas pelo COPem
cada um dos temas, sao bastante diferentes.

Na saude das 146 (81%)demandasregionais apresentadas
apenas 34 foramaprovadas pelo Conselho. Isto equivale dizer que 56%
das demandas aprovadas tiveram sua origem nas Assembléias
Regionais. No que se refere as demandas tematicas os numeros se
invertem, a assembléia indicou 34 demandas (19%); destas 27 foram
aprovadas, o que corresponde a 44% das demandas aprovadas. Estes
dadosdemonstramqueforamaprovadas 79,4% das demandastematicas
apresentadas, enquanto das demandas regionais apenas 23,3% foram
aprovadas.

Na educag&o os dados se invertem, cerca de 17% das
demandas tematicas foram aprovadas enquanto que as demandas
regionais tiveram um indice de aproveitamento de 47%.

Os dados da assisténcia social deferem-se das dos outros
dois temas. As caracteristicas da origem das demandas também se
alteram. Como dissemos acima a Tematica da Cidadania indicou 32
demandas, ou 41% de total de 78 demandas apresentadas para
apreciagao do COP. Somadas as demandas da Tematica da Cidadania
com as que se originaram nas Assembléias Regionais, temos 44 ou,
cerca de 56% das demandas apresentadas pelo temada assisténcia ao
COP. Destas cerca de 41% foram aprovadas pelo COP. No que se refere
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asdemandas tematicas que significaram cerca de 44% das demandas
apresentadasao COP, 71% foramaprovadas.

Paramelhorcompreendermes estes dados sefaz necessario
retomarmos adindmica de funcionamento do COP, ou seja, o Conselho
tem sido subdividido em Grupos de Trabalhos — GT's & partir das
demandas a serem avaliadas por ele e de acordo com os interesses dos
Conselheiros, ou seja, cada Conselheiro opta livriemente por participar
de umou mais GT's conforme seus interesses. Os GT’s se reinemcom
as respectivas dreas da Administragdo responsaveis pelas demandas
para, emconjunto, formularem proposta a serapresentada ao Conselho.
Partindo desta forma os GT’s da assisténcia social foram compostos
por Conselheiros oriundos da prépria temética de Conselheiros eleitos
naAssembléiada Cidadania, o que permitiuumalto indice de aprovagéo
das demandas dos seguimentos sociais ali contidos assim como das
demandas tematicas.

Na definicdo do Pl da saude o que observamos & um
predominio das demandas oriundas das assembléias tematicas em
detrimentos das demandas regionais, apresar do grande ndmero de
demandas regionais. Uma avaliagdo mais detalhada das demandas
tematicas demonstra que estas se referem a a¢des orientadas pelas
Conferencias Municipais e por programas do Governo Federal. O que
nos permite afirmar que a praticado SUS facilita aos atores defensores
do sistema um predominio, ainda que ndo absoluto, sobre as demandas
nao contidas na politica Municipal de Saude.

ALGUMAS CONSIDERA COES FINAIS

Como ja dissemos, tivemos uma experiéncia de governo
onde a autonomia na formulagéo das politicas setoriais foi significativa.
Ouseja, as areastrabalharama partir do estagio de construgéo coletiva
entre os atores envolvidos no debate do setor. Esta caracteristica
também marcou a relagdo do OP com o SUS e o SUAS, e assim foi
porque construimos a politica de participagdo popularbuscando valorizar
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osespagosja existentes. Estefoi o motivodaexisténciadas assembléias
tematicas. Ou seja, na perspectiva colocada para o OP discutir a
totalidade dos investimentos, os Conselhos Municipais ficariam
prejudicados na suacapacidade deintervengdo na definicdo das agdes
do aparelhode Estado, aidéia das assembléias tematicas, portanto, foi
permitir que os Conselhos pudessem buscar maior legitimidade par
suas demandas. Nossa preocupagao na politica de participagao popular
foiinverter oapontamentode Tatagiba (2002) quanto a baixa capacidade
de intervengdo dos Conselhos Setoriais na definicdo das politicas
publicas.

E estaavariavel que destacamos para explicitar a contribuigdo
dessainterven¢ao, qual seja: segundo Saes (1994) odesenvolvimento
da luta de classes pode determinar outras formas de representagao
popularquemesmonao chegando adesagregar aburocraciado Estado
burgués, pode colocar contradigdes para sua forma de representagao
burocratica. No Brasilcomo apontam Dagninoe Tatagiba (2002) temos
construido formas de participagao politica que ndo a burocratica sem,
contudo, conseguir superar a caracteristica setorial do aparelho de
Estado e avangarmos intervengdes planejadas territorialmente, que
busque superar alégica dos setores e rompa com ‘a totalidade do diabo”
(SANTOS; 1979).

A organizagdo do SUS em Campinas contribuiu para a
construgao de uma estrutura politica e de servigo que coloca a cidade
entre as melhores em condigoes de atendimentos. Contudo esta
realidade fez com que o OP tivesse baixa capacidade de influencia na
sua dinamica de definicdes de investimentos e de didlogo com novos
atores. Com o SUAS arelagao do OP, este foi importante para difundir
a politica de assisténcia social e conquistar a simpatia e o interesse de
novos atores.

Estasvaridveis nos permitem afirmar que parte doproblema
da democratizagao das politicas publicas esta na estrutura setorial do
aparelho de Estado, estrutura reproduzida na forma de participagao
popular que, quanto mais enraizada mais burocraticazada fica. Nesse
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aspecto nosso desafio é integrar a partir do territorio os diferentes
espacos de formulagdo de politicas publicas.

Obviamente este movimento tleve tercomo propdsito maior,
por fim ao dominio hegemédnico que o capital tem exercido sobre o
trabalho, assim como fazer predominar os interesses locais aos
interesses do dinheiro globalizado, s6 com isso democratizaremos o
uso do nosso territorio.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AVRITZER, Leonardoe NAVARRO, Zanser “Alnovagado democratica
no Brasil: O orgamento participativo” Sao Paulo.Ed Cortez, 2003.

BORON, Atilio “Os ‘novos Leviatas’ e a polis democratica: neoliberalismo,
decomposigao estatal e decadénciada democracia na América Latina”,
in: SADES, Emir e GENTIL, Pablo Pés Neoliberalismo [lI: Que
Estado para Que Democracia. 42 Edigao Petrépolis, RJ: Editora
Vozes, 2004.

ConselhoNacional de Secretarios de Saude “Paraentenderagestao
do SUS / Conselho Nacional de Secretarios de Saude ”. - Brasilia:
CONASS, 2003

DAGNINO, Evelina (org.) Sociedade Civil e Espagos Publicos no
Brasil. Sao Paulo. Paz e Terra, 2002.

GENRO, Tarso Orgamento Participativo: a experiéncia de Porto
Alegre Sao Paulo, Perseu Abramo, 1997.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME
Politica Nacional de Assisténcia Social Brasilia, 2004

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIALE COMBATE AFOME
NormaOperacional Basicado SUAS 2005 - Construindo asbases
para a implantagdo do Sistema Unico da Assisténcia Social
Brasilia, 2005

Cadernos de Servigo Social, Campinas, n* 26/27, p. 77-110, janeiro/dezembro 2005



110
J.BRAGA

MINISTERIO DA SAUDE. “A Politica de Satide no Brasil nos anos
90: avancos e limites” Ministério da Saude; elaborado por Barjas
Negri. — Brasilia: 2002. N

PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS Ata da IV Conferencia
Municipal de Assisténcia Social de Campinas, www.campinas.
sp.gov.br2005

PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS Relatério Final da V
Conferencia Municipal de Assisténcia Social de Campinas,
www.campinas.sp.gov.br2005

SANTOS, Boaventura de Souza (Org.) “Democratizar ademocracia:
os caminhos dademocraciaparticipativa” Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasiliense, 2002.

SANTOS, Milton “Espacgo e Sociedade” Petrépolis, Editora Vozes,
1979.

Por uma economia politica da cidade: o caso de
Sao Paulo Séo Paulo. EDUC, 1994

GuerradosLugares Jornal Folhade Sao PauloCaderno
MAIS, 8/8/1999.

Economia Espacial: criticas e alternativas Traducao:
Maria Irene Q F Szmrecsanyi. — 22 ed. — Sdo Paulo: Editora da
Universidade de S&do Paulo, 2003.

SAES, Décio Estado e Democracia: Ensaios Tedricos, Campinas
IFCH/UNICAMP, 1994.

TATAGIBA, Luciana “Os Conselhos Gestores e a Democratizagao das
Politicas Publicas no Brasil” In: DAGNINO, E (org.) Sociedade Civil e
Espacgos Publicos no Brasil. Sdo Paulo. Paz e Terra, 2002.

THERBORN, Géran “As teorias do Estado e seus desafios no final do
século”, in: SADES, Emir e GENTIL, Pablo Pés Neoliberalismo II:
Que Estado para Que Democracia. 42 Edi¢éo Petropolis, RJ: Editora
Vozes, 2004.

Cadernos de Servigo Soclal, Campinas, n* 26/27, p. 77-110, janelro/dezembro 2005



	o orçamento participativo_02062025_083800.pdf
	o orçamento participativo_02062025_084242

