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Resumo

Ao assumir o Governo do Estado do Pard em 2007, a entdo governadora Ana Julia
Carepa (PT) apresenta o Planejamento Territorial Participativo que foi um instrumento
por meio do qual o Governo do Estado do Paré visava garantir a participacdo popular e
a descentralizacdo da gestdo, através de etapas onde a populacéo era consultada acerca
de problemas e defendia propostas de politicas publicas locais ou regionais. Tais
propostas foram incorporados aos instrumentos legais de planejamento (PPA, LDO,
LOA) para que o governo implementasse ao longo dos 04 anos de gestdo. O processo
envolveu a participacdo de mais de 80.000 pessoas em todo o Estado e elegeu 3.983
conselheiros para compor 12 Conselhos Regionais de Participagdo Popular e mais 105
Conselheiros Estaduais para compor o Conselho Estadual de Participagdo Popular.
Entretanto, sobre o projeto atuaram atores com poder de veto dentro do Poder
Executivo, que acabaram por ndo implementar politicas publicas decididas através do
PTP, em funcdo de interesses e disputas internas no governo. Assim a presente
dissertagdo tem como objetivo analisar os fatores que inviabilizaram a acdo do PTP,
tornando o processo ineficaz durante os anos de 2007 e 2010.

Palavras-chave: Planejamento Territorial Participativo, Mdaltiplos Fluxos, Fluxo
Politico, Disputas Internas, Elei¢cbes, Tomada de Decisao.



Abstract

By taking the state government of Pard in 2007, the then Governor Ana Julia Carepa
(PT) presents the Participative Territorial Planning which was an instrument through
which the Government of the State of Para aimed to ensure popular participation and
decentralization of management, through steps where the population was consulted on
issues and public policy proposals advocated local or regional. These proposals were
incorporated into the statutory planning instruments (PPA, LDO, LOA) for the
government to implement over the 04 years of management. The process involved the
participation of more than 80,000 people across the state and elected councilors to
compose 3983 12 Regional Councils of Popular Participation and more Counselors
State 105 to compose the State Board of Public Participation. However, the project
worked on actors with veto power within the executive branch, who ultimately decided
not to implement public policy through the PTP, due to interests and infighting in the
government. Thus this thesis aims to analyze the factors that have prevented the action
of the PTP, making the process ineffective during the years 2007 and 2010.

Keywords: Participative Territorial Planning, Multiple Streams, Stream Political,
Domestic Dispute, Elections, Decision Making.
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INTRODUCAO

O ano de 2007 marca a ascensédo do Partido dos Trabalhados ao Governo do
Estado do Pard, apds 12 anos de governo do PSDB em uma elei¢do onde concorriam a
entdo Senadora Ana Julia Vasconcelos Carepa e o ex Governador do Estado Almir
Gabriel.

Em um contexto de divisbes e rachas nas elites politicas paraenses, ligadas
especialmente ao PSDB e PMDB, a petista Ana Julia Carepa vence 0 2° turno para o
Governo do Estado com 54,93% assumindo o compromisso de promover mudancas a
frente da administracdo publica estadual.

Os contextos nacional e estadual apontavam para um cenario de aliancas e
renovacdo na forma de promover politicas publicas, era a primeira vez que 0 PT e uma
mulher governariam o Para. Em nivel nacional, havia a reeleicdo para a Presidéncia da
Republica do petista Luis Indcio Lula da Silva.

No Para, ainda no final de 2006, 0 momento era de composicao politica entre os
partidos que iriam formar a base aliada do novo governo e de intensos debates
envolvendo grupos politicos e tendéncias internas partidarias, distribuicdo de cargos no
governo, formacdo de coalizbes de sustentacdo e definicdo de diretrizes politicas e
programaticas para 0 novo governo.

Ao assumir o Governo do Estado em janeiro de 2007, o novo governo
apresentou a sua nova equipe e 0s macro-objetivos que norteariam a gestdo publica a
partir de entdo, entre os quais estavam: “Qualidade de Vida para Todas e Todos",
"Inovacao para o Desenvolvimento" ¢ "Gestdo Descentralizada ¢ participativa”.

No que dizia respeito a promocdo da gestdo descentralizada, democratica e
participativa foi definido que o Governo do Estado adotaria um modelo semelhante ao
de "Orcamento Participativo”, o qual registrava diversas experiéncias locais e
municipais.

Apo6s poucos meses de gestdo foi apresentado o Planejamento Territorial
Participativo (PTP) no dia 13 de abril de 2007, que foi o instrumento pelo qual o
governo construiria em parceria com a sociedade, um plano de acBGes para o
desenvolvimento nas 12 regides do Estado.

Buscou-se por meio do PTP democratizar a gestdo publica vertical e

horizontalmente, ampliando o controle sobre os gastos publicos, fortalecendo a
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integracdo de politicas pablicas a serem implementadas em cada territorio, valorizando
a identidade regional, criando espacos de participacdo popular em todos os municipios
em etapas de elaboragdo e de implementacdo de politicas publicas decididas nas fases
do PTP.

A primeira fase contou com a realizacdo das Plenarias Publicas (PPRs),
realizadas nas 12 regides de integracdo do Estado, cujo objetivo era: elencar os
principais problemas a serem enfrentados pela administragcdo estadual, por meio de
cédulas de votacdo de acordo com 0s macro-objetivos da acéo estadual: 01 - Qualidade
de Vida para Todas e Todos, 02 - Inovacdo para o Desenvolvimento e 03 - Gestéo
Participativa, Descentralizada, de Valorizagdo e Respeito aos Servidores Publicos.

Foram apresentadas cédulas que continham diversos problemas relacionados a
"auséncia” de politicas publicas cabendo ao participante eleger os 03 principais.
Posteriormente, foram realizados Grupos Tematicos, onde os participantes poderiam
explanar sobre problemas enfrentados nas regiGes, 0s quais estdo registrados em
relatorios elaborados pela Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento e Finangas.

A segunda fase foi a realizacdo de Assembleias Publicas Municipais (APMs) nos
143 municipios, nestas foram apresentados os relatdrios com os principais problemas
das 12 regides e eram eleitas 03 demandas de politicas publicas municipais, que o
Governo do Estado implementaria ao longo dos 04 anos de mandato. Posteriormente
foram eleitos os Conselheiros Regionais, que representaram 0Ss municipios e foram
responsaveis pelo controle social das obras eleitas nas APMs.

A (ltima fase correspondia a instalacdo dos 12 Conselhos Regionais e do
Conselho Estadual de Participacdo e Controle Social do PTP. Segundo a concepgéo
tedrica do PTP, estes seriam 0s espacos de participacdo criados pelo Governo do Estado
para garantir o controle social e a co-gestdo do Estado, por meio de reunides trimestrais
e semestrais onde os conselheiros seriam informados e consultados sobre as a¢bes do
Governo nos 143 municipios.

Assim, por meio do PTP o novo governo "afirmou” o compromisso com a
transparéncia no processo decisério e a construcdo coletiva do orcamento publico
estadual, por meio da promocao da participacdo popular e do exercicio democratico da
cidadania, eixos estratégicos da acdo governamental.

Aos instrumentos legais de planejamento como Plano Plurianual (PPA), Leis de

Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Leis Orcamentarias Anuais (LOA), foram
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incorporados os debates e as demandas de politicas publicas decididas nas fases de
participacdo popular do PTP, os quais segundo o Governo, "proporcionariam o
desenvolvimento regional de forma equitativa com o fortalecimento de experiéncias
locais, reduzindo as desigualdades e qualificando o capital social de forma
participativa".

Com base nessa argumentacdo, o objetivo principal dessa dissertacdo é analisar
0 processo de formacdo da agenda governamental e a implementacdo de politicas
publicas decididas por meio da metodologia do PTP no Governo do Estado do Para
entre os anos de 2007 e 2010.

Buscaremos compreender como o PTP passou a compor a agenda do governo,
bem como o seu grau de influéncia sobre os atores sociopoliticos e no processo de
decisdo, evidenciando alternativas, que ora foram consideradas, ora negligenciadas
dentro dessa experiéncia.

Nesse sentido, as etapas do Planejamento Territorial Participativo, seréo
analisadas com base nos pressupostos teoricos desenvolvidos para abordar as etapas de
formacdo da agenda, implementacdo de politicas publicas e processo decisorio. O
objetivo é deslocar o foco das analises de cunho tedrico sobre democracia participativa,
localizando os resultados praticos, que tais teorias associadas ao debate sobre politicas
publicas podem proporcionar.

Kerbauy (2004, p. 151) chama a atencdo para o fato de que a maioria dos
estudos sobre descentralizacdo e processos decisorios em politicas publicas locais
concentram suas analises, prioritariamente, na participacdo popular e ndo no processo
institucional de tomada de decisdo, o qual pode nos falar muito sobre a democratizacao
ou ndo dos processos de decisdo de politicas publicas locais, a partir da vocalizacdo das
demandas da sociedade, ou seja, até que ponto a participacdo popular € ou ndo
absorvida pelas instituicdes politicas.

Vérios poderiam ser os pontos de partida para essa dissertacdo, haja vista a
tradicdo recorrente de analises, que versam sobre temas importantes como o0
aprofundamento da teoria democratica, o enfoque critico sobre a democracia
representativa, a pluralizacdo da participacdo da sociedade na producdo de politicas
publicas, os abalos na estrutura da representacdo ou mesmo a necessidade de

ladeamento da democracia representativa pela democracia direta.



Ao abrir mdo de uma analise que privilegia tais questdes optamos por observar
nosso objeto de estudo a partir de suas particularidades, sob o ponto de vista do
processo de formulagdo, tomada de decisdo e implementacdo de politicas publicas,
muito embora tenhamos clara a importancia de estudos sobre o PTP a partir das teorias
politica e democratica

Para Luchmann (2009) o desafio atual para os estudos acerca da representacdo
politica é avaliar a dimensdo que a participacdo da populacdo sobre o processo decisorio
vem assumindo, onde cada vez mais instituicdes participativas estimulam a busca por
arranjos institucionais que levem em consideragdo a ampliacdo dos atores e dos espacos
para a atuacao politica (LUCHMANN, 2009, p. 01).

Pretendemos com essa escolha tedrica observar o envolvimento que tal
experiéncia cria entre Estado e sociedade civil em uma dimensdo mais abrangente, por
meio de um mecanismo que envolva participacao, ciclo de politicas pablicas e processo
decisorio, 0s quais exigem a busca por novas metodologias de intervencdo na
formulacéo e gestdo de politicas publicas, o que segundo Conceigéo e Nufies (2007):

Com o surgimento de diferentes necessidades e limitacdes encontradas no
processo de planejamento regional, a intervencdo no espacgo de gestdo passou
a demandar novas abordagens. A participacdo da sociedade comecou a
integrar as politicas e diretrizes de gestdo e os projetos de desenvolvimento

regional passaram a ser organizados num sistema integrado. (CONCEICAO e
NUNES, 2007, p.02)

Assim a gestdo publica territorial e participativa em escala estadual ao permitir
que grupos sociais antes excluidos participem no processo de planejamento estadual e
no controle social de politicas puablicas, acabam por induzir o Estado a uma nova
percepcdo da diversidade de temas, problemas sociais e perspectivas de politicas
publicas sob a 6tica do cidaddo comum.

Esta também revela outro Estado, aquele visto de dentro de suas instituicdes,
muitas vezes alheias e ndo preparadas para absorver um modelo no qual, cidadaos
comuns assumiram as responsabilidades de apresentar demandas e controlar o processo,
que vai do planejamento a entrega de politicas antes pensadas de cima para baixo,
tecnicamente e dentro de limitacGes burocraticas e orcamentarias.

Estas limitac6es sugerem um estudo aprofundado, que busque compreender a
teia de relacBes que se constroem em torno de processos participativos, os multiplos

interesses envolvidos, os custos de transacdo e a forma como governos encaram o
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clientelismo e a burocracia tipicos em uma sociedade complexa como a brasileira
(NUNES, 1997, p. 32).

Assim a escolha pela via participativa, evidencia um contexto de escolhas
tragicas, para 0 Governo que hora assumia, haja vista que o caminho para a reducéo das
desigualdades sociais implicaria o “desmonte” de um longo processo de acumulagéo, e
0 chamado problema da escassez, levando a constatacdo da existéncia de um excesso de
demandas e falta de recursos para lhes dar suporte, segundo Santos (1992).

Nesse sentido a opcdo pela via da participacdo popular, implicaria em assumir
0S custos oriundos de um processo onde expectativas foram criadas em todos 0s
municipios do Estado, envolvendo atores locais, que vao desde o cidaddo comum,
perpassando pelo lider sindical, pelo pequeno produtor familiar, vereadores, prefeitos e
todos aqueles mobilizados e interessados em participar do PTP.

Para Aires (2009), os impactos da desigualdade politica na participacdo deve
ser objeto de questionamento, haja vista que a mediacdo dos conflitos que visem a
reducdo das distorcOes e exclusdes no campo politico s&o o foco em arranjos
institucionais participativos, segundo ela:

Tendo em vista que os direitos politicos, ainda que legalmente garantidos,
podem ser desigualmente preenchidos, distor¢fes importantes no plano da
participacdo podem comprometer a efetiva ampliacdo da representacdo
politica. Uma vez definida a esfera publica e a ativacdo da sociedade civil
como canais de participacdo e de ampliacdo da representacdo, é importante

questionarmos se, de fato, as minorias e grupos de estratos mais pobres da
populago terdo acesso a estes espacos. (AIRES, 2009, p.35).

Com base nesses pressupostos tedricos essa dissertacdo tera como metodologia
de analise o estudo pormenorizado de cada etapa do PTP, associado a modelos
explicativos e estudos na area de politicas publicas, evidenciando a atmosfera politica
que vai desde a sua concepcdo tedrica em 2007 até o seu "desaparecimento™ no final do
governo em dezembro de 2010.

Optamos apenas pela analise de fontes documentais ligadas ao PTP, tais como
oficios, relatérios de gestdo, correspondéncias internas ligadas a Secretaria de Estado de
Planejamento, Orcamento e Financas, publicacdes do Governo do Estado, as quais

ajudam a reconstituir a experiéncia’.

' Tal escolha se fundamentou no acumulo de dados formais e informais, que obtive durante a minha

passagem enquanto coordenador de sistematizacdo, pesquisa € memodria e posteriormente & frente da

coordenacdo de planejamento, entre junho de 2007 e julho de 2009, na entdo "Superintendéncia” do PTP.
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Trouxemos dados quantitativos e qualitativos das etapas do PTP, muitos deles
adaptados a partir de relatorios e bancos de dados, os quais nos propiciaram a
montagem de cada etapa calcadas em referéncias tedricos diversos, como a teoria de
multiplos fluxos de John Kingdon (1995, 2003), a abordagem dos atores com poder de
veto de George Tsebelis (2009), as teorias sobre o processo de tomada de decisdo em
Charles Lindblon (1981), entre outras utilizadas.

A partir da sistematizacdo de dados e informagdes a dissertacdo foi organizada
de acordo com sete itens: 01) O ciclo do planejamento estadual paraense e a
participacdo popular; 02) Etapas de plenarias regionais e assembleias publicas
municipais do PTP; 03) Instalagdo dos conselhos de participacdo popular; 04)
Implementacdo de Politicas Publicas; 05) Disputas internas e eleicdes; 06)
Desestruturacéo do PTP e 07) Avaliagdes do processo.

A andlise destes itens estdo associados as correntes de identificacdo de
problemas (itens 01 e 02), proposicao e alternativas (itens 02 e 03), politica (itens 05, 06
e 07) e politicas publicas (itens 04 e 07), conforme os modelos propostos por Kingdon
(1995,2003), Tsebelis (2009) e Lindblon (1981).

Deste modo, evidenciamos em cada momento do PTP questbes importantes
que védo do reconhecimento deste como mecanismo de identificacdo de problemas e de
proposicdo de alternativas de politicas publicas, perpassando pelo fluxo politico onde
decisbes sdo tomadas com base em diversos fatores, que podem impulsionar ou
negligenciar temas da agenda governamental. No caso desta dissertacdo destacamos as
disputas internas no governo e a questdo eleitoral como fatores capazes de alterar os
rumos do PTP tanto no que se referia a implementacao de politicas publicas, quanto a
sua propria esséncia e existéncia.

A partir dessa metodologia, problematizamos esta dissertacdo a partir da
observacdo de dois fatores, o primeiro diz repeito a inovacdo que o PTP traz enquanto
uma nova metodologia de planejamento estadual e de decisdo, implementacdo e
avaliacdo de politicas publicas de maneira participativa e o segundo diz respeito a
analise dos motivos pelos quais tal projeto ndo obteve sucesso, em funcdo de fatores
oriundos do fluxo politico onde ocorre 0 processo de tomada de decisao.

A opc¢do por este tipo de analise justifica-se a partir da constatacdo de que,
problemas e alternativas propostas em foruns participativos, criados pelo Governo do

Estado com o intuito de promocéo da participa¢do popular enquanto um macro-objetivo
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da atuacdo governamental, foram sendo negligenciados e ao mesmo desestruturados em
funcdo de clivagens politicas, disputas intragovernamentais e busca por resultados
eleitorais, ao longo da administracdo, podendo ter levado esta experiéncia a uma forma
incomum de "desaparecimento", ou seja, a partir da propria acdo do governo que a
concebeu.

As observagdes iniciais desta dissertacdo apontam que, embora houvesse a
necessidade de um planejamento mais consolidado do que se objetivava com o PTP e a
prépria definicdo de limites financeiros e orcamentarios para a definicdo de demandas
advindas do processo, este representava um ganho maior do ponto de vista do capital
social envolvido, pois mobilizava a participacdo de liderangas politicas, étnicas,
sindicais, de movimentos sociais, empresarios e membros ligados a entidades de
pesquisa e organiza¢des ndo governamentais nos 143 municipios do Estado.

A partir da analise de dados e informacdes diversas, ligadas ao PTP,
observamos que embora o Governo tivesse conhecimento desse fator e mesmo dos
relativos a questdes financeiras e orcamentarias, este ndo foi capaz de defender e levar
adiante o projeto de participacdo popular, em fungdo da atuacdo de diversos atores com
poder de veto tinham de influenciar em decisdes governamentais, entre elas as relativas
ao PTP,

Para se obter estas respostas foi preciso observar e compreender a dindmica do
processo de formacdo da agenda de governo e da agenda de decisdo, uma vez que nestas
estdo contidas as limitacGes impostas por estes atores, suas intengdes, trocas de favores
e barganhas e como se anteciparam decisivamente no jogo politico vetando e
negligenciando politicas que os pudessem prejudica-los eleitoralmente.

A analise empirica dos dados se deu a partir da formacdo da agenda
governamental em temas que ocupavam a agenda da governadora e dos secretarios e
dirigentes de 6rgdos no que se referia ao PTP. Optamos por circunscrever nossa analise
ao Poder Executivo em funcdo do acumulo de dados oriundos deste. Apesar de
reconhecermos que estudos sobre a relacdo entre o Poder Executivo e o Legislativo,
podem trazer a tona outras questBes importantes e relativas a "curta duracdo" do
Planejamento Territorial Participativo, entre eles a possivel existéncia de concorréncia
entre 0s poderes e 0s meandros da atuacdo de ambos os poderes ao longo daqueles 04

anos de governo.



Assim a presente dissertacdo esta estruturada em 04 capitulos que relacionam
as questdes aqui apresentadas de forma pormenorizada.

No Capitulo 01 "O Planejamento Territorial Participativo e os modelos
explicativos sobre formacdo da agenda, implementacéo de politicas publicas e processo
decisério” iremos fazer uma breve revisdo da literatura que trata de questdes que
envolvem a formacdo da agenda governamental. Para tanto, utilizamos os estudos de
John Kingdon e Frank Baumgartner e Brian Jones, para analisar os maltiplos fluxos pré
politicos pelos quais uma politica pablica passa antes da fase de implementacgdo.
Apresentaremos também os estudos de George Tsebelis e Charles Lindblon sobre atores
com poder de veto e processo de decisdo politica, para dar destaque a fase politica, onde
atores se posicionam no jogo politico e decisdes sdo tomadas, podendo influenciar de
maneiro a impulsionar ou retirar temas da agenda governamental, no momento da
implementacdo. Por fim faremos uma abordagem caracterizando o PTP em sua
concepcao tedrica.

No Capitulo 02 "O fluxo pré-politico do Planejamento Territorial Participativo:
processo de identificacdo de problemas e proposicdo de alternativas de politicas
publicas”, analisaremos as fases da 12 etapa do PTP, que foram da realizacdo de
Plenarias Publicas Regionais, perpassando pela fase de Assembleias Puablicas
Municipais, encerrando na instalagdo dos Conselhos Regionais e do Conselho Estadual
de Participacdo Popular e Controle Social. A analise dessa 12 etapa esta diretamente
associada aos fluxos de identificacdo de problemas e proposicdo de alternativas,
segundo o modelo proposto por John Kingdon. Assim descreveremos cada fase,
apresentando dados onde constam os resultados desta etapa.

No Capitulo 03 "O fluxo politico e o processo de implementacdo de politicas
publicas do Planejamento Territorial Participativo”, analisaremos o processo de
implementacao de politicas publicas decididas na 12 etapa do PTP, destacando aspectos
oriundos do fluxo politico, como a busca por resultados eleitorais, disputas internas no
Governo e a atuacdo de atores com poder de veto, ressaltando a capacidade que estes
tiveram de influenciar sobre os resultados do PTP, levando a sua desestruturacdo no ano
de 20009.

Por fim no Capitulo 04 "O Para com participacdo popular e controle social: o
Planejamento Territorial Participativo e seu novo formato institucional”, iremos abordar

a nova fase pela qual o PTP passou a partir de junho de 2009, com a nomeacédo de uma
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nova equipe para a sua gestdo, a qual coordenou uma nova metodologia para a
implementacdo de politicas publicas por meio do PTP, assim como uma nova proposta
de controle social. Por fim faremos uma analise dos resultados do PTP e como se
processou a sua desestruturacdo dentro dos limites do Poder Executivo, levando ao seu
"desaparecimento” enquanto um importante mecanismo de interacdo entre sociedade

civil e Estado.



CAPITULO 01 - O PLANEJAMENTO TERRITORIAL PARTICIPATIVO E OS
MODELOS EXPLICATIVOS SOBRE FORMACAO DA AGENDA,
IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS E PROCESSO DECISORIO.

No presente capitulo iremos fazer uma breve revisdo dos referenciais tedricos
utilizados nesta dissertacdo evidenciando as analises sobre a formacdo da agenda
governamental no momento pré-decisério por meio dos modelos de multiplos fluxos e
de equilibrio pontuando, perpassando pela processo de tomada de decisdo e
implementacdo de politicas publicas, onde atuam atores com poder de veto.

Para explicar os momentos pelos quais uma politica publica passa desde a sua
concepcao até a fase de implementacdo nos valeremos das analises de John Kingdon
(1995; 2003), Frank Baumgartner e Brian Jones (1993), George Tsebelis (2009) e
Charles Lindblon (1981).

Por fim faremos uma caracterizacdo do Planejamento Territorial Participativo
(PTP), demonstrando a sua concepg¢édo teorica, objetivos e metodologia, para tanto
foram utilizadas documentacdes oriundas da Secretaria de Estado de Planejamento,

Orcamento e Financas quando da elaboracdo do PTP no ano de 2007.

1.1 - Formacédo de Agendas Governamental, Implementacdo de Politicas Publicas,

Atores com Poder de Veto e Processo Decisdrio: uma revisdo da literatura.

O PTP do Para foi criado no ano de 2007, no momento de formacdo da agenda
governamental® do novo governo que assumiu naquele ano. Este programa se estendeu
durante os 04 anos de gestdo do Partido dos Trabalhadores, passando por mudancas e
apontando para questdes importantes que envolvem momentos pré-politicos, passando
pela atuacdo de atores com poderes de veto e processos de tomada de decisao.

Para explicar os diversos momentos pelos quais passou essa experiéncia de
participacdo popular, faremos uma sintese de modelos explicativos sobre formacao de
agenda governamental e formulacdo de politicas publicas, através da definicdo de
maultiplos fluxos desenvolvidos por John Kingdon (1995; 2003) e de equilibrio pontuado

por Frank Baumgartner e Brian Jones (1993).

2 Nessa dissertacdo definiremos como momentos de formagéo da Agenda Governamental os processos de
elaboracédo das Leis do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgcamentérias e Leis Orgcamentarias Anuais.
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Outro estudo que tomaremos como referéncia para explicar o processo de
tomada de decis6es no PTP serd o estudo desenvolvido por George Tsebelis (2009) na
obra "Atores com poder de veto: como funcionam as instituicbes politicas",
evidenciando a existéncia de vetos institucionais, vetos politicos e instancias de veto.

No que se refere ao processo decisdrio, teremos como referéncia o estudo de
Charles Lindblon (1981) na obra "O Processo de Decisdo Politica", especialmente no
que se refere ao modo como governos aprimoram sua eficiéncia e os meios utilizados
para a resolucdo de problemas, bem como a relevancia do controle popular no sentido

de quem formula as politicas governamentais.

1.1.1 - Modelos explicativos de formacdo da agenda governamental e formulagéo
de politicas publicas: Multiple Streams e Punctuated Equilibrium Model.

O modelo desenvolvido por John Kingdon (1995) na obra "Agendas,
Alternatives and Public Policies™ € conhecido como Multiple Streams Model ou Modelo
de Multiplos Fluxos, onde o autor busca compreender como problemas especificos se
tornam importantes para os formuladores de politicas vindo a se tornar politicas

publicas, partindo da seguinte questdo:

Por que alguns assuntos fazem parte da agenda, enguanto outros s&do
negligenciados? Por que algumas alternativas recebem mais atencdo do que
outras? Algumas de nossas respostas a estas perguntas concentram-se nos
participantes: nés descobrimos como afetam as agendas e as alternativas e
porque o fazem. Temos concebido trés fluxos de processos: problemas,
alternativas e politicas. As pessoas reconhecem problemas, geram propostas
de mudancas nas politicas publicas e se envolvem em atividades politicas
como campanhas eleitorais, lobbies e grupos de pressdo. Cada participante —
Presidente, membros do Congresso, funcionarios publicos, lobistas,
jornalistas, académicos, etc. — pode, em principio, estar envolvido em cada
processo (reconhecimento do problema, formacdo das propostas e politica).
Politica ndo é a Unica provincia de analistas, por exemplo, assim como néo é
a Unica provincia de politicos. Na pratica os participantes geralmente se
especializam em um ou outro processo a certo grau. Académicos estdo mais
envolvidos na formacéo politica do que na politica, por exemplo, enquanto
que os partidos politicos estdo mais envolvidos na politica do que na
elaboracdo de propostas detalhadas. Cada participante pode ser visto
conceitualmente como diferente a partir dos processos. (KINGDON, 1995,
p.105)°

® No Original: “Why do some subjects rise on agendas while others are neglected? Why some alternatives

receive more attention than others? Some of our answers to these questions concentrate on participants:

We uncover who affects agendas and alternatives, and why they do. We have conceived of three streams

of processes: problems, policies, and politics. People recognize problems, they generate proposals for

public policy changes, and they engage in such political activities as election campaigns and pressure
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Nesse contexto o autor evidencia a existéncia de fluxos diversos envolvendo o
processo de formulacdo de politicas publicas sendo os fluxos de defini¢do de problemas
e alternativas, que séo seus objetos de estudo, pois comp&em o estagio pré-decisorio ou
pré-politico.

Ele compreende que as agendas de politicas publicas s&o um conjunto de agdes
definidas pelo governo e por pessoas ou entidades a ele ligadas, nas quais, dentre as
varias questbes apresentadas, apenas algumas sdo consideradas em determinados
momentos e de forma dindmica.

Na perspectiva de Kingdon (2003) a mudanca na agenda governamental
dependeria da convergéncia de trés fluxos, o dos problemas (problems), das solucdes e
alternativas (policies) e da politica (politics). A partir destas, problemas sdo
selecionados, sendo as politicas implementadas fruto do modo como os formuladores de
politicas interpretam tais problemas.

O despertar de questes importantes ¢é definido a partir de indicadores, eventos,
crises, simbolos e da capacidade de resposta do governo e podem ser capazes de
municia-lo de questdes e problemas, reforcando a capacidade de percepcdo de temas
pré-existentes e conduzindo a processos de monitoramento, acompanhamento e
avaliacao.

Nesse caso inferimos que no estagio pré-politico, problemas podem chamar a
atencdo dos formuladores de politicas publicas, mas estas ndo sdo capazes de
automaticamente compor a agenda de politicas, afinal esta é resultado da percepgéo
politica dos diversos atores envolvidos, sendo, portanto uma construcdo social e
politica. Segundo Capella (2007):

Do ponto de vista da estratégia politica, a definicdo do problema é
fundamental. A forma como um problema é definido, articulado,
concentrando a atencdo dos formuladores de politica, pode determinar o

sucesso de uma questdo no processo altamente competitivo de agenda-
setting. (CAPELLA, 2007, p.91).

group lobbying. Each participant — president, members of congress, civil servants, lobbyists, journalists,
academics, etc. — Can in principle be involved in each process (problem recognition, proposal formation,
and politics). Policy is not the sole province of analysts, for instance, nor is politics the sole province of
politicians. In practice, thought, participants usually specialize in one or another process to a degree.
Academics are more involved in policy formation than in politics, for instance, and parties are more
involved in politics than in drafting detailed proposals. But conceptually, participants can be seen as
different from processes.”
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O segundo fluxo descrito por Kingdon (1995, 2003) é o de solucdes e
alternativas, onde questfes problemas sdo sistematizadas em solugdes por meio de um
processo de selecdo natural de ideias, podendo haver aquelas vidveis tecnicamente e
com custos consideraveis, ou aquelas que sao descartadas.

Estes processos ocorrem em comunidades geradoras de alternativas (policy
communities) onde grupos de pessoas com ideias diferenciadas convergem em torno de
areas especificas, nesse caso, a selecdo se faz por meio de um amplo processo de
pesquisa e analises e ainda, quando aprovadas por um publico em geral ou por
consensos, ndo sdo encaminhada rumo a realizacdo, mas sim ao campo das
possibilidades.

Ao se estabelecerem enquanto possibilidades, elas entram para a dimensdo da
politica, ou seja, para arenas onde decisbes sdo tomadas baseadas no poder de
influéncia, atuacdo dos grupos de pressdo e estratégias politicas. Nesse segundo
momento as ideias sdo partes integrais ou mesmo centro das atengdes no pProcesso
decisorio, pois carregam consigo o esforco dos formuladores de politicas publicas na
direcdo de propor mudancas no status quo®.

Por fim o terceiro fluxo analisado por Kingdon (1995, 2003) € a dimensdo da
politica, ou seja, 0s meios pelos quais processos de coalizdo, barganha e negociacao
politica, bem como o humor nacional, for¢as politicas e mudancas de governo ou no

governo, sao capazes de influenciar a agenda governamental.

Independente do reconhecimento de um problema ou do desenvolvimento de
propostas politicas, o fluxo de eventos politicos segue de acordo com
dindmica e regras proprias. Os participantes percebem oscilagbes no humor
nacional, as elei¢Bes trazem novas administracbes ao poder e novas
distribuicbes partidarias ou ideoldgicas no Congresso, grupos de interesse,
imprensa (ou ndo) trazem vérias descri¢cbes de demandas ao governo.
(KINGDON, 1995, p.107)°

Assim a introducdo de novos temas ou itens a agenda de decisdo dependem do
fluxo politico, pois fatores como o inicio de um novo governo, podem propiciar
mudancas, assim como o humor nacional favoravel a determinadas propostas do

governo, entretanto o autor ndo descarta o fato de que propostas sdo avaliadas em

* Status quo, diz respeito a manutencao de politicas, sendo sua mudanga resultado do esforco de diversos
atores presentes nos fluxos descritos por Kingdon.

® No Original: Independently of a problem recognition or the development of policy proposals, political
events flow along according to their own dynamics and their own rules. Participants perceive swings in
national mood, elections bring new administrations to power and new partisan or ideological
distributions to Congress, and interest groups of various descriptions press (or fail to press) their
demands on government.
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termos de apoio politico e de oposicdo, somados aos de cunho légicos, analiticos e
técnicos.

Deste modo podemos inferir que a dimensdo politica exerce forga relevante
sobre a definicdo da agenda governamental, uma vez que diversos fatores a ela ligados
podem fazer com que problemas e solugdes integrem o corpo de acgdes que levardo a
consecucdo de politicas publicas.

Podemos ainda afirmar que a necessidade de um contexto politico favoravel para
a execucdo de politicas publicas é extremamente relevante, fato que exige dos atores
politicos envolvidos no processo de formulacdo de politicas, grande capacidade de
articulacdo em suas areas de atuacao.

Gomide (2004) afirma que a oportunidade de existéncia de uma politica
depende, sobretudo do reconhecimento do problema e da existéncia de processos
politicos favoraveis para que propostas ascendam ao processo decisorio da prépria
agenda governamental.

No que diz respeito a observacdo do humor nacional, Gomide (2004) afirma que
este seria capaz de criar condi¢Ges positivas para a promocdo de uma politica, assim
como o retardamento ou a prépria extincdo desta. Do ponto de vista politico pode
provocar realinhamentos partidarios importantes, ditando sobremaneira acontecimentos
que podem conduzir ao sucesso ou ao fracasso de um projeto politico de governo.

Quanto as forcas politicas organizadas, Kingdon (1995, 2003) afirma que estes
influenciam o processo de mobilizacdo politica e refletem o comportamento das elites
politicas. A conducéo do jogo de posicdes € importante, especialmente quando se tratam
de pontos onde determinados grupos agem com inflexibilidade, ou mesmo quando ha o
equilibrio de forcas organizadas favoraveis ao governo e de oposi¢cdo, que pode gerar 0
impasse e a consequente manutencgao do status quo.

E de praxe que para todo programa governamental existam grupos de apoio,
grupos de pressdao, ou mesmo a inexisténcia de grupos, o0 que representa que
determinado programa pode ndo representar alta prioridade na agenda. Assim devem ser
calculados os custos de transacdo para a defesa de determinados projetos.

A coordenacdo politica desses grupos é importante, uma vez que estes sao
capazes de bloquear ou se adaptar a itens ja inclusos na agenda governamental,

adicionando ou retirando itens ao seu gosto para a agenda de deciséo.
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Outro ponto importante no fluxo politico, capaz de alterar a agenda de decisdo
séo as mudangas no governo, no Congresso e na burocracia, entre os quais Kingdon
(1995, 2003) destaca as competicOes entre departamentos do poder executivo que
podem fazer com que itens crescam de importancia ou gerem impasses e a paralisia
decisoria dentro do préprio governo.

O autor afirma que coaliz6es sdo constituidas por meio da outorga de concessdes
a cada grupo que compde o consenso, de modo que para ser eficaz, na formagéo de
consensos é necessaria a coordenacdo de cessdes de interesses importante em funcéo do
projeto politico defendido.

Como podemos ver, Kingdon (1995, 2003) destaca pontos relevantes no
caminho da transicdo entre a agenda governamental e a agenda de deciséo o qual
implica um longo processo de articulagdes politicas e de convencimento.

Deste modo no fluxo politico esta contido o processo decisorio, o qual segundo
Kingdon (1995, 2003) é ditado por regras e uma dinamica prépria e extremamente
complexa, envolvendo interesses diversos que exigem uma grande capacidade de
articulacdo politica em torno de projetos importantes para o governo. Perceber as
mudancas no fluxo politico, ajuda no processo de tomada de decisdo e quando um item
entra para a agenda de decisdo, politicos e grupos tentam influenciar no
condicionamento desta politica.

O autor destaca ainda a existéncia de atores dispostos a investir em determinadas
idéias. Eles surgem como importantes articuladores no fluxo politico. Tais individuos
sdo chamados de empreendedores de politicas e sdo responsaveis pela representacdo e
negociacdo de ideias, desempenhando o papel fundamental de unir solucdes a
problemas.

Assim, o Modelo de Multiplos Fluxos envolve a convergéncia de problemas,
solucdes e politicas no sentido da geracdo de oportunidades de mudanca, 0s quais Sao
capazes de abrir “janelas” (policy Windows) que podem conduzir determinadas questdes
a agenda governamental.

Como podemos observar o modelo proposto por John Kingdon (1995; 2003)
envolve diversos fatores interligados dentro de cada fluxo, determinando assim uma
infinidade de situacBes que se integram.

O Quadro 01 resume o modelo de multiplos fluxos proposto por John Kingdon

(1995 2003):
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Quadro 01

Modelo de Configuragdo da Agenda proposto por John Kingdon (1995)

Modelo de Configuragdo Agenda segundo Kingdon

Variavel Antecedente Variavel Independente Variavel Interveniente Variavel Dependente
Percepgdes dos problemas de Fatores que restringem Condigdes que permitem que as 0 ponto onde uma idéia se
politica, idéias e Retorno o desenvolvimento de ideias politicas ideias em desenvolvimento entrem torna uma lei proposta

na agenda

v v

Fluxo de Problemas

A 4

Mudancas nos indicadores, a crise, as restricdes de orcamento, problemas de definicédo

técnica, congruéncia valor, a
tecnologia, a aceitacdo publica,
modismos ou conhecimento

v

l L—» | Agenda Setting
Predisposicdes sociais, h 4
o o ry= _>
crencas, valores sociais, Corrente Politica
estruturas institucionais Viabilidade Variaveis Intervenientes

Janelas de Politicas,
Empreendedores de Politicas

v

v

consensos

Corrente Politica
Humor nacional, a opinido publica, politica eleitoral, mudanca de regime, os grupos de interesses, construgao de

Fonte: KINGDON, John. Agendas, Alternatives and Public Policies.
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No modelo de equilibrio pontuado desenvolvido por Baumgartner e Jones
(1993), o foco analitico dos autores é baseado na forma como o processo politico e de
formacdo da agenda governamental sofre, em dados momentos, mudancas que
interrompem o ciclo de estabilidade e retornam a esta, procurando compreender 0s
motivos pelos quais determinadas questbes ficam restritas a comunidades de
especialistas, enquanto que outras acessam a agenda governamental.

O modelo de equilibrio pontuado amplia essas observagdes, colocando o
processo politico como base dupla de instituicdes e tomada de decisdo
limitadamente racional. Ele enfatiza dois elementos relacionados do processo
politico: definicdo de problemas e definicdo de agendas. Como questdes sdo
definidas no discurso publico de maneiras diferentes e como as questdes
ascendem e saem da agenda publica, bem como as politicas existentes podem

ser reforgadas ou questionadas. (BAUMGARTNER e JONES, apud
SABATIER, 2006, p. 02)°

Para Capella (2007) os processos politicos sdo muitas vezes marcados por
estabilidades que também podem produzir mudancas em larga escala, haveria nesse
caso um momento lento de adocéao da politica, rapido de difuséo das ideias e novamente
lento de reacdo negativa ao ponto de saturacédo (CAPELLA, 2007, p. 111)

Ao analisarem a formulacdo de politicas nos EUA, Baumgartner e Jones (1993;
2006) observaram que politicas tém momentos de estabilidade e mudanca. Quando
questdes emergem na agenda de politicas publicas, hd uma tendéncia elevada de
equilibrios pontuados nas instituicbes politicas norte-americanas e dentro desse
processo imagens de politicas (policy images) sdo formadas, desempenhando papel
fundamental na expansédo de questdes.

Haveria nas instituicbes norte-americanas uma forte predisposicdo a
estabilidade, sendo estas projetadas para resistir aos esforcos de mudanca, as quais
acontecem em funcdo de mobilizacGes para superacao dos interesses estabelecidos.

A teoria do equilibrio pontuado inclui periodos de equilibrio ou estase’
quando um problema é capturado por um subsistema e por periodos de
desequilibrio, quando um problema é forcado para a agenda macropolitica.
Quando uma érea € tema na agenda macropolitica, pequenas alteracfes

circunstanciais objetivas podem causar grandes mudancas na politica, e
dizemos que o sistema esta passando por um processo de feedback positivo,

® No Original: Punctuated-equilibrium theory extends these observations by placing the policy process on
a dual foundation of political institutions and boundedly rational decision-making. It emphasizes two
related elements of the policy process: issue definition and agenda setting. As issues are defined in public
discourse in different ways, and as issues rise and fall in the public agenda, existing policies can be either
reinforced or questioned.

" Estase: Momento em que o fluxo normal de uma politica péara, ou sofre um processo de entorpecimento,
paralisia.
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ocorrendo quando uma mudanga por menos que seja, provoque alteragdes no
futuro a ser ampliada. Usamos o termo “frenesi” e “efeito bandwagon” para
caracterizar tais processos. Feedback negativo, por outro lado, mantém a
estabilidade em um sistema como um termostato mantém a temperatura em
uma sala. (BAUMGARTNER e JONES, apud SABATIER, 2006, p. 09)°

De acordo com esse modelo de analise todo empreendedor de politicas tem um
interesse de ser detentor do monopdlio da politica e sobre o arranjo institucional, os
quais sdo associados a instituicdes e valores politicos, nesse caso estabilidade e
mudanca dependem de como uma questdo é definida, ou mais especificamente de como
ela é apresentada ao ponto de chamar a atencéo do governo e da classe politica.

Politicas sdo compreendidas e discutidas a partir de suas imagens e 0 monopdlio
destas é objeto de disputa entre os atores envolvidos; Haveria, de acordo com Gelinski e
Seibel (2008)°, a formagdo das imagens das politicas (policy images) as quais s&o
definidas em um contexto institucional.

As policy images sdo associadas a questdes empiricas e/ou emotivas, que Sa0
compreendidas como fendmenos sociais, ndo se transformando em problemas
automaticamente, mas mediante um processo de difusdo em arenas favoraveis.

A soma de imagens e arenas favoraveis seria capaz de romper o status quo
gerando novos atores e novas propostas, que apds o processo de formulagdo e
implementacao levariam o sistema a um novo momento de equilibrio.

No modelo de multiplos fluxos, embora haja uma aparente linearidade nos
processos, esses sdo dinamicos e ndo sequenciais e o reconhecimento de problemas e
alternativas ndo determinam o imediato processo de tomada de decisdo e execucdo,
sendo necessaria uma série de fatores para que determinada politica publica seja
implementada. De acordo com Capella (2007):

Essas consideracbes ndo alteram a ldgica fundamental do modelo de
Kingdon, que ndo compreende o desenvolvimento de politicas como um

processo de estagios sequenciais e ordenados, no qual um problema é
inicialmente percebido, solugdes sdo desenvolvidas sob medida para aquele

8 No Original: Punctuated-equilibrium theory includes periods of equilibrium or near stasis, when an
issue is captured by a subsystem, and periods of disequilibrium, when an issue is forced onto the
macropolitical agenda. When an issue area is on the macropolitical agenda, small changes in the
objective circumstances can cause large changes in policy, and we say that the system is undergoing a
positive feedback process (Baumgartner and Jones 2002). Positive feedback occurs when a change,
sometimes a fairly modest one, causes future changes to be amplified. We use terms like ‘feeding frenzy’
and ‘bandwagon effect’ to characterize such processes. Negative feedback, on the other hand, maintains
stability in a system, somewnhat like a thermostat maintains constant temperature in a room.

® GELINSKI, Carmem Rosério Ortiz e SEIBEL, Erni José. Formulacéo de Politicas Publicas: Questdes
Metodoldgicas Relevantes. Revista de Ciéncias Humanas, Floriandpolis, EDUFSC, v. 42, n. 1 e 2, p. 227-
240, Abril e Outubro de 2008.
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problema, sendo entdo implementadas. O modelo focaliza a dindmica das
ideias: o desenvolvimento de politicas é visto como uma disputa sobre
definicBes de problemas e geracdo de alternativas. (CAPELLA, 2007, p.
105).

No caso do modelo de equilibrio pontuado temos a explicagdo para momentos
de estabilidade e mudanca do processo de agenda setting, assim como 0 pProcesso
politico dindmico por parte das instituicdes politicas (CAPELLA, 2007; GOMIDE,
2008). De acordo com Gomide (2008)

O modelo de equilibrio pontuado mostra que a definicdo de um problema e
de sua arena institucional pode favorecer a inércia ou a mudanca. Portanto,
processos moldam resultados, e decisdes sdo dependentes do contexto em
que sdo tomadas. (GOMIDE, 2008, p, 06).

As teorias de Kingdon (1995), Baumgartner e Jones (1993) apresentam diversas
similaridades e diferencas sob o ponto de vista tedrico e da prdpria analise empirica,
conforme assevera Capella (2007), entretanto estes serviram como importantes

ferramentas para a compreensdo do objeto de estudo dessa dissertacao.

1.1.2 - Vetos institucionais, vetos politicos e instancias de veto em George Tsebelis.

Outro modelo de que faremos uso para explicar o processo de tomada de deciséo
no PTP é o desenvolvido por George Tsebelis (2009) na obra “Atores com poder de

10 onde o autor busca analisar o papel

veto: como funcionam as instituigdes politicas
dos atores com poder de veto em processos decisorios nos sistemas politicos, partindo
do pressuposto de que para mudar uma decisdo programatica, certo nimero de atores
individuais ou coletivos deve concordar com a mudanca proposta, a qual ele nomeia de
veto players ou atores com poder de veto (TSEBELIS, 2009, pp. 16-17).

Para Tsebelis (2009) tais atores tém o poder de estabelecer ou definir a agenda,
em diferentes contextos institucionais de decisdo. Para ele o potencial de mudancas de

politicas existentes ndo garante que tal mudanca se realize, nem gque a sua auséncia

19 Tsebelis (2009) utiliza 0 modelo euclidiano por meio de circulos para representar as preferéncias dos
atores, onde o ponto ideal, ou seja, o ponto de preferéncia dos atores é o centro do circulo. Assim para
que haja a alteracdo no status quo seria necessario o acordo entre todas as partes envolvidas, onde o
nacleo de unanimidade representaria 0s pontos que ndo se podem alterar devido & inexisténcia do
consenso entre os atores com poder de veto.

O conjunto vencedor é representado pela intersecdo entre os pontos do circulo de decisdo, onde existem
pontos de preferéncia que podem permitir a alteracdo na ordem do processo decisério. Apds apresentar
cinco proposicdes acerca do seu modelo de analise, fica claro que atores com poder de veto podem
estabelecer a agenda em virtude da sua posicao e do momento e modo com o qual intervém no processo
de tomada de deciséo.
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culmine na eliminagdo da possibilidade de mudancas. Nesse sentido, a previsibilidade
do processo decisorio depende do conhecimento das preferéncias dos atores com poder
de veto.
Se conhecermos as preferéncias dos atores com poder de veto, a posi¢do do
status quo e a identidade de quem estabelece a agenda (a sequéncia de

movimentos dos diferentes atores), poderemos prever bastante bem o
resultado do processo decisdrio. (TSEBELIS, 2009, p.18).

De acordo com a teoria dos atores com poder de veto, a andlise institucional dos
processos decisérios busca analisar a capacidade de mudancas nas politicas, por meio de
um modelo analitico onde a variavel dependente é o potencial de mudanca de politicas
existentes em diferentes contextos institucionais, a estabilidade de politicas representa a
instabilidade do governo/regime e o ator com poder de veto é aquele que
individualmente ou coletivamente € mobilizado com o intuito de provocar ou nao
mudancas por meio do processo decisorio.

Para Tsebelis (2009) a estabilidade politica em determinados campos do
processo decisorio existe em fungdo da preferéncia dos atores que atuam na busca por
resultados especificos ou devido a determinada concepcao programatica ou ideoldgica,
ao passo que decisbes dependem de atores, que segundo ele sdo caracterizados pela
instabilidade nas escolhas, e instituicdes, que sdo marcadamente estaveis devido as
proprias limitagcdes institucionais impostas.

Cabe nesse caso 0 questionamento do modo como diferentes arranjos
institucionais permitem a mudanca no status quo em consonancia com a teoria dos
atores com poder de veto, os quais segundo ele, permitem prever situacGes da
permanéncia ou alteracdo do status quo em casos de alta propenséo e factibilidade, bem
como os de quase impossibilidade de mudanca.

Para ele, instituicdes sdo compostas por atores, alguns com poder de veto para
alterar regras e, algumas vezes, as proprias instituices. Caberia, portanto, o
aprofundamento do estudo quanto a localizacdo desses atores, 0s quais S80 necessarios 0
consenso para a mudanca ou permanéncia do status quo, a posicdo ocupada e a
importancia destes sobre o processo decisdrio, uma vez que esta determina a influéncia
e por fim os tipos de atores com poder de veto, se individuais ou coletivos.

Para o0 autor existem categorias de atores com poder de veto, 0s quais podem ser
institucionais ou partidarios. Atores com poder de veto institucionais sdo aqueles

previstos na constituicdo e a sua concordancia € condicdo necessaria e suficiente para
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haver mudancas na politica, no caso dos atores com de veto partidarios, a concordancia
nem sempre € necessaria ou suficiente, uma vez que partidos coligados podem passar
por cima uns dos outros no campo da politica.

A capacidade de observacdo da posicdo destes atores com poder de veto,
envolvidos no processo decisorio, assim como suas preferéncias sdo de fundamental
importancia para quem quer determinar a agenda no sentido de formular a melhor
proposta que atenda aos interesses préprios (de quem formula e determinar a agenda) e
coletivos.

Assim, o estabelecimento da agenda é determinado quando um Unico ator com
poder de veto é também quem estabelece a agenda e ndo tem restricbes na selecdo de
resultados; a determinacdo da agenda diminui conforme a estabilidade decisoria
aumenta e o estabelecimento da agenda é tanto maior quanto mais aquele que estabelece
a agenda, estiver centralmente localizado entre os atores com poder de veto envolvidos.
(TSEBELLIS, 2009, pp. 61-63)

A teoria dos atores com poder de veto diz respeito ao estudo das instituicoes
politicas, especialmente a intervencdo em temas que envolvem regimes nao
democraticos,  presidencialismo,  parlamentarismo,  referendos,  federalismo,
bicameralismo, maiorias qualificadas, processos legislativos, judiciarios e burocracias

estatais, as quais segundo o autor:

O modelo acima exposto leva, portanto, a conclusdes diversas sobre a
estabilidade das politicas do que as que sdo extraidas das teorias de alcance
médio correntes nos estudos de politica comparada. Antes de acrescentar
novas comparagdes, gostaria de lembrar ao leitor que minha andlise focaliza
exclusivamente a estabilidade politica em sistemas comparados; outros
autores poderdo escolher um ndmero maior de problemas dentro de um
ambito mais restrito de paises. Mas, na medida em que as diversas teorias
geram previsdes sobre a estabilidade das politicas pablicas, pode-se proceder
a uma comparacao entre essas previsoes. (TSEBELIS, 1997)

Em tese, o0 modelo apresentado pelo autor fugiria do objeto de estudo dessa
dissertacdo, que visa analisar o0 processo decisorio acerca de politicas publicas decididas
no PTP circunscrita ao Poder Executivo estadual. Nesse caso a teoria desenvolvida por
Tsebelis (1997, 2009) serd adaptada para este objeto de estudo, focalizando na
distribuicdo de poder de veto entre os atores, e a influéncia de cada um no contexto de

decisdo e as consequéncias das suas decisoes.
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Atores com poder de veto institucional serdo identificados como aqueles
ocupantes de cargos em secretarias e 6rgdos da administragdo estadual, portadores de
poder de veto formal e cuja concordancia seria necessaria para que determinadas
politicas publicas decididas no PTP fossem realizadas.

Tais atores poderiam agir isoladamente ou em funcdo de decisdes em grupo,
agindo dessa maneira como um Unico ator com poder de veto, nesses casos,
demonstraremos como decisdes eram tomadas com vistas ao favorecimento de
determinado grupo com interesses politicos definidos.

No caso dos atores com poder de veto partidarios, tomaremos como referéncia a
distribuicdo partidaria dentro do governo, quais partidos integravam a coalizdo
partidaria, assim como grupos ou tendéncias internas destes partidos.

Buscaremos observar o comportamento desses atores com vistas a processos
eleitorais, privilegiando a atuacdo de atores com poder de veto institucional que tinham
interesses eleitorais, ou seja, que se configuravam enquanto candidatos a cargos de
representacdo politica dentro de seus partidos/grupos/tendéncias, e como a partir desses
interesses se posicionavam apoiando determinadas decisdes ou vetando-as, podendo
provocar ou ndo mudancas no cenario politico de distribuicdo do poder, promovendo a

si ou ao partido/grupo/tendéncia que representavam.

A movimentacdo desses atores pode estar associada ou ndo as eleicdes e as
mudancas na identidade de cada um deles. E possivel haver eleicdes que ndo
mudem os politicos no poder; é possivel haver uma mudanca de politicos sem
que se alterem as politicas; e, por fim, é possivel haver mudancas nas
politicas que ndo resultem nem de altera¢Bes dos resultados eleitorais nem de
mudancas dos politicos eleitos. (TSEBELIS, 1997)

As instancias de veto serdo identificadas como as etapas pelas quais determinada
politica publica passou, até a sua implementacdo, ou seja, como a decisdo politica foi
capaz de levar a consecucdo ou ao veto destas politicas. Para tanto utilizaremos
documentos, relatdrios e pareceres sobre tais demandas com o objetivo de identificar as

instancias de veto pelas quais estas passaram.
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1.1.3 - Charles Lindblon e o processo de deciséo politica.

Charles Lindblom (1981) na obra “O processo de decisdo politica” chama a
atencdo para o fato de que, historicamente, a democracia € vista como sistema de
garantia das liberdades pessoais e ndo como fruto e objeto de processos de decisdo
politica.

Para ele caberia o estudo sob duas perspectivas: a primeira, envolve o problema
da eficacia, que abrange o modo como 0s governos agem e aprimoram sua eficiéncia,
assim como 0s meios utilizados para a resolucéo de problemas, muitas vezes insollveis;
A segunda, diz respeito a questdo do controle popular no sentido de quem formula as
politicas governamentais, qual a influéncia dos cidaddos, até que ponto as eleicbes
importam.

Charles Lindblom (1981) parte da observacdo do processo de decisdo politica sob
a oOtica de quem formula politicas e o que é formulado, evidenciando as caracteristicas
dos participantes e a complexidade do processo decisorio que, segundo o autor, envolve
0 surgimento de problemas, o modo como problemas chegam as autoridades
governamentais, como pessoas formulam temas da acdo governamental, como se
processa a acdo legislativa, como administradores aplicam a politica escolhida e como
essa politica pode ser avaliada.

Como podemos perceber, o foco analitico do autor diz respeito a problemas
relacionados com a preparacdo da agenda, assim como a sua implementacdo e
avaliacdo. Ele chama a atencdo para o carater complexo e desordenado, que envolve a
decisdo politica, no qual “O processo decisorio pode explicar, em parte, como 0s
governos procuram atingir seus varios objetivos politicos, mas ndo porque escolhem
esses objetivos.” (LINDBLOM, 1981, p.12). Para ele, a decisdo politica deve ser
observada para efeitos de como tornar as politicas mais efetivas e como tornar o
processo decisério sensivel ao controle popular.

Existem limites no processo de formulacdo de alternativas de politicas publicas,
para as quais analises técnicas se tornam inviaveis para executivos do governo.
Lindblom afirma que decisdes ndo podem ser tomadas apenas baseadas em dados
analiticos, mas especialmente a partir da politica, onde relacbes de poder sao

estabelecidas, segundo ele “Como no mundo real a andlise ndo ¢ conclusiva, a fim de
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definir as politicas a seguir, pessoas interagem exercendo influéncia, controle ou poder
umas sobre as outras.” (LINDBLOM, 1981, p.39)

A andlise de dados técnicos é dependente do processo de decisdo politica, haja
vista a falibilidade e a falta de capacidade para sanar problemas de forma conclusiva
com respeito a valores e interesses envolvidos.

Chama também a atencdo para a existéncia de um jogo politico, composto por
regras gerais, que consistem essencialmente num sistema de regras que especificam
diferentes papéis a serem desempenhados pelos atores, determinando quem pode, o que
pode e como pode, baseados no fundamento da obediéncia, de acordo com regras que
consideram legitimas ou sdo obrigados a seguir em funcdo de constrangimentos
institucionais pré-estabelecidos.

Um dos pontos de fundamental importancia para essa dissertacdo, abordado por
Lindblom, diz respeito a forma como o controle é exercido no jogo do poder, ou seja,
como os atores e participantes exercem influéncia uns sobre 0s outros.

O autor destaca a existéncia de alguns métodos como os de aprisionamento ou
intimidacdo, mentir a respeito das proprias intengfes, formacdo de bases aliadas,
silenciamento de criticas, troca de favores e barganha e antecipacdo decisiva antes da
movimentacao do adversario.

Alem desses metodos, afirma existir uma rede subterrdnea de intercadmbios,
promessas, ameacas e trafico de influéncias, os quais sdo praticamente impossiveis de
avaliar.

Para ele o uso da autoridade é¢ fundamental em oportunidades especificas em que
se deseja exercer 0 controle, pois traz a tona uma rede de relacdes de persuasdo, ameaca,
oferecimento de vantagens com relacdo a quem e o que se quer controlar.

Segundo o autor 0 uso da autoridade € a regra mais importante no jogo do poder.
Para ele, esta representa um alto custo de transacdo, mas a partir do momento em que é
estabelecida, se torna fundamento da decisdo politica e base do proprio sistema de
governo.

Lindblom (1981) afirma que os usos da autoridade se ddo mediante a busca pelo
controle dos participantes do jogo politico, onde a interacdo se faz por meio da

combinacdo de persuasdo, intercambio e autoridade.

Para além desses fatores, o autor também chama a atencdo para a complexidade

no processo de formulagdo de politicas publicas, o qual seria marcado pela necessidade
_24-



de articulagdo politica que envolve, entre outros fatores, a questdo da liberdade,
organizacdo e coordenacdo de interesses entre os poderes, partidos politicos, escolha de
funcOes especiais e implicacdes em termos de controle popular.

Tais fatores reduziriam a previsibilidade com que qualquer formulador de
politicas se vale para determinar isoladamente o alcance de acfes politicas, fato que
exigiria uma gama de pessoas ligadas a formulacdo de alternativas.

Assim se multiplicam no processo de implementacdo ou execucdo de politicas
publicas a falta de direcdo e gestdo, a imprevisibilidade, frustragdes, inversdes e falhas
inevitaveis.

Os executores de politicas muitas vezes recebem instrucdes conflitantes de
mais de uma fonte. Embora o esterettipo do burocrata 0 mostre colocado
claramente numa piramide hierarquica, com varios subordinados recebendo

ordens de um Unico superior, a maioria dos administradores recebem ordens
de mais de uma fonte. (LINDBLOM, 1981, p.61)

Para ele, as funcdes dos grupos de interesse sdo importantes na decisdo politica,
pois destacam a relevancia destes na distribuicdo do poder de veto fora dos
procedimentos complexos do proprio governo.

Assim, ao serem distribuidos os poderes de veto, estes grupos convergem para
outros grupos ou pessoas que possam exercé-lo onde o impedimento e a promocdo de
politicas sdo determinadas por meio do conhecimento e convencimento de fontes
potenciais de veto.

A distribuicdo ampla dos poderes de veto nos sistemas democraticos reflete sua
preocupacdo historica com a liberdade individual, que passa a frente do objetivo do
controle sobre os politicos. (LINDBLOM, 1981, p.84)

Assim, a desigualdade politica é marcada por uma ampla rede de relagdes entre
autoridades governamentais eleitas e nomeadas, lideres partidarios, grupos de interesse
e grupos de cidaddos ativos, onde had uma inevitavel variacdo de delegaces de
autoridade e imprevisibilidade no ajustamento reciproco das autoridades, em funcdo da
multiplicidade de participantes envolvidos.

Conclui afirmando que o sistema de decisdo politica gera efeitos sobre as
aspiracOes, opinibes e atitudes a que respondem os politicos, ndo funcionando como
uma maquina onde demandas sdo alimentadas e decisfes sao produzidas, ao contréario,
funciona modelando aspirac@es, colocando temas na agenda de debates, apresentando

politicas e informando.
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Como podemos abstrair dos trés autores mobilizados para nortear teoricamente
essa dissertacdo, o0 processo decisorio representa 0 ponto maximo de um sistema
politico, sendo o centro do jogo de pressdes, interesses e ideias.

Decidir é escolher, coordenar medidas, métodos e atores, 0s quais uma vez na
drbita de decisdo politica tornam o processo complexo e muitas vezes inescrutavel, onde
nem todos conhecem as fases do processo, que funciona de forma dindmica e multipla.

Limites externos a decisdo sdao analisados, entre eles os de disponibilidade de
recursos, tolerancia, tempo, compromissos e informacdo, assim como as préprias

limitagdes e constrangimentos institucionais inerentes ao processo de decisdo.

1.2 - Caracterizando o Planejamento Territorial Participativo.

Levando em consideragdo o momento de formacdo da agenda, é importante
ressaltar o ciclo do planejamento estadual e 0 modo como este foi adaptado a um ciclo
de participacao popular em 2007.

De acordo com o art. 204. 88 1° e 2°, da Constitui¢do do Estado do Para compete
ao Poder Executivo Estadual as Leis que dardo origem ao Plano Plurianual (PPA), as
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e os Orcamentos Anuais (LOA), os quais estabelecem
de forma setorizada e regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da administracao
publica estadual, devendo de acordo com o §2° contar com a participacdo de entidades
representativas da sociedade civil e dos municipios.

Ainda de acordo com a Constituicdo, no Art. 50. Capitulo VI, que trata da
organizacao regional do estado do Para, fica estabelecido “A participa¢ao da sociedade
civil organizada no planejamento regional, bem como na fiscalizacdo dos servicos e
fungdes publicas de interesse comum, na forma da lei”.

Com base nesses principios o Governo do Estado do Para langa o PTP, enquanto

uma acdo do Poder Executivo Estadual nas 12 regides’* de integracdo do Estado.

1O Decreto N° 1.066, de 19/06/2008 estabelece a regionalizagio do Estado do Para e da outras
providéncias tendo como objetivo definir regiGes que possam representar espacos com semelhancas de
ocupacdo, de nivel social e de dinamismo econémico e cujos municipios mantenham integracdo entre si,
quer fisica quer economicamente, com a finalidade de definir espacos que possam se integrar de forma a
serem participes do processo de diminuicdo das desigualdades regionais.
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Figura 01
Mapa com as 12 Regides de Integracéo do Estado do Pard, de acordo com o
Decreto 1.066/2008

Baixo Amazonas

Fonte: SEIR/GEOPARA

O PTP atuaria como Vvetor nos processos de integracao regional, descentralizacéo
da gestdo publica estadual, transparéncia das acfes de governo e como agentes de
comunicacdo direta e democratica.

Ao assumir o territério como espaco de intervencdo do planejamento o PTP
buscou desenvolver uma metodologia que tivesse na participacdo popular uma
referéncia para a orientacao, elaboracdo e confec¢do das pecas or¢camentérias e do PPA
2008-2011, de modo que os macro-objetivos da acdo de Governo seriam pautados pelos
problemas levantados nas PPRs e 0s programas onde constam as politicas publicas de
investimento seriam guiados pelas solugdes e alternativas originadas nas Assembleias
Pablicas Municipais (APMS).

O PTP, portanto, objetivou consolidar um estado tonificado na democracia,
na participacdo popular, na gestdo descentralizada, no empoderamento dos

sujeitos e na preocupagdo com o desenvolvimento socioeconémico e cultural,
visando a utilizacdo dos recursos publicos em favor da inclusdo social.

-27-



Assim, o PTP se constitui enquanto um conjunto de atos realizados
coletivamente para programa agbes do governo, oportunizando a
descentralizacdo da gestdo publica e integrando os atores sociais nas decisdes
governamentais. E construida nos territorios, nas 12 regides de integracio
regional concebidas com um campo de forcas, uma teia ou rede de relagdes
sociais que se organizam em determinados espacos com objetivos diversos.*?

Buscava-se por meio do PTP democratizar a gestdo publica vertical e
horizontalmente, ampliando o controle sobre os gastos publicos, fortalecendo a
integracdo de politicas pablicas a serem implementadas em cada territdrio, valorizando
a identidade regional, criando espagos de participagdo popular, facilitando o acesso da
populacdo aos servicos publicos. Para Costa e Lira (2010):

Em funcdo disto, qualquer politica que pretenda desenvolver o Para somente
alcancara resultados efetivos se as suas linhas gerais estiverem plenamente
em consonancia com as caracteristicas, problemas e potencialidades da regido
objeto da intervencdo. Ou seja, 0 pressuposto de partida € que a superacdo da
condicdo de dependéncia e periferia do Estado do Pard somente pode ser
concebida dentro de um contexto de planejamento do desenvolvimento no
qual o Estado chame para si a direcdo do processo por meio da construcéo de
uma agenda de intervencdo através de politicas publicas articuladas em
maltiplas escalas e pactuadas com as comunidades locais, internalizando os
principais centros decisérios. Logo, pressupde o desenvolvimento de uma
cultura de planejamento participativa, de uma institucionalidade adequada, do
capital social e da capacidade de governanca. No limite, pressupde a
construcdo de territdrios. (COSTA e LIRA, 2010, p. 06)

Conforme a matriz tedrica de elaboracdo do PPA 2008-2011, o ciclo de
planejamento e execucéo de politicas pablicas, deveria ser virtuoso, onde um pacto para
a gestdo integrada e regionalizada seria produto de uma parceria supranacional,
nacional, estadual e local, integrando, portanto, mdltiplas escalas para o
desenvolvimento.

Para tanto, o processo de planejamento deveria obedecer ao modelo
participativo contido no terceiro macro-objetivo do PPA 2008-2011 “Gestdo
Participativa, Descentralizada, de Valorizagao e Respeito aos Servidores Publicos”, de
modo que diagndsticos, visado de futuro e a planificacdo da acdo estadual deveriam ser
pontuadas pelo produto da relacdo Estado e Sociedade Civil.

Neste contexto, 0 Governo, por meio da definicdo do critério de priorizacéo -
demandas do Planejamento Territorial Participativo (PTP) - e da pratica da
transversalidade das acdes de Governo nos Programas do PPA, otimizou a
distribuicdo dos recursos no sentido de manter um nivel de Investimento na
ordem de R$ 1,549 bilhdo para 2008. A aplicacdo de maior volume de

recursos concentra-se em acles e obras voltadas & melhoria da qualidade de
vida da populacdo como: moradia digna, saneamento béasico, melhoria do

2 PARA, Governo do Estado. Orientacdes Estratégicas do Plano Plurianual 2008-2001. Belém: SEPOF,
p. 04. Disponivel em: <www.sepof.pa.gov.br> Acesso em: 02/02/2008.
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http://www.sepof.pa.gov.br/

ensino com qualidade, melhoria da acessibilidade inter e intra — regides,
salde universalizada, melhores equipamentos agricolas e pavimentacdo de
rodovias e aberturas de vicinais para escoamento da producio. (PARA, 2007,
pp. 01-02)"

Esse fator implica em uma mudanga na prépria cultura administrativa e
burocrética do Estado, levando em consideragdo que, uma vez inserida a participacdo no
processo de confecgdo do PPA, seria evidente que ndo apenas demandas oriundas do
PTP seriam participativas, mas o préprio PPA deveria seguir essa légica.

O Estado se incumbiria com a transparéncia, monitoramento e avaliagdo de
politicas publicas oriundas desse processo, cabendo a participacdo popular ndo apenas o
planejamento das acdes e dos macro objetivos da acdo estatal, mas o proprio controle
social, acompanhamento e avaliacdo dos resultados, por meio de negociacGes, ajustes e
divisbes de tarefas com os entes do poder executivo, responsaveis pela garantia da
sensibilizacdo e mobilizag&o constante dos atores democraticamente eleitos.

O primeiro documento que d& as bases para a atuagdo do governo no sentido de
criar os meios para garantir a participagdo popular foi intitulado “Orgamento
Participativo do Para”* desenvolvido pelas Secretarias de Estado de Planejamento,
Orcamento e Financas (SEPOF) e Integracdo Regional (SEIR) no ano de 2007.

Nele estdo os resultados dos trabalhos da primeira reunido de debate sobre o
PPA 2008-2011, registrando de maneira geral o primeiro esforco em garantir um
sistema de participacdo popular aos moldes de um “Governo Democratico ¢ Popular”
que se pretendia implantar no Estado em um estagio pré decisorio.

De acordo com os estudos dos técnicos de ambas as Secretarias 0 primeiro
passo estava em sincronizar as acdes do PPA Federal, PPA Estadual, PPA/LOA
Municipais e Sociedade Civil, com vistas a garantia da participacdo da sociedade na
elaboracdo dos diagndsticos, visdo de futuro e programacdo de acbes e politicas

publicas.

3 PARA, Governo do Estado. Mensagem n° 107/2007-GG. Orcamento Geral do Estado. Belém: SEPOF,
pp. 01-02. Disponivel em <www.sepof.pa.gov.br>, Acesso em: 02/02/2008.
4 Documento em formato Power Point (PPT) desenvolvido por técnicos ligados a SEPOF e SEIR com as
bases do que seria chamado de Orcamento Participativo do Pard, que depois passou a ser chamado de
Planejamento Territorial Participativo, seguindo a linha tedrica adotada em outros Estados como o da
Bahia, Sergipe e Piaui onde experiéncias semelhantes estavam em curso.
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Figura 02
Proposta do Plano de Desenvolvimento Regional Integrado para o Para

Planejamento Integrado

Convergéncia
| PPA Federal l do.Prioridades ‘ PPA Estadual

Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Territério:

+ Participacao da sociedade
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+ Visao de futuro

« Programacao (agoes, prazos,
prioridades, responsaveis, etc.)

| Sociedade | | PPA/LOA Municipal |

A — A
R —

PLANO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL INTEGRADO

Fonte: SEPOF/SEIR

Assim, por meio de um modelo de gestdo pactuada em um fluxo de atuacéo
global envolvendo diversos atores e instituicdes politicas, seria possivel a criacdo de
espacos participativos nos mecanismos legais de planejamento em todas as suas etapas,
ou seja, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Leis Orgamentarias Anuais.

Pensado dessa forma o foco das a¢cGes que dariam corpo as pecas or¢camentarias
deveriam refletir as discussdes e decisdes tomadas pela populacdo dos 143 municipios
do Estado do Para.

Com base nesses pressupostos o PTP se tornou fundamental para a formacao da
agenda de politicas publicas do Estado; Por meio desse mecanismo atores passariam a
compor uma arena participativa, ou seja, a arena por meio dos quais politicas publicas
seriam definidas, executadas e controladas por meio de espacos e conselhos de
participacdo popular expressos em Lei.

O ciclo do PTP obedeceria aos fluxos constitucionais de elaboracdo do PPA
2008-2011, LDO 2008 e LOA 2008, as quais ocorreram no ano de 2007 conforme a
Figura 03:

> De acordo com a Constituicdo do Estado do Para Titulo VII, Capitulo 1, Secdo Il que trata dos

orcamentos, fica estabelecido que o Plano Plurianual cuja elaboragdo deva contar com a participacdo de

entidades representativas da sociedade civil e dos municipios, deve ser submetido a apreciacdo da
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Figura 03
Fluxo do Planejamento Territorial Participativo

FLUXO DO PLANEJAMENTO TERRITORIAL PARTICIPATIVO

Plenarias de Diretrizes
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2008-2011 aAssembléia Legislativa Programa Bi-Anualde
Trabalho
LOA ‘ (2008 - 2009)
Até 30 de Setembro » Até 30 de dezembro

Fonte: SEIR/SEPOF

E importante lembrar que o Governo do Estado no ano de 2007 ainda trabalhava
coma LDO 2007, LOA 2007 e com o PPA 2004-2007 deixados pelo governo anterior e
neste mesmo ano trabalhava para a elaboracdo dos mecanismos legais de planejamento
que norteariam os 03 anos restantes de governo e 0 primeiro ano do proximo governo
por meio do PPA 2008-2011, assim como a LDO 2008 e a LOA 2008, conforme
previsdo da Constituicdo Estadual.

Apos a aprovacdo do PPA 2008-2011 por meio da Lei n° 7.077/2007, ficou
definido que PTP seria um instrumento de avaliacdo e controle social deste e das
respectivas leis dele emanadas de acordo com metodologia prépria’®, conjuntamente

com outras metodologias ja adotadas pelo Poder Executivo nessa direcéo.

Assembleia Legislativa até o dia trinta e um de agosto e terd duracdo de quatro anos. A lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) deve ser apreciada pela Assembleia Legislativa até o dia trinta de junho e as leis
orcamentarias anuais (LOA) devem ser apreciados até o dia trinta de setembro e aprovados até o final da
sessdo legislativa. Portanto no ano de 2007 foram apresentados primeiramente a LDO para o ano de 2008,
em seguida o PPA 2008-2011 e a LOA para o ano de 2008.

1 A metodologia de funcionamento e gerenciamento do PTP seriam definidas pela Secretaria de Estado
de Planejamento, Orcamento e Financas e pela Secretaria de Estado Integracdo Regional, as quais
definiriam datas, contetdo, objetivos e etapas do PTP, bem como a sistematiza¢do técnica e politica dos
resultados de cada momento.
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Diante do exposto evidenciamos que a dindmica deciséria sobre as questfes que
envolvem as leis que definem o orgamento estadual tornaram-se mais complexas em
funcdo de uma nova metodologia para a sua elaboracdo, esta deveria levar em
consideracdo a participacdo popular, exigindo o detalhamento de suas caracteristicas e
etapas.

No proximo capitulo, buscaremos identificar as primeiras etapa do PTP de forma
isolada dentro do modelos de multiplos fluxos e de equilibrio pontuado, propostos por
Kingdon, Baumgartner e Jones, definindo as etapas de realizagdo das Plenarias Publicas
Regionais, Assembleias Publicas Municipais e instalacdo dos Conselhos Regionais e do
Conselho Estadual como o0 momento de formagéo da agenda.

Com base nesses argumentos partiremos para a analise quantitativa e qualitativa
de dados que envolvem o Planejamento Territorial Participativo, apresentando o perfil
dos atores e os meandros que envolveram participacdo popular e a transicdo entre
agenda governamental, entendida como o momento pre-politico de inclusdo de
demandas de politicas publicas nos mecanismos legais de planejamento estadual (PPA,
LDO e LOA), para a agenda de decisdo, entendida como o momento politico de

implementacdo das politicas publicas, na gestdo estadual entre os anos de 2007 e 20009.
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CAPITULO 02 - O FLUXO PRE-POLITICO DO PLANEJAMENTO
TERRITORIAL PARTICIPATIVO: PROCESSO DE IDENTIFICACAO DE
PROBLEMAS E PROPOSICAO DE ALTERNATIVAS DE POLITICAS
PUBLICAS.

No presente capitulo abordaremos as primeiras etapas do Planejamento
Territorial Participativo realizadas no ano de 2007, relacionando com os fluxos de
identificacdo de problemas e proposicdo de alternativas proposto por John Kingdon no
modelo de multiplos fluxos. Também utilizaremos o modelo de equilibrio pontuando
proposto por Baumgartner e Jones, especificamente no que se refere a formacdo de
imagens das politicas publicas.

As primeiras fases do Planejamento Territorial Participativo aconteceram entre
0s meses de abril e agosto de 2007 e compreendem as seguintes etapas:

Quadro 02
Etapas da 12 Fase do Planejamento Territorial Participativo

Instalacido do
12 Plenarias 143 Assembleias Conselho
Publicas Publicas Estadual de
Regionais Municipais Participacaoe
Controle Social

Fonte: SEPOF/PTP.
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Muito embora o modelo proposto por Kingdon seja dinamico, relacionaremos
cada uma das etapas da 12 fase do PTP a um fluxo do momento pré-politico. Assim a
etapa de realizacdo das 12 Plendrias Publicas Regionais sera associada ao fluxo de
identificacdo dos problemas, a etapa de realizacdo das 143 Assembleias Publicas
Municipais aos fluxos de identificacdo de problemas e proposicdo de alternativas e a
instalacdo dos 12 Conselhos Regionais e do Conselho Estadual de Participagdo Popular
ao fluxo de proposigéo de alternativas.

2.1 — As Plenérias Publicas Regionais do Planejamento Territorial Participativo e

0 processo de identificacdo de problemas.

As Plenarias Publicas Regionais foram realizadas nas 12 regides de integracéo
do Estado com o objetivo principal de apontar caminhos para o desenvolvimento
estadual por meio do ranqueamento de problemas dentro dos "Macro Objetivos” da acao
governamental utilizados para a confecgdo da matriz do PPA 2008/201, além de debater
questdes estratégicas com os técnicos do governo em "Grupos de Trabalho Tematicos"
especificos.

As PPRs foram baseadas na proposta de um “Novo Modelo de

Desenvolvimento™’

, onde a aspectos sociais, politicos e econdmicos deveriam estar
necessariamente aliados um projeto de participacdo popular, por meio da criacdo de
espacos de participacdo popular na estrutura do governo.

Para Lima (2007), o roteiro de realizacdo das PPRs envolveu momentos
politicos, de votacdo quantitativa e de detalhamento da concepcao do governo acerca de
questdes estratégicas que poderiam orientar a concep¢do de politicas setoriais, ainda
segundo ele, a discussdo sobre as diretrizes do PTP daria legitimidade aos instrumentos
de controle social criados pelo Estado e nesse sentido a elaboracdo do PPA 2008-2011
representaria  muito mais do que a consolidacgdo de um novo modelo de

desenvolvimento, mas o registro de que este seria concebido de forma participativa.

7 De acordo com o entdo Secretario de Estado de Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia Maurilio
Monteiro o “Novo Modelo de Desenvolvimento para o Para” deveria consolidar um sistema de inovacgéo
em uma regido periférica por meio da agregacdo de valor e de uma maior intensidade tecnoldgica a
produtos e processos nos diversos setores da gestdo publica estadual.
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O PTP comega com a necessidade de detalhamento de cada macro objetivo
na forma de articular a concepcédo e contexto dos componentes de politicas
publicas setoriais incluidas em cada macro objetivo. A metodologia que
sedimentou a participacdo, o PTP tornou-se uma ferramenta essencial a
democrética elaboracdo do PPA. (LIMA, 2007, p. 30).

Com base nesses preceitos, observamos que a etapa de realizacdo das PPRs
estd diretamente vinculada ao fluxo de identificacdo de problemas, proposta por
Kingdon, pois é nesse momento que questdes importantes serdo definidas, além de
novos indicadores, eventos e simbolos que serdo gerados dentro desta etapa.

Assim, 0 governo inicia suas atividades identificando problemas de forma
participativa e ndo apenas de forma técnica, dentro de comunidades de especialistas, ha
nesse momento um esforco em constituir, a priori, espagos publicos e democraticos de
participacdo popular e controle social das a¢fes do Governo no sentido de garantir a
manutencdo do didlogo permanente entre a sociedade e o Estado.

Podemos afirmar que entre as diversas formas de identificar problemas o
governo optou pela via da participacéo popular, sistematizando os debates ocorridos nas
12 regibes em dados e indicadores para a acdo governamental, as quais segundo
Kingdon:

Quanto aos meios (para identificacdo dos problemas), temos os indicadores,
eventos e o feedback. As vezes um indicador mais ou menos sistematiza ou
simplesmente mostra que hd uma situacdo la fora. Indicadores sdo usados
para acessar a magnitude do problema (por exemplo a incidéncia de uma
doenca ou o custo de um programa). (KINGDON, 1995, p.106)*®

Deste modo, buscava-se um diagndstico da situacdo em que encontrava-se 0
Estado com a realizacdo das PPRs, onde moradores de todas as regides apresentariam
problemas de ordem local ou regional, levando aos formuladores e empreendedores de
politicas dados importantes, mas que ndo se tornariam em politicas pablicas de forma
automatica.

Sob o ponto de vista da participacdo, as PPRs mobilizaram 41.468 pessoas de
todos os municipios do Estado, distribuidos de acordo com o Quadro 03. Tais
participantes identificavam os principais problemas por meio de cédulas de votacdo com
0s trés macro objetivos da acdo governamental e pela sistematizacdo dos debates feitos
nos Grupos de Trabalho Tematicos (GTs) no documento intitulado “Demonstrativo do

Obijetivo de Governo por Regido e Tematica".

'8 No Original: As to means, we have discussed indicators, focusing events, and feedback. Sometimes, a
more or less systematic indicator simply shows that there is a condition out there. Indicators are use to
access the magnitude of the condition (e.g., the incidence of a disease or the cost of a program).
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Quadro 03
Numero de Participantes das Plenarias Publicas Regionais do PTP

Metropolitana 5.445 2.086.906
Rio Capim 5.267 562.160
Araguaia 4.327 365.745
Xingu 4.210 319.296
Baixo Amazonas 4.158 650.446
Carajas 4.038 481.270
Rio Caeté 4.006 443.402
Guamé 2.128 573.472
Marajo 2.114 399.013
Tapajos 2.065 235.781
Tocantins 1.974 648.257
Lago de Tucurui 1.736 344,717
Total 41.468 7.110.465

Fonte: SEPOF/PTP

Dois tipos de cédulas de votacdo foram utilizados durante a realizagdo das
PPRs, nas cédulas de Tipo 01 os itens de votacdo apareciam de forma técnica e pouco
detalhada, o que ocasionou desconforto politico, especialmente entre setores do governo
ligados ao PT que solicitaram que as cédulas fossem mais explicativas e detalhadas
refletindo a propria mudanga no governo, as quais foram transformadas nas cédulas de
Tipo 02, mais explicativas e identificadas com as caracteristicas do novo governo.
Foram definidos trés macro objetivos da acdo estatal que iriam compor o Plano
Plurianual 2008-2011, os quais foram utilizados nas cédulas de votacdo e estavam
ligados aos setores de politicas sociais, inovacdo e tecnologia, gestdo publica e
participacdo popular.
De acordo com as estratégias de governo presentes na Lei do PPA 2008-2011,
0 macro objetivo 01 seria intitulado “Qualidade de Vida para Todas e Todos” e deveria
ser associado as seguintes problematicas:
A universalizacdo dos servigos publicos com qualidade e direitos e
oportunidades a todas e todos, agregando o conjunto das politicas de incluséo
social e garantia de direitos ao conjunto da populacéo paraense, abrangendo
setores e segmentos, como: educacdo, salde, seguranga publica cidada,
saneamento basico, cultura e esporte, oportunidade as mulheres, a juventude,

aos idosos, aos portadores de necessidades especiais e povos indigenas e
oportunidade étnica e racial. (PARA, 2008, p.08)

No produto dos debates nas regibes onde foram utilizadas cédulas de Tipo
01(Tocantins, Guama, Rio Caeté, Lago de Tucurui, Marajo, Rio Capim e Tapajés) o
item salde publica aparece como primeira indicacdo de problema a ser priorizado na

-36-



agenda governamental, seguido pelos itens desenvolvimento social e politica estadual
de educacdo, os quais figuraram regionalmente entre a primeira, segunda e terceira
posicao.

Nas regides que utilizaram a cédula de Tipo 02 (Rio Capim, Tapajos, Xingu,
Baixo Amazonas, Araguaia, Carajas e Metropolitana) o item Educacdo aparece como
primeira indicacdo em todas as regides, seguido pelos itens Salde e Saneamento Basico.

De acordo com a Lei do PPA 2008-2011 o macro objetivo “Qualidade de Vida
para Todas e Todos” corresponderia a 83,16%' dos Programas e AcBes do PPA
distribuidas pelas 12 regides de integracao.

Em termos gerais observa-se que 20% dos participantes em todo o Estado
identificam demandas associadas a educacdo como prioridade, enquanto que outros
19% acreditam que saneamento, habitacéo, acessibilidade e mobilidade sdo importantes,
17% votaram como prioridade a satde publica, desenvolvimento social com combate a
fome obteve 13% dos votos, reducdo das desigualdades sociais e garantia dos direitos
humanos obtiveram 11% dos votos, seguranca cidada aparece com 9% dos votos. Entre
os diversos temas votados, chama a atencéo a votacdo de temas ligados a justica, a qual

obteve apenas 1% dos votos de acordo com o Grafico 01.

Grafico 01
Percentual Geral por Temas do macro objetivo ""Qualidade de Vida para Todas e
Todos"

= EDUCAGAO (20%)

m SANEAMENTO, HABITACAO, ACESSIBILIDADE E
MOBILIDADE (19%)

= SAUDE PUBLICA (17%)

m DESENVOLVIMENTO SOCIAL (COMBATER A FOMEE A
MISERIA) (13%)

= REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS E GARANTIA
DOS DIREITOS HUMANOS (11%)

4% = SEGURANCA PUBLICA CIDADA (9%)

VALORIZAR O ESPORTE E O LAZER (4%)
CULTURA (IGUALDADE ETNICA E RACIAL) (3%)
INCLUSAO DIGITAL (2%)

1 JUSTICA (1%)

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE

19 Tal percentual é elevado em funcéo de programas na area de educacéo e salde estarem contidos nesse
macro objetivo.
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A importéncia dada aos itens relacionados a educacdo publica reflete o anseio
de que o tema fosse priorizado na agenda governamental, inclusive como meio de
mudanca no padrdo social e melhoria nas condi¢des de vida da populagéo.

Como podemos perceber nas tabelas, quanto as variacbes nas votacOes
refletem as disparidades regionais do Estado, assim como as condi¢fes de vida da
populacdo, presentes ndo somente nos indicadores sociais, mas nas proprias indicacées
de &reas para a atuacdo governamental.
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Tabela 01
Resultado da Votacao do Macro Objetivo “Qualidade de Vida para Todas e Todos” nas regides que utilizaram cédulas de Tipo 01

Desenvolvimento social 350 28 393 12 513 3? 289 22 324 22 247 12 99 22 2215 22
Satde Pdblica 376 12| 359 |[22] 730 |2 327 12 401 1| 191 | 3 119 12 | 2503 | 12
Politica estadual de educacédo 308 3 329 3 896 18 224 KE 308 3 71 62 65 3? 2201 3?
acﬁ:;i?ﬂ‘;’:;g'ehmg?ﬁi‘; o 264 @ 282 | 4| 397 |4 156 42 215 4@ 247 | 12 59 4| 1620 | 4
Criangas e adolescentes 106 | 136 |6 | 151 | @& 81 62 117 6| 64 |7 24 9 679 6?
Jovens e mulheres 66 72 64 | 145 |o 67 72 83 g | 118 | 4 27 72 570 72
Igualdade étnica e racial 33 18| 45 [118| 95 |13 29 122 28 40| 12 |12 13 13| 255 |13
Direitos humanos 57 g 67 g | 139 |10 65 g 75 @ | 32 |o 35 6? 470 9
Justica 49 9 34 |13| 126 |11 46 9 55 00| 24 |110 27 72 361 |10
Seguranca pablica cidad 229 | 234 || 279 |3 150 5 200 | o4 | 50 5 | 1236 | 5
Politica estadual de cultura 24 14| 35 |122]| 111 |12 27 142 35 13| 10 |13 12 140 254 |14
Esporte e lazer 49 9 75 7| 202 | e 41 108 92 | 25 |10 21 100|505 g2
Incluséo digital 31 13| 25 |14 152 | 7 28 13 37 12| o7 |14 15 12| 205 | 112
Consumidor 32 12| 50 |10¢] 70 |14 34 112 37 12| 51 | & 20 112|204 |12

Total 1974 2128 4006 1564 2007 1193 586 13458

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE
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Tabela 02

Resultado da Votaiéo do MacrO-Obl'etivo “Qualidade de Vida iara Todas e Todos” nas reii()es iue utilizaram cédulas de Tiio 02

Qualidade do ensino publico / 713 12 336 12 932 12 736 12 796 12 773 12 1436 12 | 5722 | 18
Profissionais de educagéo
Combater a fome e a miséria 606 3 192 3 406 4 304 58 382 4 502 3 620 42| 3.012 | 4
. . L 650 28 220 28 670 28 514 28 588 22 639 22 856 3| 4137 | 22
Qualidade aos servicos de satde publica
Déficit habitacional 212 6° 65 78 178 8 102 9 123 102 229 6° 347 8 | 1256 | 78
Acesso ao saneamento basico 309 4 170 4 460 3 427 3 386 3 391 52 1128 22| 3271 | 3#
Melhorar condi¢Bes de mobilidade 167 78 63 8 227 6° 153 6° 153 6° 148 7 490 6 | 1.401 | 6°
intermunicipais
Valorizar o esporte e Lazer 121 8 75 62 160 92 129 7 143 8 133 102 226 102 987 92
Ampliar 0 acesso a internet 40 148 29 142 67 158 74 128 98 138 77 142 93 13*| 478 142
. . _ 233 58 126 52 378 52 336 42 321 52 467 42 589 58 | 2450 | 5°
Desigualdades sociais e Direitos humanos
Promover a igualdade étnica e racial e as 61 132 37 102 95 132 67 132 52 152 94 132 230 92 636 132
culturas das populagdes tradicionais
Combater o trafico de seres humanos e o 97 9 30 132 100 122 65 142 122 112 141 82 131 122 686 128
trabalho escravo
Capacidade operacional da Seguranca 97 92 36 122 153 10° 89 10° 145 7° 118 122 420 7¢ | 1.058 | 8
Publica
Atendimento ao cidaddo pelos 6rgaos da 68 122 37 10° 191 7° 85 112 124 92 136 98 162 118 | 803 108
Seguranga Publica
Fortalecer o controle interno e externo das 30 152 19 152 70 142 23 152 67 142 71 152 86 158 366 158
atividades policiais
Prevenco e a resolugdo dos crimes agro 70 112 44 92 137 112 129 7° 117 122 119 112 93 13| 709 112
ambientais
Total 3474 1479 4224 3233 3617 4038 6907 26.972

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE
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De acordo com as estratégias do Governo presentes na Lei do PPA 2008-2011,
O macro objetivo 02 seria intitulado “Inovacdo para o Desenvolvimento” e deveria ser

associado as seguintes problematicas:

A dinamizagdo econdmica combinada com a sustentabilidade ambiental, o
enfrentamento das disparidades regionais e a melhoria da competitividade,
mediante logistica adequada aos objetivos estratégicos do Estado,
compreendendo os temas de emprego e renda; ordenamento territorial, gestdo
ambiental e desenvolvimento rural sustentavel; infraestrutura, transporte e
malha viaria. (PARA, 2008, p.08).

Nele estariam inseridos, especialmente, os programas ligados ao “Novo
Modelo de Desenvolvimento para o Pard” e as diretrizes da agdo governamental no que
diz respeito a politica fiscal, econdmica e de geracdo de emprego e renda, totalizando
8,06%° das acBes do PPA 2008-2011.

No que diz respeito a participacdo popular no momento de formacéo da agenda
governamental por meio do PTP nas PPRs, podemos observar que nas regides que
utilizaram as cedulas de Tipo 01, o item Emprego, Trabalho e Renda foi indicado como
primeira prioridade nas sete regides, sequido por Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Crédito ao Financiamento, as quais foram a segunda e terceira opcdo dos participantes
de todas as regides.

Nas regides que utilizaram a cédula de Tipo 02 o item Trabalho, Emprego e
Renda € omitido e passa a ocupar a primeira op¢do de prioridade o item relativo ao
fortalecimento da producéo familiar rural que oscilou entre a primeira, segunda e quarta
colocag@o em termos de votacao regional.

A melhoria nas condicdes de trafego ocupa a segunda indicacdo, seguida pelo
apoio e fortalecimento as micro, pequenas e medias empresas, nesse caso impulsionada
pela votacdo da regido metropolitana de Belém com 1.231 votos.

Nas regifes que utilizaram a cédula de Tipo 02 as prioridades apresentaram-se
mais diluidas entre os itens, ou seja, ndo houve uma grande concentracdo como ocorreu
na cédula anterior com o Emprego, Trabalho e Renda.

Em termos gerais, a votacdo do Macro Objetivo de Inovacdo para o
Desenvolvimento destaca um problema importante para a composicdo da agenda
governamental que diz respeito ao fortalecimento da agricultura familiar e a gestdo

ambiental, que obteve 31% do total de votos, levando em considera¢do as tematicas,

20 Idem, Ihidem.
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presentes em ambas as cédulas de votacdo; Os demais temas aparecem dispersos,
ficando a melhoria do trafego nas estradas e potencializagdo do transporte e hidrovias
com 16% dos votos e o fortalecimento de micro, pequenas e médias empresas em 3°
lugar com 11% dos votos, os demais temas somam menos de 9% dos votos.

Gréfico 02
Percentual Geral por Temas do Macro Objetivo "Inovacgéo para o
Desenvolvimento™

5 AGRICULTURA FAMILIAR, REGULARIZAGAO FUNDIARIA E GESTAO
AMBIENTAL (31%)

B MELHORAR TRAFEGO NAS ESTRADAS E POTENCIALIZAR AS HIDROVIAS
(16%)
¥ FORTALECER AS MICRO, PEQUENAS E MEDIAS MEPRESAS (11%)
N DESENVOLVER O POTENCIAL TURISTICO DA REGIAO (9%)
4% -
- ¥ FORTALECER A PESCA E A AQUICULTURA SUSTENTAVEIS (8%)
3% ¥ DESENVOLVIMENTO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO (7%)

 MODERNIZAR O SETOR AGROPECUARIO (6%)

1 DESENVOLVER A POLITICA INDUSTRIAL SUSTENTAVEL (5%)

POTENCIALIZAR OS EFEITOS POSITIVOS DA MINERACAO (4%)

¥ INCENTIVARA PRODUGAO DE BIO-COMBUSTIVEL (3%)

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE
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Tabela 03
Resultado da votacdo do macro objetivo “Inovacio para o Desenvolvimento” nas regioes que utilizaram cédulas de Tipo 01

Crédito ao

financiamento

Emprego, trabalho e 466 12 494 12 997 12 414 12 506 12 288 12 153 12 3318 12
renda

Desenvolvimento 366 22 458 22 708 22 325 22 362 22 180 22 146 22 2545 22

rural sustentavel
Setor agropecudria 48 112 70 102 156 112 47 112 67 112 49 82 42 62 479 112
Setor da pesca 108 62 102 82 253 78 124 52 184 42 15 122 31 92 817 62
Politica industrial 81 92 110 62 191 102 50 102 76 102 67 52 34 82 609 82
Construir nova 104 78 103 78 268 62 95 62 105 82 50 72 26 112 751 72

politica de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacéo

Setor da Mineragédo 22 122 25 122 38 122 26 122 18 122 30 102 17 122 176 122
Micro, pequenas e 171 42 148 52 311 42 88 72 156 62 66 62 57 42 997 52
médias empresas
Infra estrutura 86 8 63 112 198 92 66 82 82 92 39 92 31 92 565 102
econdmica
Turismo 74 102 76 92 217 82 64 92 109 72 30 102 39 72 609 82
Nova gestdo 151 52 173 42 294 52 140 42 177 52 68 42 49 52 1052 42
ambiental
Total 1923 2122 4044 1641 2077 1030 705 13542

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE
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Tabela 04

Resultado da Votacédo do macro objetivo "Inovacao para o Desenvolvimento™ nas regides que utilizaram cédulas de Tipo 02

Implementar e fortalecer o 206 78 109 78 286 78 206 78 230 78 239 92 496 7 1772 78
desenvolvimento de ciéncia,
tecnologia e inovacdo
Modernizar o setor agropecuario | 201 8? 99 8? 303 62 202 8? 336 42 289 5e 190 128 | 1620 8
Fortalecer a pesca e aquicultura 208 6° 120 58 249 8? 402 32 273 6° 273 62 507 62 2032 6?
sustentaveis
Estabelecer parametros de 146 | 11° 63 92 148 102 108 102 146 118 164 118 428 8 1203 9
politica industrial sustentavel
Ampliar os efeitos positivos da 191 9 59 102 94 122 88 118 179 92 250 72 260 10| 1121 | 10°
mineracdo
Fortalecer a produgéo familiar 781 12 294 12 812 22 707 12 681 12 815 12 782 48 4872 12
Rural
Apoiar e fortalecer as micro, 293 42 118 62 419 42 240 6° 310 52 358 42 1231 12 2969 32
pequenas e médias empresas
urbanas
Desenvolver o potencial turistico | 219 52 125 42 315 5e 288 5e 341 32 248 8? 879 28 2415 58
da regido
Promover o ordenamento 322 3 129 3 432 3 306 42 230 7 376 3 737 58 2532 42
territorial (regularizacdo
fundiéria e gestdo ambiental e
das florestas)
Incentivar a producéo de 159 | 10° 49 128 169 9 110 92 178 102 206 102 203 112 | 1074 | 11°
biocombustiveis
Melhorar as condigdes de trafego | 489 28 268 28 901 12 475 28 562 28 605 28 869 3? 4169 28
nas estradas
Viabilizar a utilizagdo das 78 122 51 118 102 118 78 122 124 122 141 122 310 5 884 122
hidrovias do Estado
Total 3293 1484 4230 3210 3590 3964 6892 26663

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE
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Ainda de acordo com as estratégias de governo, presentes na Lei do PPA 2008-
2011, O macro objetivo 03 seria intitulado “Gestdo participativa, descentralizada, de
valorizacdo e respeito aos servidores publicos” e deveria ser associado as seguintes
problematicas:

Apresentar o novo modelo de gestdo do Estado do Par4, e engloba: apoio aos
municipios; didlogos com os Conselhos Setoriais; Plano Plurianual
Participativo; descentralizacdo da gestdo publica; Camaras Setoriais de
Governo; criagio de novos 6rgéos e valorizacao do servidor publico. (PARA,
2008, p.09)

Este correspondia a forma como o governo pretendia operar a sua agenda
governamental, de forma participativa, transparente, descentralizada, com respeito aos
servidores publicos e controle social e totalizou 8,78% dos Programas do PPA 2008-
2011%. Teve como resposta da populacdo, por meio das PPRs a solicitacdo de inclus&o
na agenda, da Transparéncia e Combate Permanente a Corrupgdo que obteve a primeira
colocagéo nas regides que utilizaram cédula de Tipo 01, variando entre a primeira e a
segunda indicacgdo nas votacdes regionais.

Participacdo Popular aparece como a segunda indicacdo, também variando entre
a primeira e segunda colocacdo em termos regionais. Na terceira posicdo esta o item
Responsabilidade Fiscal, seguido de Integracdo Regional e Descentralizacdo da Gestédo
Pablica Estadual, que oscilaram entre a terceira e sétima colocacdo nas votacOes
regionais.

Nas regibes que utilizaram a cédula de Tipo 02 a primeira indicacdo de
prioridade para a composicdo da agenda governamental diz respeito a garantia de
Participacdo Popular no Planejamento, Execucdo e Avaliacdo, obtendo a primeira
posicdo nas regibes do Rio Capim, Tapajés, Xingu, Baixo Amazonas, Araguaia e
Metropolitana, ficando em terceiro lugar na regido do Carajas, que indicou como
primeira prioridade a descentralizacdo da gestdo publica.

A Descentralizacdo da Gestdo Publica aparece como segunda indica¢do, muito
embora varie entre a primeira e a sexta posi¢do na votacdo regional. Transparéncia na
Gestdo Publica e o Combate Permanente a Corrupc¢éo fica na terceira posicao seguida
de Responsabilidade Fiscal e Valorizacdo da Identidade do Pard que variam entre a
segunda e a oitava posicao nas votacdes regionais.

Em termos gerais, a votacdo do Macro Objetivo Gestdo Participativa,

Descentralizada e de Respeito e Valorizagdo dos Servidores Puablicos levou a

2L 1dem. p. 24.
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reafirmacdo da necessidade de mais participacdo popular no processo de deciséo,
implementacdo, avaliacdo e controle social de politicas publicas, correspondendo a 16%
da votacdo total no item Participacdo Popular e mais 14% no item Controle Social.

Responsabilidade Fiscal obteve 12% dos votos correspondendo a um grau
consideravel de conscientizacdo da tematica por parte dos votantes, Descentralizacdo da
Gestdo, Integracdo Regional e Valorizacdo da Identidade do Pard, temas que envolvem
problemas cotidianos das trés principais macro regiées do Estado do Pard somaram 31%
dos votos; Comunicacdo Social, Valorizacdo dos Servidores Publicos Estaduais e
Qualidade dos Projetos da Administracdo Publica obteve 7% cada e Fiscalizacdo na
Prestacdo dos Servicos Publicos 6%.

Gréfico 03
Percentual Geral por Temas do Macro-Objetivo ""Gestao
Participativa, Descentralizada e de Respeito e Valorizacao dos
Servidores Publicos"

H PARTICIPAGAO POPULAR (16%)
B CONTROLE SOCIAL PARA O CIDADAO (14%)
W RESPONSABILIDADE FISCAL (12%)

B DESCENTRALIZAR A GESTAO PUBLICA ESTADUAL
(11%)
® INTEGRAGAO REGIONAL (11%)

® VALORIZAR A IDENTIDADE DO PARA (9%)
% COMUNICAGAO SOCIAL (7%)

= VALORIZAGAO DOS SERVIDORES PUBLICOS
ESTADUAIS (7%)
QUALIDADE DOS PROJETOS DA ADMINISTRAGAQ
PUBLICA {7%)

® FISCALIZAGAO NA PRESTAGAO DOS SERVIGOS
PUBLICOS (6%)

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE
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Tabela 05
Resultado da votacio do macro objetivo “Gestao Participativa, Descentralizada e de Respeito e Valorizacao dos Servidores Publicos” nas
regides que utilizaram cédulas de Tipo 01

Transparéncia e

combate permanente a 399 28 334 28 740 12 324 28 420 12 192 12 112 12 12
corrupgéo 2.521
Participacdo popular 411 12 344 12 683 28 326 12 396 28 185 28 96 28 | 2441 28
Responsabilidade
fiscal 263 42 263 32 624 32 272 32 333 32 146 32 87 32 1.988 32
Integracdo regional 277 3 242 42 481 42 234 42 270 42 93 62 62 52 1.659 42
Descentralizaragestao| 180 | 52 | 222 | 5| 343 | 7@ 199 e 224 5 111 5 57 6 5
publica estadual 1.336
Comunicagéo Social 129 7 170 62 435 58 158 62 213 62 127 42 77 42 1.309 62
Servidores publicos
estaduais 165 62 148 T 378 62 118 7 154 7 72 82 40 7 1.075 7
Integridade e
soberania 92 82 116 82 161 82 105 82 104 82 77 7 35 82 690 82
Total 1916 1839 3845 1736 2114 1003 566 13019

Fonte: SEPOF/DIEPI/GEDE

-47-



Tabela 06
Resultado da votacio do macro objetivo “Gestao Participativa, Descentralizada e de Respeito e Valorizacdo dos Servidores Publicos” nas
regides que utilizaram cédulas de Tipo 02

Responsabilidade fiscal | 435 | 32 | 185 | 22| 500 | 3 338 3 440 4 402 4 553 7| 2854 | 4

Garantir a participacdo
popular no planejamento, 504 12 215 12 559 12 502 12 600 12 409 3 1178 12 3.967 12
execucdo e avaliacdo

Descentralizar a gestdo
publica estadual 362 42 148 58 438 6° 448 28 487 28 419 18 668 5e 2.970 28

Transparéncia da gestéo
publica e o combate
permanente a corrupcéo
(controle social)
Valorizar a identidade do
Paré
Qualidade dos projetos e
das obras da
Administragdo Publica
Estadual
Fortalecer a integragdo
regional
Fiscalizagdo na prestacdo

de servicos pablicos 235 8 146 6° 399 78 263 78 390 6° 363 6° 667 6° 2.463 82

329 52 144 78 441 52 327 52 477 32 345 7 792 32 2.855 32

289 6° 158 42 470 42 216 82 371 7° 391 52 952 22 2.847 52

246 78 165 32 523 28 337 42 429 52 418 22 530 82 2.648 62

442 28 125 82 352 i 296 6° 301 82 283 82 701 42 2.500 78

Relagdo de respeito e
didlogo com os servidores 196 9 114 92 283 92 214 98 267 92 260 92 463 92 1.797 98
publicos.
Estabelecer uma politica de
comunicacao social 189 102 98 102 245 102 206 102 265 102 249 102 399 102 | 1.651 | 10°

democrética .
Total 3228 1498 4210 3147 4027 3539 6903 26.552

SEPOF/DIEPI/GEDE
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Conforme podemos observar nos quadros apresentados, as PPRs foram capazes
de gerar dados e indicadores importantes, os quais, segundo Kingdon, sdo fundamentais
para a definicdo da agenda. De acordo com o autor:

O reconhecimento do problema é fundamental para a defini¢do da agenda. As
chances de uma dada proposta ou assunto crescente na agenda, séo
marcadamente aumentada se ele estiver conectado a um problema
importante. Alguns problemas s&o vistos como téo prementes que definem a
agenda por si mesmos.(...) O reconhecimento e a definicdo dos problemas
afetam os resultados significativamente. (Kingdon, 1995, pp. 106-107)%

Assim buscava-se por meio das PPRs identificar os problemas de cunho
regional, os quais seriam sistematizados e apresentados nos 143 municipios na segunda
etapa da 12 fase do PTP que seriam as 143 Assembleias Publicas Municipais.

Outro ponto que vale destacar no fluxo de identificacdo dos problemas, é o fato
de que haveria, em tese, um feedback positivo (BAUMGARTNER e JONES, 2003)
para a mudanga no processo de formulacdo de politicas publicas, a definicdo das
imagens politicas seria fundamental para esse momento. Coube a equipe técnica das
Cémaras Setoriais ligadas a Secretaria de governo realizar a analise técnica dos dados e
problemas levantados nas PPRs do PTP.

Nesse momento foi elaborado o “Demonstrativo dos Objetivos do Governo por
Regido e Tematica” contendo a sistematizacdo de todos os problemas levantados nas
PPRs, registradas nos grupos tematicos, dividido por macro objetivos e temas.

Esse documento representa o passo inicial em direcdo a elaboracdo do Plano
Plurianual 2008-2011, servindo de base para a elaboracdo das orientacGes estratégicas
do plano e para as ag¢des voltadas ao pretendido “Novo Modelo de Desenvolvimento”.

Ao analisarmos os dados oriundos dos grupos de trabalhos tematicos da primeira
etapa do PTP percebemos a grande heterogeneidade de problemas, reflexo das
disparidades e heterogeneidades intra e extra regionais e do tipo de intervencao
governamental adotado por anos em nosso Estado.

Buscava-se com o PTP a superacdo de um modelo de desenvolvimento

deslocado da diversidade regional e social, a partir da implantacdo de estruturas e

%2 No Original: Problem recognition is critical to agenda setting. The chances of a given proposal or
subject rising on an agenda are markedly enhanced if it is connected to an important problem. Some
problems are seen as so pressing that they set agendas all by themselves. Once a particular problem is
defined as pressing whole classes as approaches are favored over others, and some alternatives are
highlighted while others fall from view. So policy entrepreneurs invest considerable resources bringing
their conception of a problems to officials’ attention, and trying to convince them to see problems their
way. The recognition and definition of problems affect outcomes significantly.
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espacos produtivos homogéneos, assentados em grandes estruturas produtivas,
conforme previam os macro objetivos da agédo governamental.

A definig&o de problemas nas PPRs do PTP marca um momento de tentantiva de
articulagdo de uma nova gramatica social no sentido de buscar conceitos que
envolvessem a populacdo estimulando a participagdo, de modo que os participantes
desse processo fossem capazes de apontar as prioridades locais a fim de sugerir 0s
investimentos que estdo sob a responsabilidade do governo estadual.

Principios como, deliberacdo popular, autorregulamentacdo, universalidade,
cogestdo das politicas publicas, controle e inclusdo social, segmentos sociais
vulneraveis, efetividade dos instrumentos de planejamento participativo, foram
apresentados como diretrizes para a confec¢do dos mecanismos legais de planejamento,
de modo a tornar acessiveis a populacdo a linguagem técnica de tais instrumentos por
meio do PTP.

A garantia do didlogo com a sociedade foi fundamental para a identificagdo de
problemas, afinal, para que todos participem das decisfes e execucdo de suas demandas,
era preciso se fazer entender. Para tanto foram escalados quadros técnicos na area de
planejamento para desenvolver essa comunicacdo entre Estado (mecanismos de
planejamento) e Sociedade (demandantes diretos de politicas publicas).

Era necessario esclarecer a populacdo sobre o modo como sdo planejadas,
executadas e avaliadas as politicas publicas, quais as diferencas entre as esferas de
atuacdo, o que sdo mecanismos legais de planejamento com o objetivo de minimizar as
dificuldades de comunicacéo inicialmente elencadas com o intuito de garantir o minimo
de “ruidos” nas etapas do PTP.

Outro item interessante registrado nas PPRs situa-se no fato de que o governo
do estado deveria, a priori, ser o agente indutor na condicdo de preparar a populacdo
para 0 exercicio da cidadania através de instrumentos pedagogicos que considerassem
as diversas realidades regionais, onde este ndo poderia interferir nas decisdes tomadas
pelos participantes nas diversas etapas.

Criou-se a expectativa de que o PTP representaria a possibilidade do povo
construir o futuro do Estado e que a participacdo direta da populacdo seria capaz de
garantir uma maior eficiéncia nos servicos publicos prestados, tal expectativa se refletiu
na segunda etapa do PTP com a realiza¢do de Assembleias Plublicas Municipais nos 143

municipios do Estado entre junho e julho de 2007.
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2.2 — Conectando Problemas a solugdes: As Assembleias Publicas Municipais
(APMs) do Planejamento Territorial Participativo.

A segunda etapa do PTP no momento de formacdo da agenda governamental diz
respeito as APMs realizadas entre junho e julho de 2007 nos 143 municipios do Estado
e que tinham como principal objetivo a definicdo de trés prioridades de politicas
publicas municipais e/ou regionais, enquanto alternativas e propostas para o0
desenvolvimento regional e estadual.

As APMs foram realizadas no momento anterior ao estabelecimento do processo
decisério, durante a elaboragdo do PPA 2008-2011 e a LOA 2008.

A partir da elaboracdo e aprovacdo do planejamento estadual para os quatro
proximos anos de governo e do Or¢amento Geral do Estado (OGE) para o ano de 2008,
com base ndo somente em critérios técnicos e de propostas da campanha eleitoral, mas,
sobretudo com propostas e alternativas elencadas nas 143 APMs do PTP, seria dado
inicio ao processo decisorio, de articulacbes em torno de projetos, programas e politicas.

De acordo com Kingdon (1995), a partir do reconhecimento de problemas,
alternativas sdo definidas por especialistas no momento anterior ao processo decisorio
de modo que as mesmas afetam significativamente os resultados da composi¢cdo da
agenda.

Para Kingdon (1995), solucdes sdo geradas em comunidades e flutuam num
“caldo primitivo de politicas”, nesse caldo algumas ideias permanecem intactas, outras
se combinam em novas propostas e outras sdo descartadas; Neste processo de selecdo
algumas ideias sdo elevadas ao topo e surgem como possibilidades para a efetiva
consideracdo dos participantes do processo decisorio.

Franca (2007) afirma que ocorre coordenacao simultanea de ideias e alternativas,
ou seja, ao serem lancadas pelos membros de determinadas comunidades, estas sao
aceitas e outras refutadas em um longo e complexo processo de coordenacdo politica.

Para o autor:

Ideias sdo lancadas pelos membros dessas comunidades em diversas
oportunidades. Muitas delas sdo aceitas, outras refutadas; assim como ha
o fendmeno de coordenar uma as outras.

A origem dessas ideias pode ser considerada um tanto quanto randémica,
entretanto o seu processo de escolha é I6gico. Os critérios, que imp8em certo
padrdo para as escolhas, incluem o fato de serem tecnicamente factiveis,
terem congruéncia com os valores da comunidade e lograrem antecipar
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futuros constrangimentos, incluindo constrangimentos orgamentarios,
aceitacdo do publico e receptividade para os politicos. (FRANCA, 2007, p.
50)

Com base nesses pressupostos partiremos para a descricdo das APMs do PTP
enquanto espagos de formacgdo de alternativas e solugdes no momento anterior a
estabelecimento do processo decisorio, tentando demonstrar como a partir da definicao
dos principais problemas para a acdo governamental nas PPRs Regionais, ideias
surgiram e passaram a compor a agenda governamental por meio dos mecanismos
institucionais de planejamento e or¢camento estadual.

De acordo com a matriz tedrica do PTP, a segunda etapa do processo de
participacdo levado a cabo pelo Governo do Estado teria como fundamento o
aprofundamento do debate acerca de um modelo de desenvolvimento enddgeno e de
crescimento por meio da integracdo de atores institucionais e atores sociais a partir de
um arranjo institucional participativo.

A partir das APMs do PTP o modelo de descentralizagdo administrativa
proposto pela administracdo estadual € firmado com base em principios de participacao
e fluidez da informacdo na direcdo de um maior controle social e estabelecimento de
parceria e articulacdo em redes.

O desenvolvimento regional e territorial seria pautado por um planejamento
estadual negociado, compartilnando responsabilidades e o poder por meio de um
mecanismo de controle social.

Essa etapa é marcada pelo intenso envolvimento de ambas as partes governo e
sociedade civil organizada em todos os momentos que foram: da sensibilizacéo,
mobilizacdo, definicdo de alternativas e atores que deveriam ser empoderados por meio
dos Conselhos Regionais até a definicdo dos representantes do Conselho Estadual de
Participacdo Popular, figurando como importantes articuladores e atores no campo
politico de decisdo governamental.

Ganhava visibilidade em todos os municipios um dos principios norteadores da
nova administracdo estadual no ano de 2007 que era a implementacdo de um projeto
politico fundamentado na participacdo dos atores institucionais e sociais na definicdo e
controle da agenda de politicas publicas.

Gerou-se por meio do PTP uma grande esperanca, ndo somente quanto a
mudanca no planejamento estadual, mas também no que se refere a propria
institucionalizacdo do processo de participacdo, pois além de serem inclusas as
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alternativas de politicas publicas em mecanismos legais de planejamento e execucao
orcamentarios, fora também informado que o PTP seria institucionalizado enquanto um
6rgédo da administracdo publica estadual.

Em suma, o PTP nessa etapa de debate e proposicdo de ideias e alternativas,
figura como um importante mecanismo de articulagdo do desenvolvimento estadual,
passa a ter um capital social e um poder de decisédo sobre a agenda governamental
consideraveis, bem como um capital politico denso e difuso que se inteligentemente
articulado e estruturado poderia firmar nas 12 regifes e nos 143 municipios do Estado
um projeto politico regional de cunho coletivo e participativo.

A tendéncia seria de alargamento das relacdes entre sociedade civil e instituicdes
publicas, promovendo transparéncia e descentralizacdo das decisbes e da
responsabilidade sob a gestdo, minimizando conflitos potenciais.

O momento inicial de realizacdo das APMs é marcado pela transicdo na gestao
tanto da Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Finangas, quanto na
propria gestdo do PTP. Segundo Kingdon mudancas no governo sao importantes, pois
podem elevar ou retirar itens da agenda, no caso das mudangas em curso no governo,
foram propicias a elevacdo do PTP enquanto um importante mecanismo de mediagdo no
processo de formacdo da agenda governamental.

Nesse momento 0 entdo Secretario de Planejamento, Orcamento e Finangas,
Carlos Guedes de Guedes® é substituido pelo Secretario Adjunto de Governo, José
Julio Lima®* que passa a gerir a pasta.

Na gestdo do PTP passa a assumir a entdo Diretora Geral da Escola de Governo
do Estado do Para Edilza Fontes® ocupando as responsabilidades do entdo Diretor de
Planejamento da SEPOF Eduardo Lauande®, a frente do PTP.

% Durante as eleigdes de 2006 foi um dos principais articuladores da campanha que levou a vitéria de
Ana Jilia Carepa do PT.

2 professor do Curso de Arquitetura e Urbanismo da UFPA, sendo reconhecido pela participacdo na
discussdo e implementacdo de Planos Diretores em varios municipios da Amazbnia, era Secretério
Adjunto da Secretaria de Governo, na época sob o comando de Claudio Puty, militante do PT ligado a DS
e atualmente Deputado Federal (PT-PA).

% Militante historica do PT e na época uma das grandes articuladoras da Democracia Socialista, tendéncia
interna do PT a qual a entdo Governadora Ana Julia é ligada. Foi Diretora Geral da Escola de Governo do
Estado do Para (EGPA) e ao assumir o PTP com a proposta de se tornar Superintendente do Planejamento
Territorial Participativo, deixa a EGPA em julho de 2007 sob a dire¢cdo da entdo Diretora de
Desenvolvimento e Valorizagéo de Pessoal Socorro Brasil, ligada ao Campo Majoritério do PT.

%8 Foi socidlogo e ex militante do campo de esquerda do PPS, na época néo estava filiado a este partido,
estando préximo do PT e da DS, saiu da Diretoria de Planejamento da SEPOF no ano de 2007, passando
a integrar a equipe da EGPA.
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A equipe de mobilizagdo e administragio do PTP era composta por
aproximadamente 40 pessoas ligadas a tendéncias internas ligados ao PT que ocupavam
cargos em regime de DAS.

A equipe técnica era composta por funcionarios de carreira da SEPOF e
assessores técnicos ligados a Secretaria de Estado de Integracdo Regional (SEIR) e
Secretaria de Estado de Governo (SEGOV), responsaveis pela identificacdo de cenarios
regionais, pela analise dos resultados das PPRs e pela explanagdo dos mecanismos
legais de planejamento estadual.

As APMs mobilizaram secretérios, dirigentes de 6rgaos, assessores e técnicos de
diversas areas do Governo do Estado, além de uma grande infraestrutura logistica para a
qual foram disponibilizados cerca de R$1.200.000,00°" para a execucdo de todas as
etapas viriam a formar a agenda governamental.

O principal objetivo das APMs era a definicdo de trés demandas de cunho
regional e/ou municipal e a eleicdo dos conselheiros que iriam compor os 12 Conselhos
Regionais de participacdo popular na proporcdo de 01 conselheiro para cada 10
participantes nas regides do Guama, Rio Caeté, Rio Capim, Marajo, Tocantins, Lago de
Tucurui, Araguaia, Carajas, Baixo Amazonas, Tapajos e Xingu e na proporcao de 1
conselheiro para cada 20 participantes na Regido Metropolitana de Belém?, tendo em
vista uma suposta desproporcdo que esta poderia causar em relagdo as demais regides.
De acordo com Andrade e Fontes (2007):

De um modo geral, a participacdo popular nas Plenarias Regionais oscilou
entre 3.000 a 4.000 pessoas, sendo que a participacdo por assembleias nos
143 municipios do Par4, variou entre 300 e 500 pessoas, considerando-se as
especificidades regionais e o fato de que as APMs terem sido realizadas

durante 0 més de julho, periodo do tradicional veraneio de férias da
populacgéo paraense. (ANDRADE e FONTES, 2007, p. 42)

As APMs eram divididas em trés momentos: O primeiro, de apresentacdo do
governo; O segundo, de apresentacdo, debate e votacdo de demandas com solucdes e

alternativas de politicas publicas; E o terceiro, de elei¢cdo dos conselheiros regionais.

2T Os recursos aplicados nas primeiras etapas do PTP constavam do Programa de Gestdo do Planejamento
Governamental na Funcdo de implementacdo do processo de elaboragdo, execucdo e avaliagdo dos
instrumentos de planejamento que de acordo com a LOA 2007, possuia um montante total de R$
1.620.386,00 para gatos com pessoal, encargos sociais, investimentos e outras despesas.

%8 Tal critério foi adotado com o objetivo de garantir um equilibrio na representacio popular entre as
regides e levando em consideracéo o fato de que a densidade populacional da RMB é maior que a das
demais regides do Estado.
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Quadro 04
Metodologia das Assembleias Publicas Municipais

Apresentacao dos Apresentacao de Eleicédo dos Conselheiros
Resultados das PPRs e Propostas e Alternativas Regionais.
Obijetivos do Governo. para o desenvolvimento

local e regional e votacao
das 03 demandas.
e Problemas elencados nas |e  Reunido dos |e Reunido dos
PPRs; participantes por grupo participantes para
e Visdo e objetivos do de interesse; formagdo de blocos
Governo para a Regido |e Formulacdo de ideias, politicos;
de Integracdo; propostas e |e Apresentacdo dos
e Explicagbes sobre os alternativas para o candidatos a
mecanismos legais de desenvolvimento Conselheiro Regional;
planejamento e local/regional ~ pelos |e  Votagio dos
orcamento estadual participantes das Conselheiros Regionais
(PPA, LDO, LOA); APMs; em lista aberta;
e  Apresentacdo dos Planos |®  Apresentacdo das |e  Apresentacdo e
Diretores Municipais. Propostas a credenciamento dos
Assembleia; Conselheiros Regionais
e Votacdo das 03 junto a PTP.
demandas de politicas
publicas.

Fonte: SEPOF/PTP

Nesse caso além da mobilizacdo anterior a APMs, valia também a articulacdo da
sociedade dentro da propria APMs, haja vista que se criou a possibilidade de que a
execucdo das demandas seria independente da ordem nas quais estas foram eleitas.

Para além da mobilizacdo da sociedade por meio do PTP, também em alguns
municipios as Prefeituras Municipais participaram do processo de mobilizagdo com o
intuito de eleger prioridades de politicas publicas e conselheiros ligados a prefeitura do
municipio. Entre as varias situacdes desse tipo destacamos as registradas nos municipio
de Belém, Ananindeua e Moju, onde a maioria das demandas e dos conselheiros eram
ligados a prefeitura municipal, em funcdo da mobilizacdo realizada pelos prefeitos
desses municipios.

O resultado das votacbes das demandas esta discriminado no Quadro 03 e foi
divida entre 05 Camaras de Politicas Setoriais® ligadas a Secretaria de Estado de

Governo.

2 Ao assumir o Governo do Estado em 2007 a entdo governadora extinguiu as Secretarias Especiais de
Governo e cria a Secretaria de Estado de Governo, onde estavam localizadas as seis Camaras de Politicas
Setoriais (Camara da Politica Setorial de Gestdo; Camara da Politica Setorial de Infraestrutura e
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430 Demandas eleitas nas APMs por Programa do PPA e Camara Setorial

Quadro 05

Caminhos da Parceria Infraestrutura 77
Agua Para Todos Infraestrutura 66
Educagéo Publica Para Todos Politicas Socioculturais 37
Resolutividade na Salde Politicas Sociais 37
Universidade Publica de Qualidade Politicas Socioculturais 32
Saude Essencial Politicas Sociais 24
Modernizagédo do Setor Agropecudrio Desenvolvimento Socioecondmico 23
Ordenamento Territorial Desenvolvimento Socioeconémico 22
Eficiéncia e Qualidade na Gestdo Municipal Politicas Sociais/Infraestrutura e Transportes 18
Fortalecimento da Agricultura Familiar Desenvolvimento Socioecondmico 16
Seguranca para Todas e Todos Defesa Social 14
Energia é Progresso Infraestrutura e Transporte 11
Esporte Participativo Politicas Socioculturais 09
Desenvolve Pard Desenvolvimento Socioeconémico 08
Nossa Casa Infraestrutura e Transporte 07
Sem Programa Sem Camara 06
Preservagéo da Memodria, Identidade e . . .
Diversidade Cultural do Estado Politicas Socioculturais 04
Desenvolvimento da P,esga & Aquicultura Desenvolvimento Socioeconémico 02
Sustentaveis
Inovacédo(Ciéncia e Tecnologia) Desenvolvimento Socioecondmico 02
Programa de outro poder Judiciario 02
Cultura PARA TODOS Politicas Socioculturais 01
Fortalecimento da Agricultura Familiar e . . o
R - Desenvolvimento Socioeconémico 01
Modernizacao do Setor Agropecuério
Fortalecimento da Agricultura Familiar,
Desenvolvimento da Pesca e Aquicultura e Desenvolvimento Socioeconémico 01
Renovagédo do Turismo
Fortalecimento da Agricultura Familiar,
Modernizacao do Setor Agropecuario e Desenvolvimento Socioeconémico 01
Ordenamento Territorial
Geragdo de Oportunled;(l?]éi: Trabalho, Emprego Desenvolvimento Socioeconémico 01
Gestdo da Comunicacdo Governamental Politicas Socioculturais 01
Gestao de Politicas Sociais Politicas Sociais 01
Gestao do Planejamento Estratégico Gestdo 01
Protecédo e Promocéo dos Direitos Humanos Defesa Social 01
Protecdo Social Basica Politicas Sociais 01
Renovacédo do Turismo Paraense Desenvolvimento Socioeconémico 01
Total 430

Fonte: SEPOF/PTP/CSPM

O resultado da votacdo das demandas e alternativas de politicas publicas das
APMs demonstra que 42% destas sdo ligadas ao setor de infraestrutura e transportes,
sendo as demandas ligadas a esse setor eleitas na maior parte dos municipios como 12

demanda. Entre as principais solicitacfes apresentadas estdo a melhoria da malha

Transportes; Camara Setorial de Politicas Sociais; Camara da Politica Setorial de Desenvolvimento
Sociocultural; Cémara da Politica Setorial de Defesa Social; Camara da Politica Setorial de
Desenvolvimento Socioeconémico , que funcionaram como comunidades de especialistas responsaveis
pela gestdo de projetos, programas e politicas de governo.
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rodoviaria estadual e sistemas de abastecimento de agua®, energia elétrica rural,
habitacdo e infraestrutura municipal por meio de obras ligadas a construcdo e
recuperacgdo de hospitais, asfaltamento urbano de cidades e obras de pequeno porte.

Os participantes apresentaram alternativas importantes ligadas a esses setores
especialmente os ligados a area de transportes a exemplo de temas envolvendo rodovias
importantes, como as PA-150 e 151 que interligam o sul e sudeste do Estado a regido
nordeste e metropolitana onde estdo localizadas as principais vias de escoamento da
producéo.

Politicas publicas ligadas ao setor sociocultural ocuparam a segunda colocacgdo
entre as mais votadas com destaque para demandas ligadas a area da educacdo publica e
expansdo do ensino superior somando um total de 69 das 84 demandas eleitas. Os
demais programas séo ligados as areas de cultura, esporte, lazer e comunicacéo social.

O setor de desenvolvimento socioecondmico soma 19% com 80 demandas
eleitas, nesse setor se destaca a participacdo de pessoas ligadas ao mundo rural, uma vez
que a maioria das demandas € ligada a este setor especialmente as de modernizacdo do
setor agropecuario, ordenamento territorial e agricultura familiar.

O que chama mais atenc¢do ao lermos o perfil das demandas de politicas pablicas
ligadas ao mundo rural € o numero de demandas de patrulhas mecanizadas, estradas
vicinais/ramais, regularizacdo fundiaria/ordenamento territorial, 0 que nos leva a
conclusdo de que a mobilizacdo dos participantes ligados ao mundo rural é refletida nas
APMs, demonstrando a sua identidade enquanto trabalhadores do campo,
microprodutores e posseiros.

O setor de Politicas Sociais recebeu 15% do total de indicagdes, perfazendo 63
demandas, das quais 61 sdo ligadas a politicas de salde publica, entre as principais
demandas estavam a construcao de hospitais regionais e programas de resolutividade na
salde.

Por fim, as demandas de defesa social, gestdo e demandas que nao foram
inclusas no PPA 2008-2011 somaram cerca de 4% do total de demandas, com politicas

voltadas especialmente para a protecdo social e construcdo de delegacias.

% O Programa “Agua para Todos” foi um dos principais programas do Governo Estadual na gestio da
petista Ana Jalia Carepa, sendo uma das principais promessas de campanha no ano de 2006.
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Gréfico 04
Percentuais de Demandas do PTP por Camara Setorial

Infraestrutura Foliticas Desenvolvimento Foliticas Sociais Defesa Bocial
Bocioculturais Econémico

Fonte: SEPOF/PTP/CSPM

Podemos afirmar entdo, de acordo com a teoria dos fluxos, que existia uma
conexdo entre os problemas identificados na 12 etapa com os problemas e alternativas
propostos na 22 etapa, onde tais politicas encontravam um contexto favoravel, havendo
oportunidade para que estas politicas viessem a ser implementadas

O ultimo momento das APMs era a eleicdo dos Conselheiros Regionais de
Participacdo popular que representariam os interesses municipais nos 12 Conselhos
Regionais e teriam como funcdo a eleicdo dos Conselheiros Estaduais, além do acesso
ao Sistema de Controle Acompanhamento e Avaliagdo de Resultados®!, assim como
direito a voz e voto nos Conselhos Regionais.

Nesse caso as votagdes variaram entre 0s municipios, prevalecendo na maioria
dos casos a votacdo por cédula e defesa dos candidatos e outros a indicacdo da classe
politica local na proporcéo de participantes conforme exposto acima.

A eleicdo dos conselheiros era dividida por segmentos na proporc¢éo de: 30% das

vagas para movimentos sociais e populares, 20% para trabalhadores, 20% para

%! De acordo com Mesquita (2008) O Sistema de Controle, Acompanhamento e Avaliagdo de Resultados,
se configura como um modelo organizacional de fiscalizacdo de politicas publicas, que no Pard, agregaria
em seu sistema aspectos teoricos e técnico-organizacionais, que levam em consideragdo aspectos sociais,
politicos e econémicos, levando a incluséo digital e social em processo de controle social via web.
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empresarios, 20% para entidades profissionais, académicas e de pesquisa, 10% para

Organizacdes N&o Governamentais e 10% para pessoas fisicas*”.

Quadro 06
Participantes das APMs x Conselheiros Regionais Eleitos e Natos x Conselheiros
Estaduais Eleitos e Natos

ELEITOS
Araguaia 3718 404 30 434 365.745 4 (+2)
Baixo Amazonas 2703 287 24 311 650.446 7 (+2)
Carajas 3308 356 24 381 481.270 5(+2)
Guama 4423 256 36 292 573.472 6 (+2)
Lago de Tucurui 2378 251 14 265 344,717 3(+2)
Marajo 2693 301 32 333 399.013 4 (+2)
Metropolitana 4250 223 10 233 2.086.906 10 (+2)
Rio Caeté 4679 263 30 293 443.402 4 (+2)
Rio Capim 6167 649 32 681 562.160 6 (+2)
Tapajés 929 110 12 122 235.781 2 (+2)
Tocantins 4142 436 22 458 648.257 6 (+2)
Xingu 1392 160 20 180 319.296 3(+2)
Total 40782 3696 286 3983 7.110.465 60 (+24)

Fonte: SEPOF/PTP

Ao final das APMs o total de conselheiros eleitos e natos® foi de 3.983, ficando
a regido do Rio Capim com o maior nimero de conselheiros regionais. Ao dividirmos a
votacdes pelas trés macrorregides do Estado do Para, observamos uma grande

disparidade® na distribuicdo de conselheiros, enquanto a regido nordeste®” do estado

%2 | IMA, José Julio. As experiéncias das plendrias publicas do Planejamento Territorial Participativo. In:
PARA, Governo do Estado. Caderno para reflexdes. Belém: Paka Tatu, 2007, p. 36.
% Eram considerados Conselheiros Natos o Prefeito do Municipio e o Presidente da Camara Municipal ou
qualquer vereador por este indicado.
% Faziam parte do Conselho Estadual os Conselheiros Eleitos na proporcdo da populagéo de cada regido
de acordo com os dados do IBGE e mais 02 conselheiros Natos, ou seja, 01 Prefeito e 01 Representante
do Poder Legislativo da Regido.
% Eram chamados de Conselheiros Natos o Prefeito e os representantes das Camaras Municipais, pois ndo
precisavam ser eleitos na APM.
% Tal disparidade é observada quando comparamos a populacio de cada regido de acordo com dados do
IBGE de 2006, com o numero efetivo de conselheiros eleitos, a excecdo da regido metropolitana de
Belém que possuia um critério diferenciado para a elei¢do dos conselheiros, haja vista a densidade
populacional da regido.
" A macrorregido do Nordeste do Para engloba as microrregides da Metropolitana, Tocantins, Guama,
Rio Caetés, Rio Capim e Marajo.
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elegeu 2.290 conselheiros (58%), as regides sul e sudeste® elegeram 1080 conselheiros
(27%) e a regido oeste® elegeu apenas 613 conselheiros (15%).

Ao refletir sobre a etapa de realizagdo das APMS e a eleicdo de conselheiros
regionais o0 entdo secretario de planejamento, orcamento e financas faz o seguinte
julgamento:

Os dados apresentados quanto a relagdo entre participacdo popular nas APMs
e a populagdo bruta do Estado, indicam sinais expressivos de legitimidades
quantitativas destas plenarias. Considerando-se, no entanto, a relagcdo com a
populacao eleitoral, atesta-se um outro patamar: o da legitimidade qualitativa.
Nesse patamar, pode-se inferir que a participacdo popular foi legitima e

expressiva, tonando as APMs um forum importante de exercicio da
democracia direta no PTP. (LIMA, 2007, p.35)

Apds a realizacdo das APMs as 430 demandas foram sistematizadas nas
Camaras Setoriais ligadas a Secretaria de Estado de Governo buscando avaliar a
viabilidade técnica e as respectivas Secretarias e 0rgdos da administracdo que seriam
responsaveis por cada uma das 430 demandas.

Foram anexadas a cada demanda um parecer técnico e a previsdo de execugédo
entre os anos de 2008, 2009, 2010 e 2011 os quais seriam apresentados nas reunifes dos
12 Conselhos Regionais de Participacdo Popular realizados no més de agosto de 2007 e
que seriam responsaveis pela aprovacdo das demandas que seriam incorporadas a LOA
2008 e pela eleicdo dos 60 Conselheiros Estaduais.

A importancia das APMs, alem de ser a etapa de maior densidade no debate de
politicas pablicas, diz respeito a identificacdo de atores locais, 0s quais, em tese, seriam
empoderados em espacos publicos de participacdo popular, assim como a indicacao de
politicas publicas que passariam a compor a agenda governamental.

Por fim podemos afirmar que as conexdo entre problemas e solucdes se fez a
partir do esforco de especialistas do governo em sistematizar os problemas da 12 etapa e
dos participantes das APMs em debater as propostas apresentadas pelo governo e
propor alternativas de politicas publicas.

Conforme a teoria dos fluxos, podemos afirmar que tanto a 12 quanto a 22 etapa
representam apenas que problemas foram identificados e alternativas foram propostas,

entretanto estas sofreriam a interferéncia do fluxo politico, até a sua implementacao.

% A macrorregido do sul e sudeste do Para engloba as microrregifes do Lago de Tucurui, Carajas e
Araguaia.
% A macrorregido do oeste do Para engloba as microrregides do Baixo Amazonas, Tapajos e Xingu.
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2.3 - Instalagdo dos Conselhos Regionais e do Conselho Estadual de Participagéo e
Controle Social: Definindo prioridades e alternativas para as politicas publicas do
Planejamento Territorial Participativo.

O momento posterior a realizacdo das APMs é marcado por um intenso debate
dentro do Governo do Estado envolvendo as 430 demandas eleitas nos 143 municipios.
O objetivo era avaliar a viabilidade técnica, orcamentaria e politica de cada uma destas
demandas em aproximadamente 10 dias. Tais demandas foram sistematizadas pela
equipe do PTP e da SEPOF e remetidas as Camaras de Politicas Setoriais** que foram
responsaveis pela coordenacdo das reunides com as Secretarias e Orgdos da
administracdo estadual, com o intuito de elaborar os pareceres as propostas de politicas
publicas.

De acordo com o modelo proposto por Kingdon, Baumgartner e Jones, esse
momento representaria a formacdo das imagens das politicas publicas, elaboradas
dentro das comunidades de especialistas do Governo que formularam solucbes e
alternativas de acordo com dados e informacGes especificas de cada problema. Para
Gomide (2008) a formulagéo de solugdes:

Depende dos especialistas da comunidade técnico cientifica que desenvolvem
e apresentam diferentes propostas que serdo selecionadas sob os critérios de

viabilidade técnica, financeira (custos tolerdveis) e politica (aceita¢do
publica). (GOMIDE, 2008, p.03)

Entre os principais temas que estavam em jogo durante as reunides das
comunidades de especialistas, destacaram-se os ligados aos compromissos de campanha
eleitoral em 2006, especialmente os relativos a sistema de abastecimento de agua,
saneamento e residuos solidos, educacao tecnoldgica e descentralizacdo dos recursos da
satide por meio do "“fundo a fundo"*. Assim o fluxo de problemas e alternativas

seguiriam o seguinte caminho a partir da realizacdo das 143 APMs:

%0 Camaras ligadas a Secretaria de Estado de Governo.

*' Fundo a fundo da saide em suma dizia respeito ao repasse de verbas do Governo do Estado
diretamente as prefeituras do Estado por meio do Fundo Estadual de Salde de forma regular e sem
necessidade de convénio, aos moldes das transferéncias fundo a fundo do Fundo Nacional de Satde.

-61-



Quadro 07
Fluxo das 430 demandas de politicas publicas eleitas nas 143 Assembleias Publicas
Municipais do PTP

SEPOF/PTP

SEPOF/PTP

4

12 Conselhos Regionais

Conselho Estadual

Conselho Estadual avalia os pareceres técnici
encaminhdas pelos Conselhos Regionais.

Fonte: SEPOF/PTP
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Como podemos perceber as 430 demandas passam por um processo de avaliagdo técnica
e orcamentéaria sob a coordenacdo das comunidades de especialistas do Governo,
representadas pelas Camaras de Politicas Setoriais da Secretaria de Estado de Governo.

Ao final das reunides envolvendo secretérios, dirigentes de érgdos, técnicos de
secretarias e conselho de governo foram elaborados 12 relatorios regionais com o
parecer técnico de cada uma das 430 demandas. Esses relatdrios seriam debatidos na
implantacdo dos 12 Conselhos Regionais que aconteceram de 17 a 20 de agosto de
2007.

Por determinagdo da entdo governadora do Estado, deveriam participar das
reunibes dos conselhos regionais os Secretarios de Estado, dirigentes de 6rgaos,
coordenadores das camaras de politicas setoriais, 0s agentes de integracdo regional
ligados a SEIR e a equipe do PTP.

De acordo com o Projeto de Lei n° 01/2008% apresentado pelo Poder Executivo
a Assembleia Legislativa do Estado do Para (ALEPA) os 12 Conselhos Regionais
teriam como objetivo deliberar sobre as demandas municipais e regionais oriundas das
PPRs e APMs.

Os membros dos conselhos regionais seriam os conselheiros e suplentes eleitos
nas APMs, que possuiam mandato de 04 anos, além destes era facultada a participacédo
dos prefeitos e representantes das Camaras de Vereadores Municipais, considerados
conselheiros natos. Entre as principais atribuicdes dos Conselhos Regionais, segundo o

Projeto de Lei, estavam:

I — hierarquizar as acles para as regides de integracdo a partir de critérios
definidos pelo Conselho Estadual de Participagdo Popular e Controle Social —
CE, considerando as peculiaridades regionais;

Il — apoiar o Poder Executivo Estadual na elaboracdo dos Planos de
Desenvolvimento das Regifes e do Plano de Desenvolvimento do Estado do
Parg;

111 — emitir parecer, quando solicitado pelo Governo do Estado para efeito de
execucao;

IV — incentivar, orientar e apoiar programas de novos empreendimentos nas
regides; e,

V — emitir parecer a cada quadrimestre sobre a execu¢do orgamentéria e o
relatério das atividades executadas nas regides. (PL 01/2008)

2.0 Projeto de Lei N° 01/2008 que criava a Superintendéncia do Planejamento Territorial Participativo e
institufa os 12 Conselhos Regionais e 0 Conselho Estadual de Participacdo Popular foi rejeitado pela
ALEPA em 09 de junho de 20009.
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Os 12 Conselhos Regionais funcionariam como uma espécie de “Camara Baixa”
em relacdo ao Conselho Estadual, haja vista que a decisdo final era tomada pelos
Conselheiros Estaduais com base nos relatorios das reunides dos Conselhos Regionais.

Deste modo o Governo do Estado convocou os 3983 conselheiros regionais para
a 1* Rodada®® de Reunifes dos Conselhos Regionais, na qual foram apresentados os
relatérios com pareceres das demandas que foram amplamente debatidos entre Governo
e sociedade.

No primeiro momento os conselheiros receberam um questionario socio-
politico-econémico com o intuito de realizar um estudo sobre o “Perfil dos Conselheiros
Regionais do PTP”. Juntamente com o questionario 0S conselheiros recebiam o
“Relatorio Regional de Demandas”, onde constavam as demandas eleitas pelos
municipios de sua regido com o respectivo parecer.

Primeiramente iremos descrever em linhas gerais o perfil politico-partidario,
participacdo em movimentos sociais, 0 género, a escolaridade e a ocupagdo dos
conselheiros regionais que responderam ao questionario. O objetivo é identificar os
atores que deveriam tomar decisdes politicas referentes as demandas eleitas no PTP.

No que dizia respeito ao sexo dos conselheiros, os dados confirmam a
predominancia do sexo masculino, totalizando 65% do total de conselheiros, o nimero
de conselheiras correspondia a 35%.

Quanto ao grau de escolaridade, dado considerado de suma importancia para a
qualificacdo das atividades do PTP, especialmente com relacdo a analise de pareceres
técnicos, elaboracdo de propostas e participacdo em visitas técnicas de obras e servicos
previstas para a funcdo de conselheiro do PTP, havia uma predominancia de

conselheiros com ensino médio completo ou incompleto, conforme o Grafico 04.

3 As rodadas de reunides dos Conselhos Regionais deveriam acontecer semestralmente com o objetivo de
avaliar a atuacdo do governo, assim como o processo de implementagéo de politicas publicas decididas no
PTP.
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Gréafico 05
Grau de Escolaridade dos Conselheiros do PTP

21,18%
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0,71%
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Fundamental

Fonte: Banco de Dados dos Conselheiros do PTP.

No que diz respeito a situacdo no mercado de trabalho e ocupacdo dos
conselheiros, dado considerado importante para a definicdo das datas para a realizacao
de reuniGes dos conselhos ou dos cursos de formacdo de conselheiros, temos que
51,04% afirmaram estar no mercado de trabalho formal, 28,75% conselheiros estavam
no mercado informal, os demais somavam 16,09% conselheiros desempregados e outros
4,10% estavam aposentados. 1.106 conselheiros responderam acerca da sua ocupacao,
gerando 20 tipos diferentes de profissbes ou ocupacdes, distribuidas por setor da

economia, conforme o Quadro 08.
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Quadro 08
Atividade profissional dos Conselheiros Regionais do PTP por setor da economia

Setor Primario 29,29%

Setor Secundario - -

Setor Terciario 782 70,70%

Fonte: Banco de Dados dos Conselheiros Regionais do PTP.

Do ponto de vista das vinculacBes politico-partidario podemos observar que
havia uma grande predominéncia de conselheiros ligados ao Partido dos Trabalhadores
(PT), dos 784 conselheiros que responderam ser filiados a algum partido politico, cerca
de 70% eram ao filiados ao PT, o que indica que os participantes mobilizados, no geral
poderiam estar ligados aos mobilizadores e eram simpatizantes do governo.

Grafico 06
Conselheiros Regionais do PTP por Partido Politico

70,79%

5,73%
3,06% 3,06% 2,67% 2,16% 2,04% 1,53% 1,4% 14% 1,4% 1,27% 0,76% 1,14% 1,02% 0.5%

PT PMDB  PDT PSE  PCdoB PSDB  PSC PPS PP PR PSOL  PRB Py DEM, PRTE, PL,
PHS, PRP, PTdoB,

PMMN  PSDC,  PTC,

PsL PTH

Fonte: Banco de Dados de Conselheiros do PTP.

Outro dado importante diz respeito a participagdo em movimentos sociais, nesse
ponto 1.438 conselheiros responderam e destes 87,62% afirmaram participar de

movimentos sociais, apenas 12,37% responderam nao participar.
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Apds o preenchimentos dos dados com o perfil dos conselheiros era dado inicio
ao segundo momento da reunido que era conduzido pelos representantes do Governo do
Estado, que apresentavam os pareceres técnicos de cada demanda de forma detalhada,
que constava no “Relatdrio Regional de Demandas”.

Nessa etapa foram apresentados os dados estatisticos, orgamentarios, de
viabilidade técnica e politicos, elaboradas nas comunidades de especialistas do Governo
do Estado. Com base no modelo proposto por Baumgartner e Jones (1991;1993),
podemos afirmar que neste momento foram apresentadas as imagens que 0 governo

construiu a partir das politicas publicas decididas no PTP, para os autores:

Policy Images sdo uma mistura de informacg@es empiricas e apelos emotivos.
Essas imagens sdo, com efeito, a primeira informacdo para o processo de
formulacdo de politicas publicas. O conteudo factual de qualquer politica ou
programa pode ter muitos aspectos diferentes, podendo afetar pessoas
diferentes de diferentes formas. Quando uma Unica imagem é amplamente
aceita e recebe suporte da politica, é geralmente associada a um monopolio
da politica bem sucedida. Quando existe divergéncia sobre a maneira correta
de descrever ou entender uma politica, os proponentes podem se concentrar
em um conjunto de imagens, enquanto seus opositores se referem a um
conjunto diferente de imagens. Por exemplo, quando a imagem da energia
nuclear civil estava sendo associada ao progresso econdmico e
conhecimentos técnicos, suas politicas tipificavam o monopdlio da politica.
Quando os opositores levantaram imagens de perigo e degradacdo ambiental
0 monopolio da politica nuclear passou a desmoronar. (BAUMGARTNER E
JONES, 1991, 1993, pp. 59-82, apud SABATIER, 2006, p. 11)*

Assim 0s pareceres técnicos e or¢camentarios representavam a imagem que cada
uma das demandas do PTP representava para 0 Governo, ou seja, como as comunidades
de especialistas interpretou e atribuiu a cada demanda uma marca, programa e
orgamentos proprios, caberia aos conselheiros regionais acatar ou ndo tais imagens.

Com esse intuito apds a apresentacdo das demandas de cada municipio e/ou
regido era aberta uma rodada de 03 ou 05 inscricbes para manifestacdes dos
conselheiros regionais sobre os pareceres coma aprovacdo, ou ndo, destes e a indicacéo

de prioridade e/ou urgéncia para a execucdo de cada demanda.

** No original: Policy images are a mixture of empirical information and emotive appeals. Such images
are, in effect, information—grist for the policymaking process. The factual content of any policy or
program can have many different aspects, and it can affect different people in different ways. When a
single image is widely accepted and generally supportive of the policy, it is usually associated with a
successful policy monopoly. When there is disagreement over the proper way to describe or understand a
policy, proponents may focus on one set of images while their opponents refer to a different set of images.
For example, when the image of civilian nuclear power was associated with economic progress and
technical expertise, its policymaking typified a policy monopoly. When opponents raised images of
danger and environmental degradation, the nuclear policy monopoly began to collapse.
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Ao final das reunifes dos CRs foram eleitos os Conselheiros Estaduais de
Participacdo Popular por regido de acordo com o critério populacional. Nesse momento
as articulagdes politicas eram intensas e refletiam além dos interesses dos conselheiros
regionais, os interesses dos representantes do Governo do Estado e de prefeituras
presentes nas reunides, haja vista que estes participaram ativamente da eleicdo dos
conselheiros estaduais.

O Conselho Estadual de Participagdo Popular e Controle Social (CE)
representaria a instancia superior de decisdo acerca das demandas eleitas nas APMs do
PTP, funcionando como uma espécie de Camara Alta no processo de participacdo
popular no Pard, expressando segundo Lima “o grau de democracia representativa
presente na metodologia deste processo” (LIMA, 2007, p. 38).

A composicdo do Conselho Estadual foi feita a partir de quatro critérios:

1. Indicacdo de 16 membros da administracdo estadual com cargos de Secretario de
Estado ou dirigente de 6rgéos publicos® a critério da Governadora do Estado,
que também presidiria o Conselho Estadual;

2. Aindicacdo de 01 representante da ALEPA feita pelo Presidente da Casa;

3. A terceira pela livre indicacdo de trés representantes da sociedade civil
organizada ligados a Central Unica do Trabalhadores (CUT), Federacdo das
Industrias do Estado do Parda (FIEPA) e Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB);

4. Aeleicdo de 12 representantes das Prefeituras Municipais, 12 representantes das
Camaras Municipais, 43 representantes de movimentos sociais/populares, de
trabalhadores e ONGs e 17 representantes de empresarios, entidades
profissionais, académicas e pesquisa e pessoas fisicas. Estes seriam eleitos nas

12 reunides dos Conselhos Regionais realizadas em agosto de 2007.

Feita a composi¢cdo do Conselho Estadual, um dado interessante chama a
atencdo no caso da composicao do Conselho Estadual de Participacdo Popular do PTP,
a grande maioria dos conselheiros, tanto os indicados, quanto os eleitos eram filiados ou

eram proximos ao Partido dos Trabalhadores conforme o Quadro 09.

> Os representantes do Governo do Estado foram indicados de acordo com as demandas eleitas nas
APMSs, ou seja, as secretarias e 6rgdos que tivessem demandas de politicas publicas eleitas nas APMs do
PTP deveriam compor o Conselho Estadual, tendo como principal funcdo oferecer relatorios técnicos
acerca das demandas, além destes também compunham o CE os SEGOV, SEIR, SEPOF e Casa Civil.
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Quadro 09

Distribuiiéo Partidaria dos Conselheiros Estaduais do PTP

16 Representantes do Governo do Indicado 16 - PT
Estado
1 Representante da ALEPA Indicado 1-PT
3 Representantes da Sociedade Civil | Indicado Livre indicacdo
Organizada
4-PT
4 -PMDB
12 Prefeitos Eleito 1-PSDB
1-PMN
1-PRP
1-PP
9-PT
12 Vereadores Eleito 1-PSDB
1-PTB
1-PRP
43 Representantes de movimentos 26 - PT
sociais e populares, trabalhadores e Eleito 17 - Nao informaram
ONGs. a filiacdo partidéria
17 Representantes dos empresarios, 11-PT
entidades profissionais, académicas | Eleitos 1-PR
e de pesquisa, pessoas fisicas. 5 - Néo informaram
filiacho partidéria.

Fontes: Tribunal Regional Eleitoral; Banco de Dados dos Conselheiros Regionais do
PTP; Perfil dos Conselheiros Estaduais do PTP.

Como podemos observar 67 Conselheiros Estaduais eram ligados ao PT,
enquanto que apenas 11 eram ligados a outros partidos, 22 ndo declaram sua filiacao
partidaria.

O tempo de mandato dos Conselheiros Estaduais era de 04 anos, ndo sendo 0s
seus representantes remunerados e caberia ao Governo do Estado os custos logisticos
para a realizacdo das reunides do CE, as quais deveriam ser realizadas a cada 06 meses
na capital do Estado.

Desse modo 0 governo contava com o apoio da ampla maioria dos conselheiros
estaduais, tendo grande capacidade de articulacdo e mobilizacao destes.

Realizado no dia 28 de agosto de 2007, o primeiro CE reuniu 87%* dos 105
representantes, para debater a respeito dos pareceres técnicos das 430 demandas eleitas
nas APMs realizadas pelas Camaras Setoriais ligadas a SEGOV, em conjunto com as
secretarias e Orgdos da administracdo publica e aprovadas nos CRs. Caberia aos
Conselheiros Estaduais, dar o parecer final sobre as demandas apresentando alteracGes
de tipo substitutiva, inclusiva, redutiva, de correcdo no texto da demanda ou de

alteracdo na ordem da prioridade da demanda.

“® Ata da 12 Reuni&o do Conselho Estadual de Participagdo Popular.
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Em um segundo momento seriam aprovadas demandas que deveriam ser
inclusas na Lei Orgamentaria Anual de 2008 e as alternativas para o Controle Social
destas demandas. Por fim seriam aprovadas as alteracfes que deveriam ser inclusas ao
PPA 2008-2011 e marcado o més para a proxima reuniao do CE.

O resultado do primeiro ponto de pauta esta sistematizado no Quadro 05, onde
podemos perceber que apos a explanacdo técnica dos secretérios de Estado e dirigentes
de 6rgdos a respeito dos pareceres técnicos de cada demanda, a maioria destas foi
acatada havendo uma média de 74% de aprovacao, sendo a regido do Tocantins a que
obteve a maior média de aprovacao, de 88%, e a regido da Araguaia, com menor media,
de 56%.

uadro 10
Avaliacao das 430 demandas eleitas Sas APMs pelo Conselho Estadual por Tipo de
Parecer
Metropolitana 15 11 2 1 1
Tocantins 33 29 3 0 1
Guamé 54 44 3 7 0
Rio Caeté 45 37 0 5 3
Rio Capim 48 39 7 2 0
Marajo 48 38 2 2 6
Lago de Tucurui 22 13 4 5 0
Carajas 36 28 2 6 0
Araguaia 45 25 5 11 4
Baixo Amazonas 36 26 5 0 5
Tapajos 18 11 2 0 5
Xingu 30 25 2 2 1
Total de Demandas Debatidas no Conselho Estadual 430 demandas

Fonte: Ata do Conselho Estadual Realizado em 28/08/2007.

A média de rejeicdo aos pareceres técnicos apresentados foi de 9%, obtendo o
maior indice de rejeicdo de demandas a regido do Lago de Tucurui.

A média de demandas parcialmente aprovadas ou indefinidas variou entre 9% e
7%, obtendo seus maiores indices nas regifes do Araguaia que aprovou parcialmente
apenas 24% das suas demandas e 28% de indefinidos na regido do Tapajos, maior
prejudicada na reunido do Conselho Estadual em funcdo da auséncia de 02 dos seus 04

representantes.
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Sob o ponto de vista da decisdo quanto as alteragdes no corpo das demandas
realizadas pelo Conselho Estadual, observamos que 43 das 430 demandas foram
alteradas, representando 10% do total.

Em sua grande maioria foram realizadas alteragdes de tipo substitutiva, ou seja,
a partir da constatacdo da inviabilidade técnica, orcamentaria ou de jurisdicdo de
determinada demanda, caberia aos conselheiros estaduais a sugestdo de uma nova
demanda, nesse caso a média de substituicdo de demandas foi de 26%*’, onde as regi6es
do Rio Caeté e Araguaia apresentaram 100% de substituicdo das demandas relativas as
suas regides que se enquadravam nos quesitos de inviabilidade.

As alteracdes de tipo inclusivas, eram aquelas onde os conselheiros, a partir da
apresentacdo feita sobre a demanda de sua regido, poderiam apresentar a inclusédo de
algo a mais, por exemplo, em demandas que solicitavam “Construcao de Hospital
Municipal” o CE poderia propor a inclusdo de outras demandas relativas ao tema
alterando nesse caso 0 aspecto geral.

A partir da inclusdo, a demanda passaria a ter o seguinte texto “Construcgéo e
equipamento de Hospital Municipal e contratagdo de médicos”. A média de proposicao
de demandas de tipo inclusiva foi de 2% sendo proposta apenas pelas regides do Baixo
Amazonas e Guama.

Nas alteracdes de tipo redutivas acontecia o contrario das de tipo inclusiva, nesse
caso o CE se via na situacdo de ter que aprovar a reducdo do carater geral de uma
demanda com a finalidade de viabilizar a execucgdo. Este tipo de alteracdo aconteceu em
apenas 01 das 43 demandas, na regido do Carajas, com a finalidade de alcancar o
atendimento de uma demanda referente a ampliacdo e recuperacdo do sistema de
abastecimento de agua existente em Bom Jesus do Tocantins e que atenderia a 7.000
habitantes.

Nas demandas de alteracdo do texto, acontecia a correcdo por meio de destaque,
nesses casos 0 conteldo geral da demanda ndo poderia ser alterada, ocorrendo apenas
alteracdo de coeréncia e coesdo para uma maior clareza da solicitacdo, estas tiveram
uma média de 7% alcancando 80% de alteracGes desse tipo na regido do Baixo
Amazonas.

Por fim, as alterac6es na ordem de prioridade da demanda, nesses casos o CE

poderia alterar a ordem de prioridade na qual determinada demanda foi eleita nas

47 Nesse caso o universo analisado sio de 43 demandas.
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APMs, tendo uma média de 4% de alteracdo, concentradas na regido do Carajas nos

municipios de Eldorado dos Carajas e Pigarra, conforme a solicitacdo dos Conselheiros

Regionais®.
Quadro 11

Avaliacao das 430 demandas eleitas nas APMs pelo Conselho Estadual por Tipo de
Alteracao

Metropolitana 15 0 0 0 0 0
Tocantins 33 0 0 0 0 0
Guama 54 8 1 0 3 0

Rio Caeté 45 8 0 0 0 0
Rio Capim 48 0 0 0 0 0
Marajo 48 0 0 0 0 0
Lago de Tucurui 22 0 0 0 0 0
Carajas 36 4 0 1 0 4
Araguaia 45 8 0 0 0 0
Baixo Amazonas 36 0 1 0 4 0
Tapajos 18 0 0 0 0 0
Xingu 30 0 0 0 0 0
Total 430 28 2 1 7 4

Fonte: Ata do Conselho Estadual realizada em 28/08/2007.

A partir da aprovacdo das 430 demandas o0 segundo momento na reunido do 1°
Conselho Estadual de Participacdo Popular era de discussao e tomada de decis@o quanto
as demandas de politicas publicas que deveriam ser inclusas na Lei Orcamentéarias de
2008.

Nesse momento importava para além dos fatores técnicos e de viabilidade, os
critérios propriamente politicos, pois como ficou claro na exposicdo acima, estavam em
jogo tanto os interesses dos Conselheiros Estaduais, quanto os interesses do Governo do
Estado.

Nesse caso deveriam ser definidos programas e as respectivas secretarias e
orgaos responsaveis pela execucdo de cada demanda e alternativa.

A partir do momento em que foram definidas as diretrizes do PPA 2008-2011 e
0 modo como o PTP seria envolvido nesse processo, coube a tomada de decisbes dentro

da arena participativa quanto a inclusdo do que havia sido decidido no PTP na agenda

*8 Ata da Reunido do Conselho Estadual do Carajas.
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governamental por meio de dois mecanismos importantes o PPA 2008-2001 e a LOA
2008.

O resultado dos debates levou & inclusédo de 267 demandas eleitas nas APMs e
aprovadas na 12 Reunido do Conselho Estadual na Lei Orcamentéaria de 2008 (LOA-
2008), onde todas as 12 regides e os 143 municipios teriam suas reivindicagdes,
propostas e alternativas encaminhadas, cabendo, entretanto, aos conselheiros em
conjunto com os responsaveis pela gestdo do PTP o controle social do processo que iria
desde a inclusdo na agenda de governo, até a implementacéo e a avaliacdo do processo.

A divisdo das 267 demandas foi feita em 18 programas do PPA 2008-2011 e
consequentemente da LOA 2008, entre diversas acdes e metas de ambos. Ficaria por
meio da logomarca do PTP, os programas e acdes onde tais demandas seriam
priorizadas.

O Quadro 12 mostra de forma sucinta o resultado da tomada de decisdo do
Conselho Estadual, identificando, os 18 programas, a quantidade de regifes e
municipios atendidos pelos mesmas e as secretarias responsaveis.

Quadro 12
Programas da Lei Orcamentaria Anual 2008 onde foram inclusas demandas
aprovadas pelo Conselho Estadual do PTP

Agua para Todos 12 50 SEDURB, SESPA,
COSANPA
Bolsa Trabalho 01 01 SETER
Caminhos da Parceria 12 52 SETRAN, SEPE
Campo Cidadao 01 01 SAGRI
Cultura Para Todos 01 01 SECULT
Desenvolve Para 04 04 SEPOF
Desenvolvimento da Pesca e 01 01 SEPAQ
Aquicultura
Educacao Publica Para Todos 10 24 SEDUC, UEPA
Eficiéncia na Qualidade da Gestdo 03 03 SEDURB, CEASA
Municipal
Energia é Progresso 04 06 SEIR
Esporte Participativo 06 08 SEEL, SEPOF
Fortalecimento da Agricultura 08 30 SAGRI, EMATER
Familiar
Modernizacdo do Setor 05 08 SAGRI, SEPOF,
Agropecuario CEASA
Ordenamento Territorial 08 15 SEDURB, SEPE,
ITERPA
Resolutividade na Satde 06 11 SESPA
Salde Essencial 09 14 SESPA
Seguranca Publica Para Todos 08 13 PC, PM
Universidade Publica de Qualidade 09 15 UEPA

Fonte: Relatério do Conselho Estadual - SEPOF/PTP.
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O momento de reunido do Conselho Estadual dentro do modelo de multiplos
fluxos representa 0 momento final do fluxo de identificagcdo de problemas e proposi¢ao
de alternativas e d& inicio ao fluxo politico, o qual segundo Kingdon possui regras de
funcionamento proéprio.

Ao definir prioridades e aprovar demandas que seriam inclusas nos mecanismos
legais de planejamento estadual (PPA, LDO, LOA), entendemos que é dado inicio ao
processo de implementacdo, haja vista que problemas e alternativas foram identificados
e debatidos tanto pela sociedade civil, quanto por membros e comunidades de
especialistas do Governo.

A partir desse momento novas coalizGes sédo formadas, processos de barganhas e
negociagdo politica sdo estabelecidos, atores com poder de veto individual e coletivo
passam a atuar dentro do jogo politico de modo que o processo pode ou ndo obter
sucesso.

Nessa 12 etapa do PTP foram formadas imagens das politicas publicas, a partir
das promessas realizadas durante o periodo eleitoral, é reforcada a imagem de
determinados programas de governo, a exemplo do programa “Agua para Todos” e
“Caminhos da Parceria”.

Caberia as instituicbes politicas absorver o amplo processo de participacéo
popular levado a cabo no ano de 2007, bem como a expectativa de "mudancga” que se
criou.

Tudo indicava que isso seria possivel a partir da sinergia criada entre governo e
sociedade, entretanto, apesar das muitas experiéncias exitosas de participacdo popular
experimentadas, especialmente no Brasil, a experiéncia do PTP do Para nos revela um
quadro de disputas internas, o qual pode ter levado a desestruturacéo do processo dentro
do proprio poder executivo, o que comprova 0 modelo de Kingdon (1995, 2003) de que
competicBes entre departamentos do governo podem levar ao crescimento, impasse ou
paralisia de politicas publicas.

Desse modo, embora supostamente houvesse condigdes positivas para 0 acesso a
agenda governamental das decisdes tomadas durante essa primeira etapa, 0 que se
observou foi um recrudescimento da maquina burocratica e a presenca de atores com
poder de veto no alto escaldo do governo dentro do fluxo politico, tema do proximo

capitulo.
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CAPITULO 03 - O FLUXO POLITICO E O PROCESSO DE IMPLEMETACAO
DE POLITICAS PUBLICAS DO PLANEJAMENTO TERRITORIAL
PARTICIPATIVO.

No presente capitulo iremos analisar 0 momento de implementacdo das politicas
publicas decididas no PTP, destacando as avaliagdes feitas sobre este processo e 0s
fatores oriundos do fluxo politico, que foram capazes de influenciar sobre 0 seu rumo ao
longo dos anos de 2008 e 2009.

Destacamos o processo eleitoral de 2008 como um dos fatores, que levou a
reorganizacdo do jogo politico, com o reposicionamento de atores com poder de veto
institucional na administracdo estadual e que culminou com um processo de mudancas
na gestdo do PTP, conduzido-o a um processo de reconfiguracdo, em funcdo do
desgaste acumulado, da ndo implementacdo de politicas publicas decididas no PTP e da

ndo aprovacao do Projeto de Lei da SPTP em 2009.

3.1 - O processo de implementacéo de politicas publicas e a primeira avaliacdo do

Planejamento Territorial Participativo.

Como ja foi destacado, formular e implementar politicas envolve conceitos
importantes em termos de analise de politicas pablicas. De um lado temos um problema
que envolve instituicdes politicas e gestdes publicas, onde regras se estabelecem de
maneira formal e informal e sdo capazes de influenciar na efetiva capacidade de tomar
decisdes, conduzindo a analise do funcionamento institucional, ou seja, que atores tém
poder e quais regras incidem sobre o desempenho governamental.

Por outro lado temos a analise do ponto de vista processual, que parte do
pressuposto simples de que formular e implementar politicas publicas diz respeito a
atingir determinados grupos de cidaddos, causando impactos no curto, médio e longo
prazo, havendo um complexo de relagdes que envolvem formuladores e
implementadores de politicas publicas em um cenario imprevisivel e sujeito a mudancas
e renegociacoes.

No caso do PTP o processo de implementacdo das politicas publicas obedeceu a
normas de carater formal a partir do momento em que 100% das demandas eleitas nas
APMs foram inclusas de maneira adaptada, aos mecanismos de planejamento estadual
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PPA e LOA. Somadas a estas, temos que grande parte desse processo obedeceu a
normas de carater informal, haja vista a falta de norma juridica que regulamenta-se as
acOes e decisGes do PTP enquanto ente da administracao publica estadual.

Nessa secdo analisaremos sob que condigdes se estabeleceu o Governo do
Estado do Pard, ou seja, 0 quao concentrado ou disperso estava o poder governamental,
que atores tinham o poder efetivo de impingir decisdes capazes de influenciar nos
rumos no fluxo politico e na gestdo ao ponto de atingir resultados satisfatérios junto a
populacdo e aos cidadaos.

Cabe ressaltar que a analise da implementacdo das politicas publicas decididas
nos féruns do PTP ndo sera feita em sua totalidade, mas sim do ponto de vista da matriz
te6rica (postulados, principios, objetivos, metas, etc.) com o qual este foi formulado®.

Do ponto de vista formal as decisdes tomadas no PTP seriam inclusas nos
mecanismos legais de planejamento estadual PPA, LDO e LOA, obedecendo o fluxo

descrito no Quadro 13.

% Como ficou claro, anteriormente o PTP envolvia grande parte da administracio publica estadual, bem
como grande parte dos programas de governo, desse modo uma analise pormenorizada de cada um das
politicas publicas decididas exigiria um grande esfor¢o de pesquisa, a qual poderé ser desenvolvida por
outros trabalhos nessa area, assim optamos metodologicamente pela analise geral de dados quantitativos e
a qualificacdo de outros dados relevantes de acordo com a matriz tedrica do PTP.
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Quadro 13
Fluxo Anual do Planejamento Territorial Participativo

12 Conselhos Regionais se reinem no 1° semestre de cada ano para
avaliar a implementac¢ao de demandas do PTP do ano anterior € debater
sobrea inclusdo de novas demandas na LDO € LOA do ano posterior.

O debate realizado nos 12 Conselhos Regionais do 1° Semestre €
sistematizado pelo PTP e encaminhado para as secretarias € orgaos
responsaveis pela elaboragédo de parecer sobre viabilidadetécnica e
or¢amentaria de cada demanda.

12 Conselhos Regionais se refinem no 2° semestre para avaliar os
pareceres técnicos e definir quais demandas serdo inclusas na Lei

Org¢amentaria do ano posterior. Tais demandas sao encaminhadas para o
Conselho Estadual com o parecer técnico e parecer dos conselhos
regionais.

«

Govemno convoca o Conselho Estadual para tomada de decis@o final
sobreas demandas encaminhadas pelos 12 Conselhos Regionais,
expondo a¢des € problemas no processo de implementagao de obras €
servigos. Nesta reunido secretarios e dirigentes de 6rgaos apresentam a
situacdo de cada demanda e os conselheiros estaduais decidem.

@

O resultado da reuniao do Conselho Estadual € sistematizado pelo PTP e
pela SEPOF e as demandas s@o inclusas na Lei Or¢amentéria Anual do
ano posterior, tais demandas sdo destacadas por meio da logomarca do
PTP.

\J
Fonte: SEPOF/PTP.

As demandas do PTP inclusas nos mecanismos legais de planejamento eram

destacadas por meio da inclusdo da logomarca do PTP em todos os programas ou acoes

dos oOrgdos da administracdo estadual, especificando, de acordo com o mecanismo de

planejamento estadual, o grau de envolvimento territorial e financeiro que deveria ser

priorizado com acdes decididas nos conselhos do PTP, como podemos observar na

Figura 04.



GOVERNO DO ESTADO DO PARA,

Figura 04
Demonstrativo do Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social destinado ao programa *'Agua para Todos™ (SEDURB) com o destaque de
acdes de saneamento basico urbano decididas nos conselhos do PTP
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content&view=article&id=68&Itemid=77. Acesso em:

22/03/20009.



http://www.sepof.pa.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=68&Itemid=77

Assim, politicas publicas decididas nas APMs do PTP deveriam ser debatidas
semestralmente nos Conselhos Regionais e anualmente no Conselho Estadual de
Participagdo Popular sob o ponto de vista da inclusdo de novas demandas nas Leis
Orcamentéarias Anuais, bem como da avaliacdo da implementacdo dos anos anteriores.

O ponto que chama a atencdo nessa etapa do policy-making diz respeito ao longo
processo de negocia¢fes e mudancas de rumo em funcdo do fluxo politico, ou seja, por
mais que tais demandas houvessem sido inclusas no PPA e nas LOAs e detalhadas em
niveis territoriais e orcamentarios, nenhum texto legal envolvendo o planejamento
estadual seria capaz de cobrir todas as contingéncias politicas, desta forma, caberia ao
governo a gestdo de um processo marcado pela imprevisibilidade delineados no campo
da politica. Para Cunha (2001) este processo é caracterizado por:

Um conjunto complexo de relagdes entre formuladores e implementadores, e
entre implementadores situados em diferentes posicbes na maquina
governamental, cujas vontades, interesses, lealdades e concep¢hes
ideoldgicas dificilmente séo inteiramente coincidentes. (CUNHA, 2001, p. 1)

Assim, por determinacdo da Governadora do Estado do Pard, foi constituida
junto a Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Financas a equipe
responsavel pela gestdo do PTP, a qual viria a se tornar Superintendéncia do PTP, por
meio de Projeto de Lei enviado a Assembleia Legislativa do Estado do Para.

Tal equipe seria nomeada pela Casa Civil da Governadoria do Estado do Para e
composta por indicacdes de secretarios e deputados estaduais de diferentes tendéncias
do PT e seria dividida em duas grandes equipes, a primeira concentrada na sede da
SEPOF e composta por técnicos e assessores especiais da governadoria do Estado e a
outra composta por agentes regionais distribuidos pelas 12 regifes do Estado.

O primeiro passo dado rumo a implementacdo das politicas publicas apds a
aprovacdo da Lei Orcamentaria de 2008 pela ALEPA se deu de duas maneiras, a
primeira por meio da construcdo de alternativas viaveis a serem implantados junto as
comunidades de especialistas e a segunda pela construcdo de arenas de negociacao junto
aos empreendedores de politicas, os quais segundo Kingdon sdo responsaveis pela
articulacdo dos fluxos de problemas, alternativas e politica, observando possiveis
recombinacdes de temas e agenciando ideias. Para Kingdon (1995):

Empreendedores de politicas ndo deixam a consideracdo de suas propostas de
estimacdo a um acidente. Em vez disso, eles empurram para a consideracao
de vérias maneiras e em muitos foruns. No processo de recombinacdo politica

de desenvolvimento (o acoplamento dos ja familiares elementos) é mais
importante do que a mutacdo (o aparecimento de novas formas). Assim,
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empreendedores, pessoas que agenciam e ideias, sdo mais importantes que 0s
inventores. Porque recombinagdo é mais importante do que invengdo, nao
pode haver "nenhuma coisa nova debaixo do sol*, a0 mesmo tempo que pode
haver mudanca dramatica e inovacdo. Ha uma mudanca, mas envolve a
recombinacao de ja conhecidos elementos. (KINGDON, 1995, p. 109)*°

Fez-se necessario identificar quem eram os atores politicos e burocraticos, que
seriam capazes de "agenciar" o projeto de participacdo popular iniciado em 2007,
formar coalizbes de sustentacdo dentro do proprio governo e verificar a viabilidade
técnica e orcamentéria, para assim efetivar a transicdo da agenda de governo,
completada com a inclusdo das demandas no PPA e LOA, para a agenda de
implementacéo.

Entre os meses de janeiro e marco de 2008 foram levantadas diversos pareceres
junto aos entes da administracdo estadual por meio de reunibes com coordenadores,
técnicos, funcionarios e demais responsaveis por programas € projetos em que
constavam demandas do PTP, com o objetivo de verificar a viabilidade técnica e
orcamentaria destas.

Enquanto isso, SEIR e SEPOF, juntamente com a coordenadora do PTP se
responsabilizaram pela mobilizacdo dos secretarios e dirigentes de érgaos, apresentando
0 PTP e ressaltando a priorizacdo das demandas deste na agenda de decis@o, acima dos
interesses partidarios ou de tendéncias internas.

Ao final dessa etapa no més de marco de 2008 foi realizado o 1° diagndstico da
situacdo do PTP junto a administracdo estadual e convocada uma reunido do Conselho
de Governo, onde participaram todos os secretarios de estado e dirigentes de 6rgdos da
administracao direta e indireta do Estado.

Nessa reunido a coordenadora do PTP, apresentou o diagndstico situacional do
processo até aquele momento, destacando que havia para o0 ano de 2008 a previsdo de
implementacao de 267 demandas de obras, servigos e equipamentos nos 143 municipios
envolvendo 18 Secretarias e Orgdos e que os desafios para o desenvolvimento de uma

gestdo participativa no ambito do governo estadual estava pautado em quatro eixos

%% No original: Policy entrepreneurs do not leave consideration of their pet proposals to accident. Instead,
they push for consideration in many ways and in many forums. In the process of policy development,
recombination (the coupling of already-familiar elements) is more important than mutation (the
appearance of wholly new forms). Thus entrepreneurs, who broker people and ideas, are more important
than inventors. Because recombination is more important than invention, there may be “no new thing
under the sun” at the same time that there may be dramatic change and innovation. There is change, but
it involves the recombination of already-familiar elements.

-80-



estruturantes de participacdo popular, formagdo de conselheiros, territérios e
desenvolvimento e por fim de controle social.

Para ela tdo importante quanto a garantia de infraestrutura e apoio politico era a
formacdo dos conselheiros, eixo estruturante que seria o diferencial do PTP paraense, ao
levar formag&o técnica e politica sobre temas que deveriam fazer parte do cotidiano dos
conselheiros nos 143 municipios. Assim, além de meros "fiscalizadores" ou
"controladores sociais", estes seriam capazes de compreender e levar informacGes de
carater técnico quer sobre os mecanismos de planejamento estadual, quer sobre temas
eminentemente politicos.

A questdo era como garantir o controle social das demandas nos 143 municipios,
com tantos atores regionais e municipais envolvidos. Esse ponto era um dos dilemas a
serem enfrentados e uma das solugdes apresentadas foi a implementacdo do uso de
tecnologias da comunicacao e informacao pelos conselheiros por meio de um sistema de
controle, acompanhamento e avaliacdo de resultados, via WEB, e que funcionaria como
um importante veiculo de envio e captacdo de informac6es, gerando inclusive dados
estatisticos sobre a implementacéo de politicas publicas nos municipios paraenses.

Foram ressaltados nessa apresentacdo alguns pontos interessantes, entre eles
estavam varios relacionados a pontos de divergéncia e muitas vezes falta de
comunicacéo entre 0 novo modelo de gestdo publica estadual e a burocracia estatal.

Segundo a coordenadora do PTP, entre os principais problemas a serem
enfrentados pela gestdo, estavam a estrutura burocréatica do Estado, que ndo favorecia a
participacdo e a descentralizacdo, assim como a falta de estrutura e aparelhamento
técnico e pessoal para atuar na dinamica do PTP. Aliado a isto havia dificuldade de
abertura no orcamento das Secretarias para priorizar as obras do PTP e faltava pessoal
qualificado no Estado e nas indicacbes do governo para atuar na sistematizacdo,
planejamento e formagdo no processo de participacdo popular.

Nesse ponto, percebemos que a estrutura burocratica do Estado®™ ndo estava
preparada para receber demandas que ndo tivessem como principio a observacao técnica
e a andlise prévia de dados para a implementacdo, assim como ndo havia estrutura para

atuar no processo de participacdo popular. Mas o ponto fundamental para a nossa

* Apesar de haverem sido criados grupos de especialistas para lidar com demandas do PTP, nem todos os
setores do Governo Estadual estavam envolvidos com o processo, especialmente servidores publicos de
carreira, que em geral demonstravam desconhecimento do modus operandi do projeto.
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analise dessa etapa diz respeito a dificuldade de abertura do orgamento das Secretarias e
Orgaos para a priorizacio das demandas do PTP.

Varias reunibes foram realizadas no sentido de viabilizar demandas do PTP,
algumas das quais contavam com a presenca do Secretério de Estado de Planejamento,
Orgamento e Finangas, entretanto o grande entrave enfrentado estava na destinacdo dos
recursos para a execucao de demandas do PTP.

Para se ter uma dimensdo da situacdo descreveremos em linhas gerais a
quantidade de recursos destinados a demandas do PTP, que deveriam ser aplicados em
programas finalisticos de politicas publicas de acordo com o PPA e com as Leis
Orcamentérias Anuais.

No PPA 2008-2011 as demandas do PTP foram inclusas em 72 agdes, com
recursos previstos na ordem de R$ 8.462.067.724,00 e deveriam ser aplicados em obras
e servicos nas 12 regides do Estado, durante esses 04 anos.

Quando analisamos os dados das Leis Orcamentarias de 2008, 2009, 2010 e
2011, localizamos demandas do PTP inclusas em 202 acOes e previsao de recursos na
ordem de R$ 6.256.861.156,00 distribuidos anualmente de acordo com o Quadro 14.

Entretanto, apesar da previsdo dos recursos, a conclusdo que se chegou apos as
avaliacOes de implementacdo do PTP era de que, tais recursos ndo eram aplicados em
demandas do PTP, demonstrando, em certa medida, o descontrole que havia em relacéo

a implementacéo de politicas pablicos no ambito do Governo do Estado.

Quadro 14
Demandas do PTP inclusas nas Leis Orcamentarias Anuais de 2008, 2009, 2010 e
2011

2008 42 60 104 12 R$ 1.579.556.028,00
2009 38 49 50 12 R$ 1.543.931.555,00
2010 34 45 46 12 R$ 1.565.027.705,00
2011 34 45 46 12 R$ 1.568.345.868,00

Fonte: Lei Orcamentaria Anual 2008, 2009, 2010, 2011.

O 1° diagnéstico do PTP no momento em que deveria haver a transicdo da
agenda de governo para a agenda de implementacdo, apresenta pontos importante dentro

do modelo de fluxos proposto por Kingdon.
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O primeiro diz respeito & auséncia de atores com poder de decisdo, capazes de
empreender as politicas publicas decididas nos foruns do PTP, ou seja, ndo havia
condi¢cdes de combinar as trés fluxos, pois no fluxo politico ndo havia defensores da

nova iniciativa politica inaugurada pelo PTP. Segundo Kingdon (1995).

A ligagdo completa combina todas as trés correntes: problemas, alternativas e
politicas - em um Unico pacote. Os defensores de uma nova iniciativa
politica, ndo apenas tiram proveito de momentos politicamente favoraveis,
mas também afirmam que a sua proposta é uma solugdo para um problema
premente. Da mesma forma, os empresarios preocupados com a busca de
solucdes para determinado problema na corrente politica aos pares para seu
problema, tenta tirar proveito da receptividade politica em determinados
pontos do tempo para empurrar 0 pacote de problema e solu¢do. Em pontos
ao longo do caminho, ha parcial acoplamento: solucdes para os problemas,
sem um clima receptivo politica; politica as propostas, sem a sensacgao de que
um problema esta sendo resolvido convincente; politica e problemas tanto de
chamada para a acdo, mas sem uma disponivel alternativa para defender. Mas
a unido completa de todos os trés fluxos aumenta drasticamente as chances de
gue um sujeito vai se tornar fixos em uma agenda de decisdo. (KINGDON,
1995, p. 110)*

Assim o 1° diagnostico do PTP trouxe a tona a necessidade premente de
mobilizar atores em tornos de acoplamentos parciais, até que o acoplamento completo
dos fluxos fosse realizado, garantindo sucesso a implementacdo de politicas publicas
decididas no PTP, entretanto outros fatores oriundos do fluxo politico foram capazes de
influenciar o processo de implementacdo do PTP. Entre estes fatores destacaremos o
processo eleitoral de 2008, disputas internas e mudangas no governo como decisivos
para a desestruturacdo do PTP em seu formato original e o consequente insucesso deste

ao final do governo em 2010.

*2 No original: A complete linkage combines all three streams — problems, policies and politics — into a
single package. Advocates of a new policy initiative not only take advantage of politically propitious
moments but also claim that their proposal is a solution to a pressing problem. Likewise, entrepreneurs
concerned about a particular problem search for solutions in the policy stream to couple to their
problem, then try to take advantage of political receptivity at certain points in time to push the package of
problem and solution. At points along the way, there are partial couplings: solutions to problems, but
without a receptive political climate; politics to proposals, but without a sense that a compelling problem
is being solved; politics and problems both calling for action, but without an available alternative to
advocate. But the complete joining of all three streams dramatically enhances the odds that a subject will
become firmly fixed on a decision agenda.
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3.2 - A influéncia das eleicbes municipais de 2008 e das disputas internas no

Governo sobre o Planejamento Territorial Participativo.

O contexto em que se desenrola o processo de implementacdo de politicas
publicas ligadas ao PTP foi marcado por disputas internas no fluxo politico, ligados
especialmente a grupos com interesses especificos e que participavam da base de apoio
ao governo.

A proximidade com o periodo de eleicdes municipais em 2008 e a corrida para a
conquista dos maiores colégios eleitorais do estado tanto por partidos politicos, quanto
por tendéncias internas do PT, geraram um quadro de instabilidade em temas que
compunham a agenda de governo.

Nesse ponto destacamos como as elei¢cdes de 2008 e as perspectivas geradas por
essa para a corrida eleitoral de 2010 acabaram por influenciar o processo de

implementacdo do PTP, levando em consideragdo a leitura do humor estadual®®

pos-
eleicbes municipais e a reorganizacdo de partidos e tendéncias internas do PT na busca
pela reeleicdo ao Governo do Estado e a ampliacdo da representagdo nas esferas
estadual e federal.

O ponto de partida dessa analise € a recomposicdo do governo efetuada ainda no
ano de 2008 com a substituicdo do entdo Secretario Chefe da Casa Civil da
Governadoria Charles Johnson Alcéntara pelo Secretario de Estado de Governo Claudio
Alberto Castelo Branco Puty, ambos ligados a DS.

Na Secretaria de Estado de Governo, passava a assumir a pasta na vaga de
Claudio Puty, Ana Claudia Cardoso, sua entdo secretaria adjunta enguanto este estava a
frente daquela Secretaria.

Assim, o entdo chefe da Casa Civil, em 2008, assume, controlando ndo apenas a
sua pasta, mas deixando a frente da maioria das Secretarias ligadas a Camara Setorial de
Gestdo, nomes por ele indicados, entre elas a SEGOV e a SEPOF, além da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Social (SEDES), responsavel pela politica assistencial do

Governo do Estado, que passava a ser comandada por um nome de sua indicagao.

%% Nesse ponto fazemos mencdo as observacdes de John Kingdon citadas anteriormente, quando este
afirma que a capacidade de leitura do humor nacional é capaz de mudar rumos na implementagdo de
politicas publicas de modo a gerar consensos em torno da promogdo ou no retardamento ou mesmo a
extingdo de politicas definidas pelo governo.
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Ainda nos primeiros dias a frente da pasta, indicou novos coordenadores para 0s
chamados “nucleos” da Casa Civil e definiu metas para as elei¢gdes de 2008 no sentido
de ampliar o nimero de prefeituras e vereadores ligados ao PT, deixando essa tarefa a
cargo do “Nucleo de Relagdo com os Municipios™.

O primeiro passo foi a elaboragdo de um estudo intitulado “Mapa Eleitoral
20087, onde constavam diversos dados sobre o eleitorado estadual em 2008 por
prefeitura e partido, o panorama politico do PT para as elei¢cdes de 2008, dados sobre as
candidaturas do PT por tendéncia interna, assim como dados sobre vereadores ligados
ao PT em todo o estado. Eram destacadas situacGes onde havia a possibilidade de
formacdo de coalizdes entre o PT e outros partidos da base aliada e dados sobre a
possibilidade real de vitdria.

Associados aos dados politicos estavam dados institucionais, onde constavam a
aplicacdo de recursos do governo do estado em obras e servigos que poderiam alavancar
candidaturas do PT rumo a reelei¢do ou a vitoria nas elei¢des de 2008.

De acordo com esse relatorio, no ano de 2008, das 143 prefeituras do Estado, 35
eram administradas pelo PMDB, 38 pelo PSDB, 19 pelo PT, 19 pelo PTB, 17 pelo PR e
as outras 14 estavam distribuidas entre DEM, PDT, PP, PPS, PRP e PSB. A meta do PT
seria ampliar o numero de prefeituras ligadas ao partido e reduzir aquelas ligadas ao
PSDB e PMDB, partidos que contavam com mais de 50% das prefeituras do Estado.
Além desses dois partidos, seria importante ganhar a prefeitura da capital paraense,
levando em consideracdo que o PTB, apesar de possuir 19 prefeituras, também estava a
frente da Prefeitura Municipal de Belém, o que garantia a este partido o maior

eleitorado do Estado, conforme podemos observar no Gréafico 07.
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Grafico 07
Distribuicgéo do eleitorado estadual em 2008 - Prefeituras/Partido
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Fonte: Casa Civil da Governadoria do Estado do Pard — Nuicleo de Relacdo com os
Municipios.

O objetivo do PT e do governo era langar o maior nimero de candidaturas e/ou
formar chapas onde o partido sairia na composi¢cdo com maior possibilidade de vitoria
na vaga de vice prefeito.

Assim, tendéncias internas do PT se lancaram em um processo de articulagéo,
que contava com 0 apoio de secretarios e dirigentes de 6rgaos do governo do Estado,
por meio de acordos politicos em troca de politicas publicas, assim como, municipios
onde candidaturas do PT seriam lancadas como prioritarias passaram a contar com
maiores investimentos do governo do Estado®.

Como nao é o foco dessa dissertacdo discorrer sobre 0s bastidores do processo
eleitoral do ano de 2008, mas apenas destacar esse fator como um dos fatores para a

compreensdo dos vetos que serdo feitos em 2009 ao PTP>, destacamos que essas

* Dados extraidos do Sistema de Gestdo de Programas do Estado do Para (GP Para) e do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM), demonstram a execu¢do
fisica e financeira do Governo e a partir de um estudo aprofundado podem comprovar a hipdtese de maior
aplicacdo de recursos em obras e servi¢os para municipios inclusos no arco de atuacéo politica do PT no
ano de 2008.

%> O PT e a tendéncia Democracia Socialista crescem no nimero de prefeituras apos as eleicdes de 2008,
tal fato leva os dirigentes da tendéncia a buscar o controle das prefeituras em funcdo de seus interesses em
concorrerem as cargos de deputados estadual e federal.
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informacdes tém como base relatérios do Nucleo de Relagdes com os Municipios da
Casa Civil da Governadoria, assim como dados extraidos do SIAFEM e GP Para.

Desse modo, apds diversas articulacfes feitas, 0 panorama politico do PT para as
eleicbes de 2008 contava com o apoio a reeleicdo de 17 prefeitos do PT, em 81
municipios o partido sairia como cabeca de chapa®® compondo com partidos da base
aliada e em outras 40 cidades o partido sairia como apoio, chegando a ajustar com a
chapa do PSDB na vaga de vice-prefeito no municipio de Afua, regido de integracdo do
Marajo, conforme o Gréfico 08.

Gréfico 08
Panorama Politico do PT para as eleicbes municipais em 2008 no Para

81

Fonte: Casa Civil da Governadoria do Estado do Pard — Nucleo de Relagdo com os Municipios.

No que diz respeito a distribuicdo das prioridades do PT por tendéncia interna do
Partido, observamos o apoio a candidaturas que tinham a Democracia Socialista na
cabeca de chapa ou em candidaturas a reelei¢cdo, as demais tendéncias ligadas ao

chamado Campo Majoritario somavam 63 candidaturas com apoio do partido.

%8 Principal candidato em uma chapa ou legenda que concorre em uma eleicéo.
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Gréfico 09
Candidaturas do PT na eleicdo municipal de 2008 - por Tendéncia
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Fonte: Casa Civil da Governadoria do Estado do Pard — Nucleo de Relacdo
com 0s Municipios.
O resultado das eleicdes municipais de 2008 configuraram um novo quadro
politico para o Estado do Para, haja vista o crescimento de prefeituras ligadas ao PT e
de prefeituras ligadas a pequenos partidos, conforme observamos no Grafico 10.

Grafico 10
Resultado das Elei¢des 2008 - N°. de Prefeituras x Partidos
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Fonte: Tribunal Regional Eleitoral. TRE-PA.

Ao compararmos 0s dados percebemos um crescimento significativo no nimero

de prefeituras ligadas ao PT, que cresceu de 19 para 27, PMDB cresceu de 35 para 38,
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PSDB diminuiu de 38 para 13, PTB de 19 para 14 e PR de 17 para 15, os demais
partidos cresceram de 14 para 27 prefeituras na eleicdo 2008.

Além de aumentar o numero de prefeituras, o PT também ampliou o nimero de
vice prefeituras e de vereadores, nas eleicdes de 2008 foram eleitos 27 vice prefeitos,
dos quais 20 eram liderados por outros partidos e outros 07 foram eleitos vice prefeitos
em prefeituras lideradas pelo PT. Desse modo o partido estava representado em 54
municipios do Estado. No que diz respeito ao nimero de vereadores o partido ampliou
de 139 vereadores eleitos em 2004, para 176 em 2008 nas 12 regides do Estado, dos
quais 34 foram vereadores reeleitos, de acordo com dados do Tribunal Regional
Eleitoral.

Assim, com a posse dos novos prefeitos e vereadores em 2009, foi dado inicio as
articulacdes envolvendo o apoio para as eleicdes de 2010 para cargos estaduais e
federais, vislumbrando especialmente o apoio do PR, PTB e pequenos partidos.

O Governo iniciou 0 ano com poucas mudangas na administragdo, mas apontava
para esta possibilidade em diversas Secretarias e Orgdos buscando ampliar a base de
apoio ao governo assim como estabelecendo novas relagcbes com os partidos visando a
reeleicdo em 2010.

Ainda nesse ano o governo sofria os reflexos da crise econémica mundial dos
anos de 2008 e 2009°’, que levou Governo Federal a tomar medidas para conter o
avanco da crise, que acabaram por afetar os cofres publicos estaduais e os investimentos
do governo federal no estado, tendo que adotar medidas de contencdo dos gastos com o
custeio da maquina publica visando garantir os investimentos do governo.

Desse modo, muito embora o humor politico estadual indica-se um terreno
favoravel ao governo, em funcdo do resultado positivo no momento posterior as
eleicbes municipais, sob o ponto de vista do apoio que as prefeituras municipais

poderiam proporcionar ao governo. Este passaria a sofrer problemas na fase de

" A crise econémica de 2008-2009 tem origem nos EUA, que durante os anos 2000 se envolveu em duas
grandes guerras, a do Iraque e Afeganistdo, investindo dinheiro na guerra e administrando o baixo
crescimento econdmico do pais durante essa década. Ndo houve contencdo da divida interna norte-
americana, muito menos dos gastos publicos, além da oferta de crédito com taxas de juros baixas, o que
levou inimeros americanos a investir no mercado imobiliario, de modo que no curto prazo de tempo, com
a subida dos juros, a procura diminuiu e a inadimpléncia aumentou. Em funcdo destes e de outros
motivos, bancos de investimento norte-americanos decretaram faléncia e o governo se langou a propor
medidas de combate a crise por meio do socorro aos bancos, cessando o crédito e alastrando a crise em
nivel global, pois a partir do momento em que néo h4 crédito internacional, também h& a diminui¢éo do
crédito nos outros paises, reduzindo as exportacdes, aumentando o risco de investimentos e as taxas de
juros.
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implementacdo de politicas publicas em decorréncia de fatores externos e internos, 0s
quais influenciaram de forma negativa no fluxo politico.

De um lado movimentagdes individuais e de grupos politicos alteravam o rumo
da implementacdo de politicas publicas de acordo com interesses especificos, e de outro,
6rgdos em outras escalas de governo impingiam cortes que levariam a redefinicdo de
objetivos e prioridades em funcéo da escassez de recursos. Nesse momento percebemos
o fendmeno que Silva e Pedone (1987) chamam de difracdo politica e administrativa no
momento da implementacdo, que leva as politicas e programas a uma situacdo de
vulnerabilidade, segundo os autores:

V/é-se que a ligacdo entre a intencdo da politica e a sua realizagdo nunca €
direta ou explicita. Ocorre um fendmeno de difracdo politica e administrativa
nos varios estagios da implementacdo. Uma politica que envolve a acdo
conjunta de varios 6rgdos ao nivel federal, estadual e municipal esta fadada a
redefinicdo de objetivos e prioridades segundo a 6tica e os valores defendidos
pelas varias burocracias organizacionais, a atrasos e deformacdes, de acordo
com a complexidade do assunto, e a disposicdo dos atores envolvidos na
negociacgdo sobre a execucdo dessas politicas (...). Claro que, do ponto vista
organizacional, a implementacdo de politicas esbarra na questdo do
planejamento coordenado de atividades ao nivel administrativo, pois na
maioria das vezes os fins ndo sdo compartilhados ou esbarram numa pletora
de drgdos concorrentes no mesmo nivel politico, que acabam néo
encontrando espaco para a acdo integrada. E, mesmo que haja concordéncia
comum quanto aos nobres objetivos e se goze de respaldo politico, ainda

assim o0s respectivos programas sofrerdo de extrema vulnerabilidade na sua
implementacao. (SILVA e PEDONE, 1987, pp. 69-70)

Esse processo de redefinicdo de politicas e programas que o governo levaria a
diante fora decidido em diversas reuniées do Conselho de Governo, também conhecido
como “Nucleo Duro”, que definiu 68 municipios como prioritarios para investimentos
do Governo do Estado, de acordo com critérios populacionais, eleitorais e de atores
individuais ou coletivos que compunham a base do governo.

Dentro desses 68 municipios outros 13 foram definidos como “prioridade da
prioridade” em funcdo da capacidade de influenciar regionalmente. Para a definicdo
desses foram considerados, para aléem dos critérios populacionais e eleitorais, o critério

de integracdo regional.®

%8 Ficaram de fora para a definicdo desses, municipios das regides do Marajo e Lago de Tucurui em
funcdo da garantia de investimentos do Governo Federal, especialmente no que dizia respeito as eclusas
de Tucurui e a expanséo do Programa Luz para Todos no Marajo.
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Quadro 15
Maiores Populagdes do Estado - 68 municipios prioritarios

Redencéo 66.762 47.767 Soure 22.244 16.106
Séo Félix do Séo Sebastido
Xingu 64.223 29.147 Marajo da Boa Vista | 21.499 14.997
Santana do Santa Cruz
Araguaia Araguaia 52.856 18.307 do Arari 6.190 5.096
Conceicdo do Belém
Araguaia 46.916 29.584 1.424.124 961.232
Xinguara 40.067 25.316 Metropolitana | Ananindeua | 495.480 238.965
Sapucaia 5.444 3.437 Marituba 98.746 52.760
Santarém 275.571 190.729 Benevides 45.616 28.846
Monte Alegre 63.543 39.181 Braganga 105.908 67.977
Oriximina 57.765 37.693 Capanema 63.799 45.091
Alenquer 55.688 27.022 Viseu 55.144 34.199
Baixo . ; 2 Augusto
Amazonas Obidos 48287 | 30.194 Rio Caete Corréa 38.760 27.930
Juruti 35.155 22.535 Salindpolis 38.681 24.338
. Santa Luzia
Almeirim 31.475 19.982 do Para 18.523 13.777
Belterra 12.861 12.705 Paragominas 95.479 56.986
Maraba 199.946 122.457 Capitdo Pogo | 52.557 31.854
Parauapebas 145.326 85.246 Tomé-Acu 48.522 33.694
i Eldorado dos Rondon do
S Carajas 29.308 15.520 Paré 47.074 29.943
Bom Jesus do Ipixuna do
Tocantins 13.559 9.164 Rio Capim Pard 42.636 15.515
Castanhal 159.110 97.093 Dom Eliseu 39.161 27.269
Nova
SantaPIsa/beI do Esperanca do
ara 54.464 32.376 Piria 23.599 11.763
Vigia Concc’)rd,ia do
45.680 31.019 Pard 22.148 15.806
Guama Sdo Mlgugl do . Itaituba
Guama 44.532 29.835 Tapajos 124.865 63.471
Curucd 35.790 24.206 Jacareacanga | 39.892 7.207
Igarapé-Acu 35.005 23.202 Abaetetuba 138.005 82.322
S&o Domingos .
do Capin? 27.897 19.399 Cametd | 445377 68.529
$d0 Jodo da Barcarena
Ponta 4.949 4.537 89.909 54.942
Tucurui 94.015 64.002 Tocantins Tailandia 69.581 34.469
Jacunda 54.513 33.612 Moju 67.195 38.106
Lago de Novo i
Towwruf Repartimento | 54506 | 36.176 Igarape-Mirl | g4 639 39.820
Breu Branco 50.400 25.533 Acard 48.878 30.006
Itupiranga 42.332 31.256 Baido 27.652 18.331
Breves 99.223 46.391 Altamira 96.842 58.163
Marajé Portel 47.967 26.877 Xingu Pacaja 40.768 20.873
Gurupa 25.306 12.825 Anapu 19.410 9.994

Fonte: Secretaria de Estado de Integracdo Regional.
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Somado ao cenério de crise econdmica e necessidade de redefinicdo de politicas
e programas, 0 governo passou a acumular perdas na relagdo politica com o0 PMDB em
funcdo das medidas e posturas tomadas pelo governo e pelo entdo Chefe da Casa Civil
com relagdo ao partido quando afirmou que este partido ndo era “Clausula pétrea para o
governo™, diminuindo a importancia deste no governo.

Tal medida refletia o crescimento do nimero de prefeituras ligadas ao PT no
estado e acabou por causar insatisfacdo do PMDB que, aos poucos, foi abandonando a
base aliada do governo, até deixar definitivamente 0s cargos que ocupava no governo no
inicio de 2010, demonstrando a falta negociacdo, pouco uso da autoridade na busca pelo
controle dos participantes do jogo politico, faltando “tato” por parte do governo na
conducdo politica e na relagdo com os partidos da base aliada, especialmente com o
PMDB.

Charles Lindblom afirma que o processo de decisdo politica envolve a todo
tempo negociagdo e analise dos participantes e considera que hostilidades devem ser

evitadas, para o autor:

Quase todo mundo sabe que dentro dos governos ha todo o tempo uma boa
dose de negociacdo, na analise parcial, quando dois participantes debatem
podemos dizer que estdo empenhados numa barganha.

()

Assim todos se inclinam a agir com cautela, evitando politicos de
provocarem hostilidade aos demais, todos procuram interesses comuns, de
modo que possam perseguir os politicos preferidos sem resisténcias. Este
processo de ajuste mutuo pode ocorrer sem uma s6 palavra e sem qualquer
barganha explicita entre os interessados. (LINDBLOM, 1981, p.49)

Assim, o Governo do Estado no momento pos eleicbes municipais encontrava-se
de um lado com uma relativa aprovacdo que se refletiu na ampliacdo de prefeituras
ligadas ao PT e, por outro lado, acumulava perdas na area orcamentaria que levou a
redefinicdo de prioridades, no momento da implementacédo, e perdas no campo politico
em decorréncia da falta coordenacdo dos atores politicos que apoiavam as agdes do

governo.

% Em artigo intitulado "PMDB: ser e n&o ser, a falsa quest&o", publicado em seu blog pessoal, 0 entdo
chefe da casa civil discorria sobre a alianca feita entre 0 PT e o PMDB no Estado do Para e os rumos que
essa alianca estava tomando com o abandono do PMDB da base aliada do Governo, este afirmava que "O
PT nédo vai se intimidar. Nao tememos arreganhos, cara feia. A alianca com o PMDB néo é clausula
pétrea para o PT".

Disponivel em:
<https://docs.google.com/document/d/1SvhnrG302IIBBAF33GpeKYQCLWO3gKINotIHo8g5rNM/edit?
hl=en&pli=1> Acesso em: 19/03/2010.
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Podemos afirmar, que o ano de 2009 iniciou marcado por um quadro de
mudancas nos campos institucional e politico que poderiam comprometer a atuacdo do
governo nos 143 municipios do Estado e inviabilizar a possibilidade de reelei¢éo no ano
de 2010.

Tais mudancas refletiram de maneira decisiva no processo de implementacéo de
politicas publicas decididas no PTP, haja vista que este representava arena de disputa
politica importante, especialmente no que dizia respeito a interesses eleitorais, haja vista
que mobiliza atores com grande capacidade de articulacdo local e regional, além de
politicas publicas que poderiam alavancar uma candidatura a cargos legislativos
estadual e federal.

Na proxima secdo demonstraremos como estes fatores influenciaram
decisivamente sobre o PTP, levando-0 a um cenario de esvaziamento e desestruturagdo
em funcéo de interesses especificos ligados a fatores eleitorais e de falta de coordenacéo

politica no processo de implementacéo de politicas publicas.

3.3 - A segunda avaliacdo e o processo de desestruturacdo do Planejamento

Territorial Participativo.

A transicdo de politicas publicas da agenda de governo para a agenda de
implementacdo coincidia com um momento de dispersdo do poder decisério e uma
grave crise de governabilidade, haja vista as limitacbes exdgenas propiciadas por um
quadro de crise internacional que se abatia sobre todos os estados, bem como por
problemas na relacdo com partidos importantes da base aliada, especialmente com o
PMDB.

Tal dispersdo do poder decisorio esta associada a pluralidade de atores
consistentes e com poder de veto e de negociacdo, 0s quais possuem grande capacidade
de articulacdo municipal e regional. Tal dispersdo conduz o governo a necessidade
constante de novas articulacGes e ofertas aos partidos da base aliada de modo a garantir

a governabilidade, para Palermo (2000):

O cerne da questdo, segundo este ponto de vista, é que diversos fatores
institucionais se reforcam entre si para dispersar ainda mais o poder em um
sistema fragmentado. Haveria um "consociativismo exagerado" do sistema
politico, porque este combina alta fragmentagdo partidaria com baixa
disciplina dos partidos na arena parlamentar, produzindo um sistema mais
propenso ao veto que a tomada de decisoes.

()
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Devido as caracteristicas do sistema partidario, o presidente esta
habitualmente em um governo de coalizdo informal ou, excepcionalmente,
em um governo minoritario. Ele procede formando coalizbes, mas devido a
fragmentacdo partidaria e & fragmentagdo e diversidade regional, esta
configuragdo é complexa e insatisfatoria, ja que ele deve prestar atencdo a
ambos os fatores como fontes de possiveis vetos. (PALERMO, 2000)

Assim, 0 governo ao assumir que “abandonou” o apoio do PMDB na base
aliada, passou a assumir compromissos com outros partidos (de pequeno, médio e
grande porte eleitoral), trazendo para a sua base partidos de oposicdo, de centro
esquerda e direita, com o intuito de suprir a caréncia do apoio do PMDB. Tal medida
refletiu no governo de forma negativa, haja vista que para acordos serem fechados com
outros partidos, dirigentes de Secretarias e Orgdos deveriam ser substituidos e cargos
renegociados de modo que o 2° escaldo do governo e cargos de adjuntos ou de geréncia
e direcdo eram oferecidos na tentativa de abarcar a todos os interesses e reduzir ao
minimo possivel os danos oriundos dessas negociacdes.

Com base nas observacoes de Lindblom (1981) e analisando o contexto que se
desenrolava no Governo do Estado, percebemos que mudancas dessa natureza, refletem
0 processo de barganha, o qual requer a redistribuicdo de recursos escassos no fluxo
politico, para ele a decisdo de manutencdo dos modelos usuais de distribuicdo de poder
¢ a saida mais "pratica”, enquanto resolucdo de problemas e minimizacdo de erros,
nesse sentido o governo assume uma postura incremental, utilizando-se de alternativas
previamente articuladas no campo politico para substituir o apoio do PMDB, mantendo
a governabilidade e as chances de reeleicdo em 2010.

Assim, no momento em que essas articulacdes politicas estdo ocorrendo,
tendéncias internas do PT se organizavam para definir possiveis candidaturas
proporcionais a disputa eleitoral em 2010, nomes eram considerados de acordo com a
sua capacidade de agregar votos para o partido e para suas respectivas tendéncias.

Tal cenéario foi refletido sobre o PTP inicialmente através do retardamento de
sua acao e poder de capitalizacéo politica®, até a sua extincio e reformulacio sob novos
preceitos.

Uma das hipoteses que correspondem a esse ponto diz respeito a atuacdo da
entdo coordenadora do PTP no campo politico e institucional. Nesse momento ela

contava com grande apoio de representantes da DS na capital e interior do Estado, em

8 Capitalizagdo politica entendida como o processo de ganhos politicos e eleitorais que o processo
poderia proporcionar.
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funcdo tanto de sua posicdo enquanto dirigente da tendéncia e do partido, quanto em
funcdo da sua capacidade de organizacgdo e articulacdo da tendéncia em niveis estadual e
nacional.

Associados a esse fator partidario, tambeém temos o fator institucional, naquele
momento ela dirigia a EGPA, que era responsavel pela formagdo e qualificacdo de
servidores publicos estaduais na capital e de forma ampliada no interior do estado por
meio do seu programa de regionalizacdo, além de administrar o PTP, que mobilizava
cerca de 8.000 liderancas politicas entre conselheiros e suplentes.

Tais fatores acabaram por chamar a atencdo de atores politicos importantes no
interior do governo estadual. Estes atores, a priori se ocuparam de, indiretamente,
dificultar acbes do PTP, e a posteriori de reorganizar o jogo politico através de vetos
que hipoteticamente determinariam o esvaziamento e a faléncia do PTP ainda no ano de
2009.

Nesse momento articulagdes politicas em torno dos candidatos que seriam dados
como prioritarios pela tendéncia DS aos cargos de proporcionais envolviam 0s homes
da entdo secretéria de desenvolvimento urbano e regional e da diretora da EGPA e
coordenadora do PTP. Em funcdo dessa tendéncia outros atores com grande poder de
veto acabaram por se mobilizar com o intuito de neutralizar o raio de atuacdo de ambas
se aproveitando dos cenarios politicos e institucionais pelos quais passava o governo.

Tratava-se de um jogo politico onde os vetos institucionais eram estabelecidos
por meio do uso do intercambio e da autoridade, as quais segundo Lindblom (1981)
estdo intrinsecamente ligadas a forma como o controle é exercido. Para o autor, por
meio do intercAmbio sdo estabelecidas trocas de favores explicitos, os quais ndo sdo
possiveis de serem mensuradas.

Ja no que se trata dos usos da autoridade, o autor afirma que em oportunidades
especificas os atores utilizam-se da persuasao, ameaca e oferecimento de vantagens com
relacdo ao que se quer contralar, chegando muitas vezes ao ponto de mentir a respeito
das suas préprias inten¢6es no jogo politico, segundo ele:

Podemos entender melhor o papel da interagdo e do controle do jogo de
poder na medida em que percebemos a vida politica ndo como uma confuséo

de controles, mas como a combinacéo de persuasao, intercdmbio e autoridade
ao lado de outros métodos importantes. (LINDBLOM, 1981, p. 48)

O marco inicial desse processo de controle do poder se da através do embargo a

implementacdo de demandas do PTP decididas nos Conselhos Regionais para serem
95-



inclusas na LOA 2009, assim como 0 atraso no envio de pareceres referentes as
demandas deveriam ter se iniciado no ano de 2008. Nesse ponto, diversas reunides e
visitas técnicas nos municipios foram marcadas, entretanto muitas foram canceladas sob
argumentacdo de falta de pagamento de diarias a servidores ou a indisponibilidade de
pessoal especializado para as mesmas.

Em contrapartida a esse veto a coordenadora do PTP tratou de articular
juntamente com o Secretario de Planejamento a elaboracdo de um decreto da
governadora que sO autorizava a abertura de recursos para a execu¢do de demandas
mediante a apresentacdo de parecer de execucdo das politicas publicas decididas nos
conselhos do PTP.

Tal medida acabou por gerar insatisfacdo dentro do governo e trouxe a tona uma
rede de vetos, os quais foram descritos institucionalmente por meio de relatdrio
elaborado pela coordenacdo de planejamento do PTP, pela direcdo de planejamento da
SEPOF e por diretorias e assessorias ligadas a area de planejamento e execucao
orcamentaria das Secretarias e Orgos envolvidas com demandas do PTP.

Externamente, as articulagbes da DS, atuavam outros atores que seriam
candidatos pelo PT com grandes chances de vitéria nas eleicbes de 2010, entre eles
estava o Secretario de Estado de Transportes ligado a tendéncia “PT pra Valer” que
concorreria a reeleicdo para o cargo de Deputado Estadual e outros dirigentes de 6rgaos
indicados por deputados e/ou liderancas de outras tendéncias que atuavam em funcéo
destes.

Ao assumir o interesse de concorrer a uma das vagas proporcionais como
prioritaria da tendéncia DS® a Prof. Edilza Fontes se lanca em um imbricado jogo de
vetos que se refletiram de imediato especialmente no PTP e posteriormente na EGPA.

Tal hipotese fica evidente no “Relatorio de Avaliagao da Execugdao de Demandas
do PTP inclusas na LOA 2008”°, que apresentou de forma detalhada a situacéo de
execucdo, bem como a avaliacdo dos conselheiros estaduais e regionais do PTP. De
acordo com este documento, o processo de execucdo de demandas foi feito levando em

consideragdo cinco médulos de monitoramento.®

®! Sua candidatura estava baseada na sua atuacdo histérica junto ao PT, a sua capacidade de organizacio
da tendéncia da qual fazia parte e do capital social e politico que mobilizava em funcdo da sua atuacao
institucional junto ao PTP e a EGPA

%2 encaminhada pela coordenagéo do PTP, através do Oficio 063/2009 em 03/04/2009

6% (01) Demanda em Licitacdo ou Licitada; (02) Demanda Iniciada ou Paralisada; (03) Demanda com
previsdo de Entrega ou Inauguracdo; (04) Demanda Executada ou Atendida; (05) Demanda ndo
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Para a elaboracdo desse avaliacdo, coordenadores e gerentes regionais do PTP
mobilizaram conselheiros nos 143 municipios, dando conhecimento dos pareceres
técnicos apresentados pelas Secretarias por meio de reunides com os conselheiros ou
realizando visitas técnicas em locais onde haviam demandas do PTP em execugcdo,
solicitando o parecer dos conselheiros presentes.

Assim ao serem cruzadas informacfes constantes nos relatérios de
monitoramentos do PTP, relatérios de monitoramento da DIPLAN/SEPOF e pareceres
fornecidos pelos Secretarias e Orgdos em diversas reunides realizadas em 2008, foi
constatado que das 267 demandas que deveriam ser executadas no ano de 2008, apenas
55 foram atendidas integral ou parcialmente, enquanto que as demais apresentavam
pareceres diversos e desencontros de informagdes que sugeriam a possibilidade de vetos
a demandas do PTP.

Chama a atencdo o fato de que do total de 100% de demandas a serem
executadas no ano de 2008, apenas 29% desse total foram avaliadas como positivas, ou
seja, os conselheiros entendiam que a demanda havia sido executada a contento,
atendendo as necessidades expostas pela populacdo e seguindo o cronograma de
implementacdo, enquanto que 71% foram avaliadas como negativa pelos conselheiros
do PTP nas 12 regides de integracdo, em funcdo do atraso, falta de informacdes ou
informacbes desencontradas apresentadas durante as visitas técnicas, conforme o
Quadro 16.

Executada ou Ndo Atendida. Associados a esses modulos de monitoramento foram utilizados dois
modulos de avaliacdo que foram feitas pelos conselheiros do PTP de forma (01) Positiva e (02) Negativa.
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Quadro 16
Avaliacao dos Conselheiros do PTP quanto a execucdo de demandas no ano de
2008

Araguaia 58% 42%
Lago de Tucurui 43% 57%
Guama 28% 72%
Carajas 28% 72%
Xingu 25% 75%
Marajo 24% 76%
Tapajos 22% 78%

Rio Caeté 22% 78%
Tocantins 21% 79%
Metropolitana 18% 82%
Rio Capim 10% 90%
Baixo Amazonas 4% 96%

Fonte: Relatorio de avaliacdo das demandas inclusas na LOA 2008. Coordenacéo
de Planejamento Participativo e Controle Social — SEPTP — Abril de 2009.

Com o intuito de destacar a gravidade da questdo, a coordenacdo do PTP
solicitou audiéncia com o Conselho de Governo para apresentacdo dos dados relativos
ao monitoramento e avaliacdo das demandas do PTP. A qual influenciava na avaliacdo
do governo, quando levamos em consideracdo que esta foi realizada por conselheiros
que eram liderancas politicas importantes em seus municipios.

O objetivo era demonstrar as Secretarias onde estavam os piores indices de
implementacao assim como a avaliagcdo que tais indices acarretavam para a avaliacdo de

desempenho do PTP e do proprio governo, conforme o Quadro 17.
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Quadro 17 )
Implementacédo de Demandas do PTP por Orgéos/Secretarias

CEASA PMDB - -
SEPOF PT-DS
CEASA PMDB 01 01 - - -
SEOP PMDB
COSANPA PMDB 01 - - - B 01
GRPU PCdoB 01 - - - 01 -
ITERPA PT-DS 04 - 03 01 - -
ITERPA PT-DS
SEDURB PT-DS 06 o 03 ) ) 02
ITERPA PT-DS
SEPE PT-DS o ) ) ) ) 01
POLICIA CIVIL PT-DS 03 - 01 01 - 01
POLICIA
MILITAR SEM PARTIDO 06 - - - 02 04
POLICIA CIVIL

" PT-DS
POLICIA 05 - - 04 - 01
MILITAR SEM PARTIDO
SAGRI PT-PTPV 38 - 02 - 35 01
SAGRI PT-PTPV
EMATER 01 i i i i o1
SECULT PT-DS 01 - - - - 01
SEDUC PT-UL 22 - 02 - - 20
SEDURB PT-DS 28 02 - - - 25
SEDURB PT-DS
COSANPA PMDB 05 ) ) 01 ) 04
SEDURB E;g;
COSANPA, SESPA 04 02 - - - 02
SEOP PMDB

PMDB

SEDURB PT-DS
SESPA PMDB 12 02 ) ) ) 10
SEDURB PT-DS
SESPA PMDB 01 01 - - - -
SEOP PMDB
SEDURB PT-DS
SETRAN PT-PTPV o ’ o ’ ’ ’
SEEL PT-UL 06 - - - - 06
SEEL PT-UL
SEOP PMDB 01 ) ) ) ) 01
SEEL PT-UL
SEPOF PT-DS 01 ) ) ) ) 01
SEIR PT-DS 06 - 01 - B 05
SEPAQ PT-UL 01 - - - - 01
SEPE PT-DS 03 - - - - 03
SEPOF PT-DS 03 - - 01 - 02
SEPOF PT-DS
SETRAN PT-PTPV oL ) ) ) ) o
SESPA PMDB 28 02 03 02 01 20
SESPA PMDB
COSANPA PMDB 01 ) 01 ) ) )
SESPA PMDB
SEOP PMDB 01 01 ) ) ) )
SETER PT-AS 01 B B B - 01
SETRAN PT-PTPV 54 03 10 06 16 19
SETRAN PT-PTPV
SAGRI PT-PTPV 01 ) 01 ) ) )
UEPA PT-DS 17 - 01 - - 16
Total - 267 15 29 16 55 151

Fonte: SEPOF/PTP
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Como podemos observar, entre as Secretarias que possuiam o maior nimero de
demandas associadas ao PTP estavam a SAGRI com 38 demandas e ligada a tendéncia
do PT “PT pra Valer”, a SEDUC com 22 demandas ligada a tendéncia do PT “Unidade
na Luta”, a SEDURB com 28 demandas ligada a Tendéncia “Democracia Socialista”, a
SESPA com 28 demandas ligada ao PMDB e a SETRAN com 54 demandas ligada a
Tendéncia “PT pra Valer”.

Se contassemos apenas com os dados referentes a implementacdo de politicas
dessas Secretarias perceberiamos uma grande disparidade na atuacdo de seus
secretarios. Enquanto as Secretarias ligadas ao PT pra Valer conseguiam atender grande
parte de suas demandas e manter outra parte em andamento, a SEDURB que era ligada
a Democracia Socialista, havia executado apenas 02 das 28 demandas que lhe
competiam.

Na Secretaria de Educacdo, ligada a tendéncia Unidade na Luta, os dados
também eram agravantes, das 22 demandas a serem executadas em 2008, apenas 02
haviam sido entregues e na Secretaria de Saude apenas 01, enquanto que 07 estavam em
andamento e outras 20 ndo haviam sido executadas.

Os Graficos 11 e 12 mostram um balanco da execucdo das 267 demandas do
PTP por partido e por tendéncia interna do PT, assim como das demandas que deveriam

ser executadas por mais de uma Secretaria/Orgao®.

Grafico 11
Execucéo de demandas do PTP (LOA 2008) por Partido e/ou Tendéncia Interna do
PT
H Demanda em Andamento H Demanda Executada ou Entregue
M Demanda Nao Executada
100% 100%
93,10%
81,53%
66,66% 66,66%
54,83%
33,33%
23,33% 16.92% 22,5894 02 58%
33 6,39%
006 0%, 0% 0% 0% 0% 0%
PMDB PCdoB PT-DS SEM PT-PTPV PT-UL PT-AS
PARTIDO

Fonte: Demandas do PTP inclusas na LOA 2008.

8 Nesses casos destacamos a composicao partidaria envolvendo tais demandas.
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Sob o ponto de vista da governabilidade, podemos afirmar que havia dentro do
governo o reflexo de um padréo conflitivo, que naturalmente se reproduz na interagdo
entre poderes executivo e legislativo, de modo que este se amplia a partir do momento
em que para além da resolugdo de conflitos no nivel partidério, havia a necessidade de
“controlar” os conflitos existentes no nivel intrapartidario petista.

Atuavam no processo decisorio fatores institucionais e partidarios, que
combinados acabaram por reforcar a disperséo e fragmentagéo, haja vista que no ambito
da implementacdo de politicas publicas, a tomada de decisdes era centrifuga, de dificil
controle e na maioria dos casos inefetiva.

Para Lindblom (1981) tal dispersdo e fragmentacdo sdo tipicas do momento de
implementacdo de politicas publicas e ressaltam a complexidade do jogo do poder, que
a todo momento somam boas doses de falta de direcdo, imprevisibilidade, inversdes de
prioridades e inevitaveis falhas, para ele a "multiplicidade de critérios conflitantes € um
fendmeno universal na execucéo de politicas.” (LINBLOM, 1981, p. 60).

Caberia ao governo a manutencao de coalizfes e apoio na ALEPA e o controle
de conflitos e problemas internos que levariam diversos programas e projetos de
politicas publicas ao insucesso, devido a prevaléncia de um governo dividido
internamente.

Obviamente que consideramos que os partidos politicos exercem papel central
na organizacdo e funcionamento do poder executivo, entretanto ao partirmos da
concepcao de Tsebelis (2009) acerca do papel dos atores com poder de veto, podemos
concluir que o caso em questdo leva para um ponto fundamental onde veto players
solidos tinham a capacidade de empenhar-se tanto para o veto propriamente dito, como
para a negociagao.

Podemos afirmar que no caso do PTP o processo de implementacdo de politicas
publicas nesse primeiro momento se deu em um cenario de dispersdo decisoria e
razoavel capacidade de decisdo e implementacdo, que geraram um quadro de obtencao
da governabilidade a partir da habilidade de produzir e negociar decisdes, tendo em
vista, especialmente, as elei¢ces para cargos proporcionais federal e estadual.

No caso do PTP o perigo residia nas divisbes internas do governo, o qual
segundo Palermo (2000):

Pode ser identificado, segundo a linha classica da literatura sobre politicas
publicas e/ou politicas de reforma: quando dentro da equipe de governo ha
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divises, o processo de tomada de decisbes é mais lento e dificil, e os riscos
de bloqueio sdo maiores. (PALERMO, 2000)

Mediante o exposto, concluimos que esse primeiro momento do PTP é marcado
pela introducdo de um modelo inovador de planejamento de politicas plblicas de
maneira territorial e participativa, o qual conseguiu caminhar de acordo com a proposta
inicial até a instalacdo dos conselhos de participacdo popular, mas que ndo encontrou
ressonancia dentro do governo, no momento da implementacdo das decisdes tomadas
através do processo participativo.

Faltou do governo uma analise do fluxo politico, especialmente a antecipacédo de
futuras restricdes, assim como a formacdo prévia e manutencdo de coalizBes que
sustentassem a proposta de PTP, ou seja, faltou negociacdo, observacdo de fatores
enddgenos e exdgenos que atuavam sobre o PTP, o conhecimento dos atores, analise
minuciosa dos ciclos com avaliagdes do processo institucional e politico, além de
determinac&o e priorizacdo das demandas do PTP como marca do governo.

Ao entrar em contato com fatores como resultados eleitorais e mudancas no
governo e outros descritos por Kingdon (1995, 2003) como inerentes ao fluxo politico,
o PTP acabou por sofrer com o esvaziamento de sua proposta, politicas publicas
deixaram de ser realizadas e um grande capital social era abandonado por diversos
fatores entre os quais destacamos os de cunho eleitoral.

Tal fator acabou por inviabilizar a mudanca que se pretendia por meio do PTP
em fungdo do posicionamento contrario dos atores ao projeto de participacdo popular,
ao atuarem individual ou coletivamente na busca por resultados eleitorais, tais atores
acabaram por levar a cabo um quadro onde se tornaria impossivel a mudanca no rumos
das politicas, a partir do momento em que estes eram altamente instaveis em suas
escolhas, tornando a negociacao e os resultados imprevisiveis.

Conforme Lindblon (1981) afirma, decisdes ndo sdo tomadas somente com base
em dados analiticos e técnicos, pois se assim fosse, as demandas do PTP teriam sido
atendidas em tempo habil, haja vista o longo processo de ajustes, acordos e arranjos
registrados nos diversos pareceres dados no campo técnico. Faltou ao governo
habilidade e o conhecimento do controle exercido pelos atores no jogo do poder, com
base especialmente nas intencbes, troca de favores, barganhas e antecipacdo da

movimentacdo de todos os entes envolvidos com a decisdo politica.
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Com base nos dados apresentados e na op¢do metodologica de analise,
afirmamos que o primeiro passo rumo a desestruturacdo do PTP é dado nesse momento,
quando o proprio poder executivo abandona a sua proposta de PTP, tanto por meio das
Secretarias e Orgdos que deixaram de realizar demandas do PTP, quanto pelo proprio
Conselho de Governo, que assume compromissos com atores politicos, deixando de
priorizar a participagdo popular no Estado.

A atuacdo de atores com poder de veto se acentuou ao longo do primeiro
semestre de 2009 e esta veio acompanhada de mudancas importantes na Camara
Setorial de Gestdo do Governo, com a troca de secretarios na Secretaria de Estado de
Governo, onde Ana Claudia Cardoso foi substituida por Edilson Rodrigues, que assume
com a missdo de “gerenciar” o controle e a implementacdo das politicas publicas no
governo e dar encaminhamento para a situacdo de crise pela qual passava o PTP.

No ambito do PTP a primeira decisdo tomada pelo novo secretério, foi o
levantamento da situacdo financeira e orcamentaria de todas as demandas que deveriam
ser implementadas ao longo dos anos de 2008 e 2009, o qual foi encaminhado pela
Coordenacéo de Planejamento do PTP com os seguintes dados:

No ano de 2008 foram investidos em demandas do PTP cerca de R$
175.064.820,47; Para o0 ano de 2009 seriam necessarios R$ 481.073.569,00, dos quais
estavam previstos R$ 100.288.507,00 nas fontes 101 e 103%° do Orcamento Geral do
Estado para 2009 e outros R$ 326.668.859,00 seriam recursos a captar no ano 2009°%.

O que chamava a atencdo no "Balangco Financeiro e Orcamentario de Acdes do
PTP entre 2008 e 2009" era que o montante de recursos aplicados no ano de 2008, nao
condizia com o resultado fisico, ou seja, apesar dos recursos haverem sido dados como
aplicados ou executados, tal resultado ndo era verificado em termos de inauguracdo ou
andamento de obras, quadro que comprometeria a aplicacdo de recursos para demandas
do PTP inclusas na LOA de 2009.

Chegou-se a conclusdo que havia um total desencontro de informacdes e falta de
gestdo do governo na implementacdo de politicas publicas no momento da transicdo do

financeiro para os resultados fisicos.

® Fonte referente a rendncias fiscais do Programa Minha Casa, Minha Vida.
% Relatério: Balango Financeiro e Orcamentarios de Acdes do PTP entre 2008 e 2009.
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Tal situagdo gerou um quadro de insatisfagdo no governo associada diretamente
ao comando do PTP, de modo que matérias de jornal da época davam o PTP como o
“Pomo da Discordia do Governo™ ©.

Sob o ponto de vista institucional, ndo demorou até que os veto players se
posicionassem de modo a vetar o projeto de participacdo popular, levando a extingdo
deste em sua concepgdo original e a tomadas de decisGes drasticas envolvendo a
participacdo popular e implementacdo das demandas decididas pelo PTP.

O primeiro passo foi o abandono por parte do executivo do Projeto de Lei
01/2008 que criaria a Superintendéncia do Planejamento Territorial Participativo como
unidade orcamentéria de atuacdo especial e a consequente rejeicdo deste por parte do
legislativo. Segundo Favacho (2012):

(...) a rejeicdo ao projeto de criacdo da Superintendéncia foi motivada pela
prépria natureza conflituosa na relacdo entre os poderes Executivo e
Legislativo na arena parlamentar corroborada pela percepcdo do conflito
guanto as fronteiras de atuacdo entre instituicdes politicas participativas e
instituicOes politicas representativas por meio de que os parlamentares
contrarios ao projeto ndo consideravam a SPTP enquanto pratica efetiva de
gestdo democratica, mas suspeitavam que a mesma, por exemplo, pudesse

estar vinculada a estratégias por parte do Executivo para fins eleitorais ou de
barganha perante o Legislativo. (FAVACHO, 2012, p. 11)

De acordo com o PL 01/2008, seriam institucionalizadas a estrutura
administrativa do PTP, assim como o Conselhos Estadual e os 12 Conselhos Regionais
de Participacdo Popular com a finalidade de promover o PTP, por meio de mecanismos
de integracdo e democratizacdo da participacdo popular na construcdo da gestdo
descentralizada e definicdo do orcamento publico do Para.

Ficava claro, de acordo com o PL apresentado na ALEPA, que seriam criados
cargos remunerados apenas no ambito administrativo e que a funcdo primordial da
SPTP seria de coordenacdo da participacdo popular nas 12 regibes do Estado.

Art. 24. O Conselho Estadual serd coordenado por um Comité Executivo que
terd como competéncia béasica a de coordenar as agBes e iniciativas de
funcionamento do referido Conselho, formado por conselheiros nomeados
pelo Governador do Estado do Para.

Art. 25. A instalacdo do Conselho Estadual serd efetivada por decreto
governamental.

Paragrafo Unico. O Conselho Estadual, mediante resolucdo, devera aprovar

seu regimento interno normalizando seu funcionamento, no prazo maximo de
60 (sessenta) dias, a contar de sua efetiva instalacéo.

87 Matéria publicada na coluna Repérter 70 na edigéo de 08/11/2009 do jornal "O Liberal".
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Art. 26. Para atender as necessidades da Superintendéncia do PTP, ficam
criados no quadro de cargos da SEPOF, os cargos comissionados, de acordo
com 0 Anexo Unico desta Lei.

Art. 27. A SEPOF dard o suporte administrativo necessario ao funcionamento
da Superintendéncia, nas reas de pessoal, material e financeira.

Art.. 28. O titular da Superintendéncia do PTP sera o ordenador de despesas e
se responsabilizara pelos seus atos perante o Tribunal de Contas do Estado do
Para.

Art. 29. Fica atribuida ao cargo do titular da Superintendéncia do PTP a
remuneracdo de R$ 8.916,53.

Art. 30. Fica o Poder Executivo autorizado a abrir, no Orcamento Fiscal e de
Seguridade Social vigente, em favor da Superintendéncia do PTP, crédito
especial até o limite de R$ 1.150.00,00 (hum milh&o e cento e cinquenta mil
reais), destinados a atender as despesas necessarias ao fiel cumprimento desta
Lei, conforme estabelecido no art. 43, 8 1° incisos I, II, Il e IV, da Lei
Federal n. 4.320, de 17 de marco de 1964%,

Tal projeto tramitava na ALEPA desde o ano de 2008 e ganhou repercussao
estadual por meio de discursos do governo e mesmo entrevistas dadas pela entdo
coordenadora do PTP, que dava como certa a aprovacdo do PL, haja vista a base de
apoio do governo na ALEPA e a importéancia do projeto para a consolidacéo do projeto
de participacao popular que se desenrolava desde 2007 no Estado.

Entretanto, apesar da importancia deste, o mesmo foi votado pela ALEPA,
supostamente sem o conhecimento da chefia da Casa Civil da Governadoria do Estado e
sem o conhecimento da coordenacdo do PTP. No dia da votagdo estava presente no
Plenario da ALEPA pelo PT apenas uma Deputada Estadual, que foi a Unica a votar a
favor da aprovacdo do PL. Os demais deputados votaram contra em funcdo do néo
comparecimento de representantes do Poder Executivo para dar maiores explicacfes
sobre o PL, especialmente no que dizia respeito a criagdo de cargos remunerados® e da
crise de representacdo que este supostamente acarretaria ao legislativo.

O veto final que levaria o PTP a um novo arranjo institucional ficou por conta
da exoneracdo e junho de 2009 de Edilza Fontes do cargo de Diretora Geral da Escola
de Governo do Estado do Para e consequentemente de suas atribuicdes a frente do PTP,
seguida da exoneracdo de toda a equipe administrativa do PTP.

Tal situacdo se deu em um quadro de reorganizacdo do governo na busca pela
consolidacdo de uma ampla coalizdo de pequenos partidos na base aliada, em funcdo do
abandono do apoio do PMDB ao governo, assim como na definicdo de rumos que a

tendéncia Democracia Socialista assumiria diante das elei¢cées de 2010.

% Projeto de Lei 01/2008 que Dispde sobre a instituicdo da Superintendéncia Estadual de Planejamento
Territorial Participativo do Paré - PTP e da outras providéncias.

% Acreditava-se que todos os conselheiros do PTP seriam remunerados para exercer suas funcdes, o que
ocasionaria um aumento excessivo dos gastos com a folha de pagamento do Estado.
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Como afirmamos anteriormente, os nomes da Edilza Fontes e de Suely Oliveira,
assumiam a frente do debate e a organizacdo da tendéncia Democracia Socialista para
estas elei¢cbes, ambas vislumbravam o cargo de Deputada Federal e construiam a
possibilidade de serem lancadas como candidatas prioritarias da tendéncia, obtendo
assim o apoio da governadora Ana Julia Carepa, que era ligada a tendéncia.

Entretanto nos bastidores politicos veto players se posicionavam de modo a vetar
0 projeto politico eleitoral de ambas, de um lado a possibilidade do entdo Chefe da Casa
Civil da Governadoria do Estado, Claudio Puty de se lancar candidato a Deputado
Federal pela DS e de outro a preferéncia da governadora Ana Julia Carepa pela
candidatura a Deputado Estadual de Edilson Moura, também ligado a DS e Secretério
de Estado de Cultura. As articulacdes se deram dentro desse cenario, que culminou com
a exoneracdo de Edilza Fontes da EGPA e do PTP, sendo a mesma substituida pelo
Pastor Divino dos Santos do PRB na Dire¢do Geral da EGPA e por Milene Lauande na
Coordenacéo do PTP.

Assim a nova configuracao do governo em 2009 reflete a atuacdo dos atores com
poder de veto de modo a fazer valer seu interesses ou 0 dos grupos aos quais pertenciam
com vistas ao processo eleitoral em 2010, além das necessidades de articulacbes
politicas para sustentacdo do governo.

Com base nos pressupostos da atuacdo de atores com poder de veto, podemos
afirmar que o contexto estabelecido levou grupos de interesse a convergir em torno de
atores centrais, especialmente o entdo chefe da casa civil, que possuia grande poder de
influenciar nas decisdes tomadas pelo governo, sendo capaz de articular os demais
atores com poder de veto em funcéo de determinada politica.

Para Tsebelis os resultados decisorios dependem das preferéncias dos atores e
das instituicGes dominantes, as quais definem quem detém o poder politico e onde esta
localizado o status quo, conforme ja discutimos anteriormente, atores com poder de veto
individuais ou coletivos, institucionais ou partidarios afetam a maneira como a deciséo €
tomada.

No caso do PTP a mudan¢a nos rumos que determinara a sua desestruturacdo é
reflexo direto das preferéncias dos novos atores institucionais com poder de veto dentro
do governo, os quais criaram uma identidade e passaram a estabelecer os rumos tanto da
agenda de governo, quanto da agenda de implementacéo, favorecendo a si e a grupos os

quais mantinham o controle no jogo politico.
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E é nesse contexto de mudancas, disputas internas e interesses eleitorais que a
partir de julho de 2009 assume uma nova coordenacdo no PTP e é dado inicio a um
processo de desestruturacdo intramuros, fendmeno relativamente “novo” em termos de
desaparecimento da participacdo popular nos governos, o qual seré debatido no préximo

capitulo.
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CAPITULO 04 — “O PARA COM PARTICIPACAO POPULAR E CONTROLE
SOCIAL”™: O PLANEJAMENTO TERRITORIAL PARTICIPATIVO E SEU
NOVO FORMATO INSTITUCIONAL.

Apbs a nomeacdo de uma nova equipe para a coordenacdo do PTP a partir de
julho de 2009, o processo de participacdo popular passa por alteragdes estruturais e de
concepcao tedrica.

Tal concepcdo acompanhou 0 pressuposto basico sob o qual o PTP havia se
constituido ainda em 2007, que dizia respeito a relacdo existente no eixo da gestdo de
que este deveria ser democratico e participativo, constituindo a maxima do
“empoderamento” da sociedade civil no processo de acompanhamento, monitoramento
e avaliacdo de resultados de obras e servigos resultantes da acdo do governo do Estado.

Permaneceu a tendéncia de articulacéo de demandas do PTP na transicéo entre a
agenda de governo e a agenda de implementacéo, haja vista o principio da conversao de
demandas sociais locais/municipais decididas pelo PTP, em politicas publicas, de suma
importancia para o desenvolvimento regional e estadual tidas, inclusive, como eixo
integrante do “Novo modelo de desenvolvimento do Estado do Para”.

As mudancas, porém, foram significativas e refletiram os resultados do processo
decisorio levado a cabo no primeiro semestre de 2009, quando da ndo aprovacao do PL
01/2008 que instituia a SPTP.

A primeira mudanca veio pela substituicdo do slogan que deixou de ser “O Para
de Todos para Todos” passando a ser “O Para com Participacdo Popular e Controle
Social”, onde de acordo com o “Relatorio de Gestdo do PTP”"* buscava-se “monitorar e
avaliar os resultados das 432 demandas, mediante acGes inter-relacionadas, com o0s
diversos 6rgaos do Governo do Estado do Pard” (SEPOF, 2010)"%

Tal perspectiva é confirmada atraves da publicacdo do Decreto 1.854 de 28 de
agosto de 2009, que instituiu o “Comité Gestor do Planejamento Territorial
Participativo — PTP: Participagdo Popular ¢ da outras providéncias”. Este decreto
garantia, até certo ponto, legalidade ao PTP, por meio da criacdo do comité gestor do
qual faziam parte representantes da Casa Civil, SEPOF, SEGOV, SEIR, SEDURB,

7% Slogan da nova administracéo, que assume o PTP a partir de julho de 2009.
! Relatério de Gestdo do PTP — Periodo de junho de 2009 a novembro de 2010.
2 SEPOF. Relatério de Gest&o do PTP — Periodo de junho de 2009 a novembro de 2010. p. 07.
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além de garantir a Milene Lauande™ a coordenagdo do PTP, funcdo antes inexistente
devido a falta de amparo legal para justificar o cargo. Ainda de acordo com esse
decreto, as metas do PTP seriam:

Art. 5° As metas principais do PTP s&o:

| — institucionalizar a participacdo popular nos diferentes 6rgdos e entidades
da administracéo publica estadual;

Il — acompanhar a execucdo das demandas aprovadas no PTP;

11 — implementar a participacdo popular, de forma integrada e planejada,
como mecanismo de desenvolvimento local e territorial;

IV — articular permanentemente os Conselheiros do PTP para sua efetiva
participacdo popular nas politicas pablicas de responsabilidade do Estado do
Parg, direta ou indiretamente. (SEPOF, 2010).

Com base nessa legalidade, a nova coordenacdo passou a apresentar propostas
que envolviam ndo somente a participacdo e controle social provenientes do arco de
atuacdo do PTP, mas a busca pela integracdo ou unificacdo das formas de participagédo
popular presentes no governo com a inteng¢ao de que estas “estivessem reunidas por uma
{inica politica de controle social e participagio popular”.™

Tal proposta se baseava na premissa de que o PTP deveria se consolidar como
esfera de negociacdo de politicas publicas, enquanto politica de Estado e ndo de
governo, vislumbrando um projeto maior de participagcdo popular para além dos marcos
ja estabelecidos.

Para a nova coordenacdo do PTP importava reafirmar a substituicdo de uma
administracdo “privada” e "teécnica”, para uma administracdo mais puUblica e
democratica, onde houvesse a integracéo entre os diversos setores em prol da populacéo
e do fortalecimento de mecanismos de participacdo e controle social, havendo a
necessidade de compreender a estrutura e o funcionamento do governo democratico sob
as dimensdes técnica, normativa e politica.

As mudancas na administracgdo do PTP também vieram acompanhadas de
permanéncias. A nova coordenacdo deu continuidade a movimentacGes pré-
estabelecidas e em funcdo disso permaneceu a constituicdo de uma agenda politica com
0s 6rgaos do Governo do Estado envolvidos com as demandas do PTP. No entanto, foi

excluida a participacdo de conselheiros estaduais e ou regionais, passando as acfes a

" Milene Lauande é professora e foi assessora junto a Secretaria de Estado de Desenvolvimento, Ciéncia
e Tecnologia do Estado, onde coordenava o programa de inclusdo digital Navega Para. Anteriormente era
ligada ao PPS e durante o governo de Ana Jdlia se filiou ao PT, sendo considerada simpatizante da
tendéncia interna Democracia Socialista. Passou a coordenar a nova equipe do PTP a convite do entdo
g:pefe da Casa Civil, Claudio Puty, e do Secretério de Estado de Governo, Edilson Rodrigues.

Idem. p. 08.

-109-



serem estabelecidas de forma técnica, por meio de reunifes entre representantes dos
6rgéos e coordenacdo do PTP em busca de pareceres quanto a execucdo de demandas.

Ao que tudo indica a legalidade institucional e politica veio associada um
acréscimo no nimero de atividades, potencializadas pela integracdo a outros 6rgdos do
governo e a prépria SEPOF, entretanto este aumento de funcbes veio acompanhado de
uma diminui¢cdo em termos estruturais e infraestruturais dentro do PTP.

No periodo de agosto de 2009 a dezembro de 2010 houve redugdes que foram da
estrutura fisica e logistica para o atendimento das necessidades do PTP, até a reducdo na
equipe e salérios para a atuacdo nas 12 regifes do Estado.

Enquanto na primeira gestdo havia um didlogo permanente com a Casa Civil e
SEPOF pela ampliagdo na infraestrutura fisica, e no custeio para dar conta do
assessoramento do processo de participacdo popular, na segunda gestdo ocorreu uma
reducdo, que foi desde o numero de salas destinadas a gestdo do processo, até o numero
de carros e equipamentos de telefonia movel. Quanto as redugdes na equipe e em

salarios, houve a extincéo do cargo de Coordenador Regional™

e reducdes na folha de
pagamento dos antigos “Coordenadores Executivos” que atuavam junto a SEPOF.
Acompanhado da reducdo de estrutura e infraestrutura, temos o abandono
definitivo do PL de institucionalizacdo da SPTP, que poderia ser apresentado
novamente em uma nova legislatura. Em substituicdo a esta o reconhecimento e
institucionalizacdo do PTP foi buscado através do PL que tratava da reestruturacao da
Secretaria de Estado de Planejamento (SEPLAN)’®, nessa proposta & estrutura da nova
SEPLAN seria incorporada a Diretoria de Participacdo Popular, que objetivava dentre
outros “a institucionalizacao dos mecanismos de participacao popular e controle social”.
Como garantir, entdo, o efetivo controle social e participacdo popular em um
projeto de gestdo onde as chances de falhas na logistica para a implementacdo do plano

eram altos e o poder de decisdo por parte do gestor eram limitados.

> O Coordenador Regional era responsavel pela articulacdo das acdes desenvolvidas pelos agentes
regionais e pelo PTP nas 5 macro regides do Estado e contava com tréansito facilitado junto aos 6rgdos do
Estado, por meio dele buscava-se reduzir o custos com o deslocamentos dos agentes regionais de suas
regides de atuacdo para possiveis articulagbes junto a secretarias e 6rgdos com sede em Belém.

® No ano de 2007 a Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Finangas foi reestruturada,
perdendo a gestdo sobre a &rea de financas, que passou a ser exercida pela Secretaria de Estado da
Fazenda, tal reestruturacéo seria acompanhada pela aprovagdo de Projeto de Lei que criaria a Secretaria
de Estado de Planejamento, a qual ficaria responsavel especialmente pela gestdo dos mecanismos legais
de planejamento estadual.
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Tais constrangimentos serdo refletidos nos meios encontrados para levar a diante
um projeto de porte elevado com poucos recursos financeiros e decisorios, em curto
espaco de tempo.

Muito embora tais limitacGes fossem claras, a nova coordenagéo do PTP deu ao
processo um novo formato, os quais indicam uma substituicdo do modelo anterior de
participacdo popular por meio da realizacdo de Conselhos Regionais e do Conselho
Estadual e opgdo por outros mecanismos de participagéo.

De acordo com o "Relatério de Atividades - PTP" no que tange a "Area Tética
de Atuacdo de Participacdo Popular”, objetivava-se democratizar a gestdo, para que
houvesse a garantia da efetiva participacéo da sociedade civil nas a¢des de governo. Tal
garantia se efetivaria por meio de atividades como: realizacdo de Plenarias Regionais;
realizacdo de APMs; realizacdo de reunides do Conselho Estadual e realizacdo de
conferéncias anuais de participacdo popular.

Optou-se por novos mecanismos, além daqueles ja existentes, alem do retorno a
metodologia adotada no ano de 2007, quando da primeira etapa do PTP. A nova
coordenacdo passou a realizar, novamente, Plenarias Publicas Regionais, Assembleias
Pablicas Municipais, deixando de focar na realizacdo dos conselhos regionais e do
conselho estadual, obedecendo uma nova légica para a participagdo popular no Estado.
A centralidade da representacdo popular atraves dos conselhos é paulatinamente
substituida pela pluralidade da sociedade civil, ou seja, ndo participariam das decisfes
apenas o0s conselheiros, mas todos aqueles que tivessem interesse.

Juntamente com essa tatica estavam outras duas, uma dizia respeito ao
fortalecimento das instancias de participacdo popular e controle social no Governo do
Estado do Para; A outra era a institucionalizacdo dos mecanismos de participacdo
popular e controle social no ambito da administracdo publica.

Ambas evidenciam o desejo de expansdo dos horizontes do PTP por meio da
integracdo de projetos de participacdo popular e levantamentos de acGes que tivessem
como parte o controle social, 0s quais, ap6s um periodo de adaptacdo e ajustes seriam
incorporados a Diretoria de Participacdo Popular presentes no PL de criacdo da
SEPLAN.

Tais mudancas na estrutura do PTP, associado a um processo de descontinuidade

dos objetivos e metas tracados pela coordenacdo anterior, levou no curto prazo a
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desestruturacdo do PTP em seu molde original, levando-o a uma descaracterizagdo em

termos de concepcao tedrica e programatica, 0os quais serdo abordados a seguir.

4.1 - O novo processo de implementacdo e monitoramento de politicas publicas do
Planejamento Territorial Participativo.

As mudancas no governo vieram acompanhadas de mudancas na prépria gestéo,
0 que nos leva a afirmar que no caso do PTP a mudanca se fez perceber tanto no que diz
respeito ao formato institucional, quanto na concepgéo do projeto.

Os passos que foram seguidos tendo em vista o controle social e a participagéo
popular no processo de implementacdo de politicas publicas ficam explicitados no
“Relatorio de Atividades — PTP” desenvolvido em julho de 2009 sob a consultoria da
Fundacdo de Apoio a Pesquisa, Extensdo e Ensino em Ciéncias Agrarias (FUNPEA),
juntamente com a nova equipe do PTP.

Neste relatorio consta a base metodologica do planejamento tatico da unidade
gestora e a proposta de estruturacao organizacional da Diretoria de Participacdo Popular
que seria anexada a estrutura da SEPLAN, quando da aprovacdo de sua reestruturagcdo
institucional.

O planejamento institucional do PTP no que se referia as fases do trabalho pelo
qual seriam conduzidos o controle social e a participacdo popular passaria por trés
momentos: (1) Plano Estratégico, (2) Plano Tatico e (3) Plano Operacional,
fragmentados sucessivamente e hierarquicamente em estratégias, taticas, atividades e
processos.

Institucionalmente, seriam redefinidas a missdo e propria modelagem
institucional do PTP buscando cumprir sua missao tatica, a qual foi identificada pela
“Garantia da gestdo democrética com efetividade da participacdo popular e do controle
social no governo do estado do Pard, visando a co-gestdo estado e sociedade civil”
(SEPOF/PTP, 2009, p.08).

Nesse ponto, percebemos que a intencdo da nova gestdo do PTP era a de
corresponder aos processo de controle social e participacdo popular no ambito do
Governo do Estado e ndo apenas no que dizia respeito apenas ao antes declarado nos

Regimentos Internos dos Conselhos Regionais e Estadual de participacdo popular.
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Tal perspectiva fica explicita na definicdo dos grupos de interesse, 0s quais 0
PTP passaria a mobilizar a partir de entdo, ampliando-se do raio dos conselheiros
regionais e estaduais, considerados grupo de interesse interno, para grupos como a
populacdo em geral, movimentos sociais, COFIS, conselhos setoriais e gestores,
parlamentares, prefeituras, servidores publicos, além de estabelecer parcerias por meio
de 6rgaos como a SEIR, Casa Civil, SEGOV e outros 6rgdos dos governos estadual,
federal e municipal.

Buscava-se ampliar o raio de atuacéo no curto espago de tempo, enquanto que 0s
meios para que tal atuacdo fossem efetivados eram diminuidos, fator considerado de
risco e um dos principais desafios da nova gestéo.

Um ponto chama a aten¢do nessa discussao, pois muito embora permanecessem
os valores de democracia, respeito as diferencas, solidariedade, transparéncia e
responsabilidade com a coisa publica, maximas dos governos onde processos
participativos sdo implementados como marcas da gestdo (AVRITZER, 2003;
NAVARRO, 2003; MARQUETTI, 2003; DIAS, 2002; RIBEIRO e GRAZIA, 2003), ao
que tudo indica a ampliacdo da atuacédo dizia respeito as proprias limitacdes internas do
processo de participacdo no Pard, o qual necessitava de uma resposta aos anseios e
expectativas criadas em 2007.

Dito de outra forma, a partir do momento em que o PTP nédo era mais capaz de
corresponder ao atendimento de 430 demandas e a manutencdo de 12 conselhos
regionais e 01 Conselho Estadual, outras saidas deveriam ser dadas, visando a
manutencdo da participacdo sob outra perspectiva.

Assim, entre os desafios estabelecidos no Relatorio de Atividades do PTP, é
claramente identificada a sensibilizacdo dos gestores quanto a importancia da
participacdo popular, a integracdo das acdes de participacdo popular no governo e a
unificacdo da agenda do PTP com a agenda da governadora.

Esses desafios correspondem aos entraves estabelecidos entre PTP e burocracia,
assim como entre o PTP e partidos politicos/tendéncias internas do PT e a possivel
capitalizacdo politica gerada com a integracdo de processos de participacao internas do
governo e agenda da governadora, criando a imagem de que todas as politicas levadas a
cabo pelo governo do Estado haviam sido decididas com participacéo popular e estavam
sob o controle da sociedade civil a partir de um Unico érgdo e onde todo o cidaddo

poderia manifestar seu interesse e opinido sob determinada politica.
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Para ilustrar tal argumentacdo iremos citar o caso da entrega de maquinas
relativas ao Programa "Faz Estrada” nos 143 municipios do Estado’’, as quais foram
associadas com demandas eleitas no PTP, referentes a patrulhas mecanizadas, embora
as mesmas ndo fossem entregue aos conselheiros do PTP, mas sim aos prefeitos
municipais. Destacaremos dois pontos importantes para a analise, destacados por Fontes
e Mesquita (2011), o perfil dos conselheiros e das demandas eleitas referentes ao mundo
rural.

De acordo com dados levantados pelos autores, dos 1.514 conselheiros que
responderam aos topicos referentes a "Ocupacao” e "Residéncia: Urbana x Rural" no
"Perfil Sdcio-politico-econdmico dos Conselheiros do PTP", cerca de 420 afirmaram ser
trabalhadores rurais, dos quais 232 afirmavam morar na zona rural de seus municipios,
enquanto que os outros 189 moravam na zona urbana.

Quanto ao "Grau de Escolaridade” 138 afirmam possuir o Ensino Fundamental,
109 o Ensino Médio e 11 o Ensino Superior, destes apenas 69 eram semi analfabetos e
assinavam apenas 0 nome ou por meio da digital.

Ainda de acordo os autores, a capacidade de mobilizacdo dos conselheiros
ligados ao mundo rural, foi capaz de eleger cerca de 138 das 430 demandas decididas
nas APMs do PTP em 2007, o que representa um percentual superior a 30% do total, as

quais estdo especificadas de acordo com o Quadro 18.

" A escolha deste exemplo é baseada em dois fatores importantes, o primeiro diz respeito a grande
quantidade de conselheiros que se identificavam com o mundo rural e o segundo diz respeito a grande
quantidade de demandas eleitas ligadas ao mundo rural que correspondiam a mais de 30% das demandas
eleitas nas APMs.
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Quadro 18
Perfil das demandas de politicas publicas ligadas ao mundo rural eleitas nas APMs do PTP

Metropolitana 05 15 - - - 02 - - - - -
Marajo 16 48 01 02 02 03 01 - - 02 -
Tocantins 11 33 02 02 01 - - - 02 - -
Guama 18 54 07 05 01 01 - - 03 - -
Rio Caeté 15 45 04 03 - 04 - - 01 01 01
Rio Capim 16 48 03 02 04 03 01 01 02 02 -
Araguaia 15 45 09 06 01 02 - - - - -
Lago de 07 22 03 02 03 - - - - - -
Tucurui
Carajas 12 36 06 05 01 01 - - - -
Baixo 12 36 01 02 - 04 02 01 - - -
Amazonas
Tapajos 06 18 01 01 - 01 01 - 01 - -
Xingu 10 30 03 07 01 02 01 - - 01 -
Total 143 430 40 37 14 23 06 02 09 06 01

Fonte: FONTES & MESQUITA. O Campo, a participacdo popular e a experiéncia do Planejamento Territorial Participativo: Politica e identidade no Par. In: Anais do SINGA. 2011, p.
16.
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Esses dois pontos séo destacados com o intuito de demonstrar que, principalmente, nos
conselhos regionais do PTP, havia se criado uma identidade, a qual se manifestou por
meio da eleicdo consideravel de conselheiros ligados ao mundo rural, assim como um
percentual significativo de demandas associadas aos setores produtivos da agricultura,
pecuaria e pesca.

Um dos pontos importantes a destacar entre as demandas de politicas publicas
eleitas nas APMs do PTP diz respeito a necessidade premente de potencializar a
producdo do pequeno e médio produtor familiar, por meio da mecanizacdo desta
producdo, a qual se concretizaria pela entrega de patrulhas mecanizadas a associacdes e
sindicatos eleitos e indicados pelos conselhos regionais ou pelos conselheiros dos
municipios que definiram como prioridade.

Em atendimento a solicitacdo feita pela populacdo em diversos municipios do
Estado, o governo realizou licitacdo para a entrega de patrulhas mecanizadas, onde
foram adquiridas apenas 01 modelo de patrulha, muito embora os conselheiros do PTP
em diversas demandas tenham indicado o tipo de patrulha que se adequava para cada
municipio.

Além de garantir o uso e a gestdo das patrulhas pelas associagdes e sindicatos de
trabalhadores rurais, o governo do Estado também ofereceu cursos de manuseio e gestdo

das mesmas, além de garantir combustivel durante 01 ano para a sua utilizagéo.
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Figura 05
Governadora Ana Julia Carepa e Conselheiro do PTP realizando teste de 01 das 42
Patrulhas Mecanizadas entregues a populagdo em agosto de 2008 atendendo a
demandas eleitas nas APMs do PTP.

Fonte: SEPOF/PTP

Figura 06
Conselheiro do PTP assinando o Termo de Cessao de Uso e Gestao de Patrulha
Mecanizada em agosto de 2008

Fonte: SEPOF/PTP
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Levando em consideracgdo o fato das patrulhas mecanizadas entregues em 2008,
ndo atenderem efetivamente a diversas demandas indicadas nas APMs, os conselheiros
do PTP reivindicaram novas patrulhas, especificando os tipos de instrumentos que
deveriam ser incorporados a estas, as quais foram encaminhadas pela coordenagéo do
PTP a Secretaria de Estado de Agricultura (SAGRI), que deu parecer indicando novas
licitacOes para os anos de 2009, 2010 e 2011.

Tal licitagdo de fato ocorreu nos anos de 2009 e 2010, mas ndo atendeu as
solicitagbes dos conselheiros do PTP e em 2010 através de financiamento junto ao
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), na ordem de R$
140.000.000,00, o Governo do Estado volta a entregar 503 novas maquinas aos 143
municipios do Estado, através do chamado "Kit Faz Estrada".

O objetivo principal seria o de atender a abertura e manutencdo de estradas,
especialmente as vicinais, além do atendimento a producéo dos municipios, perfazendo
assim os setores de mecanizagao e escoamento da producéo.

O "Kit Faz Estrada™ era composto por uma diversidade de maquinario, diferente
daqueles entregues em 2008 aos conselhos do PTP, nesse novo momento foram
entregues as prefeituras pas mecanicas, cacambas, tratores tracados, motoniveladoras,
patrol, pneus etc.

Embora o governo houvesse atendido a logica estabelecida nos conselhos do
PTP de dar prioridade a produtividade do pequeno e médio produtor, privilegiando a
participacdo popular para o uso e gestdo de patrulhas mecanizadas no ano de 2008, em
mar¢o de 2010 o governo passa a atribuir as organizac6es da sociedade civil vinculados
a pequena e média producdo, apenas a fungdo de "monitoramento via termo de secdo de
uso” ® passando a apostar novamente nas prefeituras, conforme podemos ver nas
Figuras 07 e 08.

"8 Encaminhamentos das Plenarias Regionais do PTP realizadas no 2° semestre de 2010.
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Figura 07
Entrega do ""Kit faz estrada para a prefeitura municipal de Paragominas

A grande cbrae
melhorar avida
de cada pessoa.

Fonte: Agéncia Para

Figura 08
Entrega dg_"Kit faz estrada™ para a prefeitura municipal de Oriximina’

> §

Fonte: Agéncia Paré

" Da esquerda para a direita 0 Deputado Federal Paulo Rocha (PT), candidato a Senador nas eleicdes de
2010, Deputado Estadual Junior Ferrari (PTB), candidato a reeleicdo em 2010, Governadora Ana Julia
Carepa (PT), candidata a reeleicdo em 2010, Prefeito de Oriximina Luiz Gonzaga Filho (PV), Deputado
Estadual Gabriel Guerreiro (PV), candidato a reeleicdo em 2010 e o Deputado Estadual Carlos Martins
(PT), candidato a Deputado Federal nas elei¢des de 2010.

-119-



Assim, o conselheiro do PTP que antes era protagonista do processo, assume
agora o papel de coadjuvante, passando apenas a monitorar o processo do qual antes era
0 gestor e recebia incentivo e formagao do Estado.

No Relatério das Planarias Regionais do PTP realizadas no 2° semestre de 2010
esse argumento fica nitido, onde consta, por exemplo, no eixo de "Desenvolvimento
Rural Sustentavel" da regido do Lago de Tucurui, que deveria acontecer em todos 0s
municipios "reunido com os prefeitos a fim de construir um planejamento para a
utilizacdo das maquinas do Kit Faz Estrada e inclusdo dos conselheiros no
monitoramento via se¢cao de uso” 80,

Diversos encaminhamentos foram dados referentes aos 10 eixos que
compunham a sistematizacdo das principais acdes do governo realizadas no periodo de
2007 a 2010, de modo que foram feitos 134 encaminhamentos referentes a obras e
servicos.®!

Ao realizarmos um balango desses 134 encaminhamentos e compararmos com 0
que de fato competia ao PTP, naquilo que fora decidido, nas APMs de 2007, apenas 40
desses encaminhamentos diziam respeitos a demandas do PTP, enquanto que 84 nada
tinham de relagéo direta ou indireta com estas, conforme o Gréfico 12,

Grafico 12
Encaminhamentos das 12 Plenarias do PTP realizadas no 2° semestre de 2010

m Demandas Relativas ao PTP Demandas ndo Relativas ao PTP

Fonte: SEPOF/PTP.

8 SEPOF/CPTP. Relatério das Planarias Regionais do PTP. - 2° Semestre de 2010. p. 06

81 A excecdo se fazia apenas ao eixo de "Gestdo Democratica” que correspondia basicamente & entrega
de crachés de conselheiros, aprovagdo do regimento interno do Conselho Estadual, realiza¢do de plenérias
e recomposicdo dos conselheiros e demandas do PTP.
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No "Relatério de Avaliacdo: Planarias, Obras e Atividades do PTP", consta a
apresentacdo de um quadro de acompanhamento das obras planejadas para o estado,
enfatizando as agdes realizadas na regido e posteriormente colocadas para a avaliagéo
dos conselheiros®.

E a partir desse relatorio que sio dadas as consideracbes sobre a realizagio de
atividades que somavam, até o final de 2010, um percentual de 46% de atendimento das
430 demandas do PTP, ficando o restante de 54% para serem executadas no ano de
2011.

Deveriam constar como “"Plano de Atividade” o monitoramento dos
encaminhamentos das plenérias realizadas nas 11 regides; a verificacdo do cumprimento
do Termo de Cesséo das Patrulhas Mecanizadas entregues pelo Governo do Estado aos
prefeituras; a aplicacdo da Portaria Conjunta SEPOF/SEDUC N° 001/2010; a
mobilizagdo para a participacdo na chamada publica MDA; e a discusséo de politicas
publicas para as regides.

Tal monitoramento se efetivou em apenas 18 municipios® dos quais 16 foram
para a realizacdo de visita de reformas e ampliagbes de escolas, as quais ndo eram
ligadas a demandas do PTP, mas cumpriam o terceiro item das atividades de
monitoramento, destas, apenas duas correspondiam a demandas oriundas do PTP que
foram a participacdo da inauguracdo do Hospital Regional de Tailandia e a visita a
fabrica de beneficiamento de frutos em Santa Luzia do Pard, que na época estava com 0
prédio construido faltando apenas 0s equipamentos.

Diversos pontos referentes a esse processo de implementacdo e monitoramentos
das politicas publicas por meio do PTP sdo controversos e demonstram a falta de
controle com o que fora decidido nas APMs do PTP em 2007.

Vale ressaltar que a0 mesmo tempo em que ocorriam todas essas atividades,
também estava ocorrendo elei¢cbes gerais para 0S cargos executivos e legislativos
estaduais e federal e era necessario levar aos eleitores, boas informacBes acerca das

acOes realizadas pelo governo com vistas a reeleicao.

82 Este documento ndo anexado ao Relatorio.
8 Castanhal, Sdo Domingos do Capim, Curuca, Tailandia, Barcarena, Abaetetuba, Breves, Portel,
Braganca, Capanema, Santa Luzia do Pard, Ourém, Santarém, Itaituba, Altamira, Marabd, Xinguara e
Itupiranga.
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Tal argumento se consolida ao analisarmos a apresentacdo realizada pela
coordenacdo do PTP acerca da "Papel dos Agentes do PTP” ®, o qual esta dividido nos
eixos do papel do PTP no Governo, nas regides e nas eleigcdes.

No que dizia respeito ao papel do PTP nas elei¢des a coordenacdo do PTP deixa
clara a missdo de debater junto com a sociedade o projeto politico da gestdo que
buscava a reeleicdo, destacando as concepcbes de desenvolvimento, participacdo
popular, controle social e 0 modelo de gestdo descentralizado.

Desse modo era importante que o PTP levasse informacGes sobre a realizagdo de
obras do governo em todos 0s municipios, mesmo que essas nNdo correspondessem as
expectativas geradas com as 430 demandas eleitas em 2007. Além desse fator, os
relatérios ainda deixam explicito que haveria um processo de recomposicdo tanto dos
conselheiros, que tinham mandato de 04 anos, quanto das demandas.

Buscava-se dentro do periodo eleitoral diminuir os impactos negativos de um
processo que vinha sendo desestruturado internamente desde 2009, e que culminaria
com a renuncia do projeto em decorréncia de fatores que vao desde a sua concepgao
teodrica enquanto veiculo de universalizacdo da participacdo popular e controle social do
governo, até a sua efetividade enquanto mecanismo impulsionador de politicas publicas,

decididas pela populacdo de forma livre e democratica.

4.2 - Resultados do processo de implementacdo de politicas publicas do

Planejamento Territorial Participativo.

Nesse ponto buscaremos analisar os resultados praticos da implementacdo de
politicas publicas oriundas do PTP, assim como do cumprimento dos objetivos e
atividades estabelecidos pela nova equipe do PTP expostos no "Relatério de Atividades
- pTP" 5

8 Apresentagdo "O papel dos agentes". Fonte: SEPOF/PTP.

& Ao propor a recomposicdo das demandas do PTP, o governo deixaria de se comprometer com as
demandas que deixou de realizar e que foram eleitas na 12 fase do PTP, que segundo o relatério somavam
mais de 50% do total de 430.

% Ppara este subitem utilizamos como referéncia as seguintes documentacdes oficiais cedidas pela
Secretaria de Estado de Planejamento, Orgcamento e Finangas: Sistematizacdo das 430 demandas do PTP;
Demandas prioritérias do PTP; Relatério de Demandas do PTP por objeto; Relatério de Demandas do
PTP inclusas na LOA 2008; Acbes do Governo (2008, 2009, 2010); Demandas do PTP sistematizadas
(2008, 2009); Relatério de Gestdo do Planejamento Territorial Participativo - Periodo de junho de 2009 a
novembro de 2010 e Planejamento Territorial Participativo - Posi¢cdes de Demandas.
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Iniciaremos este subitem com os dados apresentados no “Relatorio de Gestao do
PTP - Periodo de junho de 2009 a novembro de 2010" para posteriormente comparar
com os demais relatorios. De acordo com este, a nova metodologia utilizada para o
monitoramento de a¢Oes do PTP seria pautada por meio da efetivacao de relatérios, com
bases em pareceres fornecidos pelos 6rgaos, através de reunides, que iriam integrar o
Sistema de Informag6es dos Municipios (SIM).

Para tanto haveriam dois modulos de monitoramento, avaliacdo e analise do
processo (01) Demandas Atendidas e (02) Demandas N&o Atendidas, substituindo assim
os 05 utilizados anteriormente®’.

Se compreendia que demandas atendidas eram aquelas que foram entregues
parcialmente ou outras demandas que de certa forma beneficiaram a populagéo,
enquanto que demandas ndo atendidas eram aquelas que ndo foram concluidas, por
apresentarem problemas diversos, como os de legislacdo e recursos orcamentario-
financeiros.

Para essa nova metodologia de avaliagdo observamos uma mudanga em relagéo
aos dados apresentados em 2009, pois entre esse ano e 0 ano de 2010 houve um
crescimento quantitativo no ndmero de demandas do PTP consideradas atendidas,

conforme a tabela o Quadro 19.

Quadro 19
Atendimento de demandas do PTP até o ano de 2010

Araguaia 23 22 45
Baixo Amazonas 12 24 36
Carajas 15 21 36
Guama 25 29 54
Lago de Tucurui 14 9 23
Marajo 23 25 48
Metropolitana 10 5 15
Rio Caeté 20 25 45
Rio Capim 18 30 48
Tapajos 6 13 19
Tocantins 21 12 33
Xingu 13 17 30
TOTAL 200 232 432

Fonte: SEPOF/PTP

8 0s 05 médulos de monitoramento e avaliagdo de resultados das demandas do PTP era (01) Demanda
em licitacdo ou licitada; (02) Demanda iniciada ou paralisada; (03) Demanda com previsdo de entrega ou
inauguracao; (04) Demanda executada ou atendida e (05) Demanda ndo executada ou ndo atendida.
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De acordo com os dados apresentados até o ano de 2010, 46% das demandas

eleitas nas APMs do PTP haviam sido atendidas, enquanto que outras 54% n&o, mas

poderiam ser inclusas na LOA 2011, deixada pelo governo anterior para 0 novo governo

que assumiria em janeiro de 2011.

Ao final do biénio 2009-2010, consideram-se os resultados positivos. Das
432 demandas do PTP, para serem atendidas até 2011, como prevé a LOA, ja
estava com previsdo orcamentaria 401, para serem atendidas até o final de
2009. Ao final de 2010, foram 200 demandas atendidas, o que significa um
percentual de 46%, e as restantes podendo ainda ser realizadas até o ano

2011%.

Considerava-se, portanto, o balanco das a¢6es do PTP de forma crescentemente

positiva, levando em consideracdo os cenarios politico-econémico nacional e estadual,

conforme referenciado no relatério e ao final ainda havia sido conquistado a interligacao

dos 6rgédos enquanto parceiros na realizacdo de acGes do PTP.

Quanto as mudancas na gestdo do PTP, a coordenacgdo que assume em junho de

2009, diferenciou-se nos pontos elencados no Quadro 20:

Quadro 20
Mudancas na Gestdo do PTP entre junho de 2009 e Dezembro de 2010

Desempenho dos Agentes, mais administrativo /
operacional.

Avrticulador e agente politico

Escalonamento na estrutura e remuneragc”)es

Equiparagdo na estrutura e remuneragdes (todos
passaram a serem Agentes Regionais)

Infraestrutura: Notebooks, 20 carros e 22 telefones
funcionais.

Reducdo da infraestrutura: 09 carros e 01 telefone
funcional

Liberacdo de visitas técnicas e diarias
desarticuladas do Relatério de monitoramento

Relatdrios técnicos e implementagéo de relatério de
analise politica, condicionados a liberacdo de
visitas técnicas e diarias.

Liberacdo de recursos no ano de 2008 para
execucdo do | e Il Médulo de Formac&o dos
Conselheiros.

N&o houve recursos financeiro para a execucdo do
111 Médulo de Formac&o no ano de 2009.

Publicacéo de documentos de registro das obras e
producdo cientifica: Relatorios de atividades e
Cadernos de reflexdo

Acumulo da experiéncia na oralidade. Ha dados
sistematizados para atualizacdo das informacoes,
entretanto, ndo ha material sistematizado para
novas publicacdes.

Plano de Agdo das Assembleias Municipais e
Plenarias Regionais.

Realizacdo do Planejamento Estratégico
Institucional e atividades contempladas no
planejamento

Fonte: SEPOF/PTP.

8 Relatério. p. 14.

-124-




Ainda com base no balanco feito pela gestdo do PTP no final de 2010, a
coordenacdo afirma ter estabelecido como instrumentos e instancias de efetivacdo da
participacdo popular e controle social a institucionalizagdo, por meio da edi¢do do
Decreto 1.854/2009, do Comité Gestor do PTP.

Havia ainda a possibilidade de criacdo da Coordenacdo de Participacdo Popular
previsto no PL de criagdo da SEPLAN e a participacdo do PTP nas reunides do Comité
Gestor Estratégico da SEPOF, os quais ndo incluem nenhum conselheiro eleito do PTP
como membro, apenas representantes do poder publico estadual.

Somados a estes, ainda haveria a realizacdo de planejamentos, encontros,
audiéncias publicas, ao passo que foram abandonadas a realizacdo das duas rodadas de
conselhos regionais anuais, pela realizacdo de uma rodada de Plenarias Regionais e
outros eventos, além do acompanhamento da agenda da governadora e a realizacdo do
mutirdo da cidadania.

Quanto aos mecanismos e sistemas de monitoramento, ha o abando gradual® do
sistema eletrénico de controle, acompanhamento e avaliacdo de resultados e-CAR, que
tinha como base os principios do e-government*® adaptados de forma gratuita e livre por
meio de parceria entre PTP e PRODEPA e que incluia os 3.983 conselheiros do PTP,
por meio de uma plataforma on-line onde poderiam dar seus pareceres gquanto a
implementacdo de politicas pablicas e que era interligado tanto ao PTP, quanto ao
Gabinete da Governadora, por meio dos mecanismos das agendas da SEPOF/PTP com
Secretarias e Orgaos; visitas técnicas: obras e 6rgdos; reunides com o poder publico;
sistemas de informacéo.

Optou-se por mecanismos de baixa participacdo popular, onde as decisdes sao
tomadas muitas vezes de maneira unilaterais ou bilaterais, levando tempo para chegar
ao conhecimento dos conselheiros, se levarmos em consideracdo a reducdo dos meios
de locomocdo e comunicacdo e o fato de que o acumulo da experiéncia se fazia por
meio da oralidade, onde havia dados sistematizados, que, entretanto ndo eram
publicados.

Assim os entraves enfrentados pela nova equipe se evidenciam, em decorréncia

da propria diminuicdo do PTP ao longo dos anos de 2009 e 2010. Entre os pontos

8 Muito embora tenha havido um médulo de formacéo, ndo houve a efetiva utilizacéo do sistema.
% para Floréncia Ferrer e-Government é o conjunto de servicos e o acesso a informaces que 0 governo
oferece aos diferentes atores da sociedade civil por meios eletrénicos.
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identificados estavam a ndo implementacdo e/ou fortalecimento dos Nucleos de
Planejamento/Orgdos como mecanismos de planejamento participativo e de controle
social e a ndo participacdo do PTP no Planejamento Estratégico Institucional (PEI) dos
drgéos.

A identificacdo desses pontos ja demonstram que o PTP vinha perdendo
importancia, enquanto projeto de mudanca social e de implementacdo de politicas
publicas no &mbito do Governo do Estado. A reducdo nos recursos tanto para o custeio,
quanto para o cumprimento do que havia sido preconizado em 2007, a exemplo da
formacdo de conselheiros, que ndo teve o 3° e 0 4° mddulo realizados em fungdo da
inexisténcia de recursos, demonstrando a renlncia do capital social que este
proporcionava.

A propria coordenagdo do PTP admitia como desafio aquela altura a "incluséo
da participacdo do PTP nas discussdes e decisbes das acdes do governo™. Muito embora
0 governo tenha assumido o compromisso de relancar o PTP em meados de 2009, como
fora propagado, restou ao PTP apenas a permanéncia na estrutura do Governo.

Ao assumir a Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento e Finangas no
ano de 2011, ap6s a derrota eleitoral do Partido dos Trabalhadores a frente da
administracdo publica estadual em 2010, o novo Secretario constituiu uma equipe
responsavel pela elaboracdo de um relatorio técnico com a analise dos dados relativos as
430 demandas do PTP, tendo em vista o quadro de demandas deixadas na LOA 2011, as
quais faziam referencia ao PTP e que deveriam ser executadas pela nova administragéo.

Ao final do processo de sistematizacao das informacdes, o PTP contava com 434
demandas de politicas puablicas, das quais uma maioria de 54% ndo foi atendida
conforme de fato identificou a coordenacdo do PTP, entretanto ao desmembrarmos os
dados relativos aos 46% de demandas consideradas "atendidas”, percebemos apenas 69

demandas foram plenamente atendidas, conforme mostra o Quadro 21.
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Quadro 21
Situagdo das Demandas do PTP em Janeiro de 2011

Demanda atendida 69 16%
Demanda parcialmente atendida 36 8%
Demanda com previsdo de entrega ou inauguragao 6 1%
Demanda em processo de licitagdo ou licitada 19 4%
Demanda em andamento 57 13%
Demanda iniciadas e paralisadas 13 4%
Demanda ndo atendida 234 54%
Total 434 100%

Fonte: SEPOF.

A evolugdo no processo de implementacdo de demandas demonstra que a
coordenacdo do PTP ndo alterou o quadro em que este se encontrava em 2008,
provocando pequena variagdo positiva nos dados quantitativos em 2010, conforme
observamos no Gréfico 13.

Grafico 13
Implementacdo de Demandas do PTP entre os anos de 2008 e 2010

m2008 m2010

13%
2%

= r‘_'7

Demandas  Demandanio Demandasem  Demandas Demandas  Demandasemn  Demandas
Atendidas atendida licttagioou  Inicidasou  comprevisdo  andamento  Parcialmente
licitadas Faralizadas de atendidas
inauguragio

Fonte: SEPOF/PTP.
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Conforme podemos observar na comparacdo em termos percentuais na
implementacdo de demandas do PTP entre os anos de 2008 e 2010,°* houve uma
reducdo de 5% no nimero de demandas atendidas, enquanto que entre as demandas ndo
atendidas os dados variaram apenas 3%. As redugdes mais importantes dizem respeito
as demais modalidades.

No que se refere as modalidades de avaliacdo inclusas no relatério de avaliagdo
em 2011, temos que entre as demandas consideradas em andamento somavam 13%,
enquanto que aquelas consideradas parcialmente atendidas, 8%.

A inclusdo dessas modalidades de avaliagdo no relatério serviria de base para o
que estava sendo executado entre os anos de 2010 e 2011, assim como daqueles casos
em que foram considerados parcialmente atendidos pelos conselheiros do PTP.

Ao partirmos para a analise qualitativa dos dados apresentados, chegamos a uma
avaliacdo do processo sob 0s pontos de vistas de avangos e limitacOes, especialmente no
que se refere a capacidade de atendimento de demandas caracterizadas como locais ou
regionais.

Ao analisarmos os dados referentes ao quadro de demandas consideradas
atendidas que somaram ao final do processo um total de 69 das 434 demandas eleitas
nas APMs do PTP, temos que, estas demandas foram atendidas porque foram

apresentadas como prioritarias em 47 municipios, conforme o Quadro 22.

°! Esta comparaco foi feita com base nas informacdes referentes a implementagdo de demandas do ano
de 2008 e do ano de 2010. Optamos pela analise em termos percentuais pois 0 universo de demandas em
andamento no ano de 2008 eram de 267, enquanto que em 2010 eram 434.
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Quadro 22
Demandas atendidas do PTP por Tema e Tipo de Demanda

Pavimentacéo Pavimentagdo Urbana 05 05 00
Pavimentacdo Rural 01 01 00
Pavimentacdo de Rodovias 02 00 02
Estudo técnico 01 00 01
Agricultura Mecanizacao da pequena 21 21 00
producédo familiar —
Patrulhas Mecanizadas

Escoamento da producéo — 15 15 00

Manutencéo e abertura de

estradas vicinais
Apoio as cadeias produtivas 01 01 00
Assisténcia técnica e 02 02 00
extensdo rural

Regularizagdo fundiaria 02 02 00
Educacéo Ensino Médio 01 01 00
Ensino Superior — Vestibular 10 00 10

do PTP e polos, nicleos e

cursos da UEPA
Salide Publica Pequena Complexidade 02 02 00
Hospitais Municipais 04 04 00
Seguranca Publica Investimentos em pessoal 03 03 00
Construcdo de Delegacias 01 01 00
Trabalho, Emprego e Bolsa Trabalho 01 01 00
Renda

Total 72 59 13

Fonte: SEPOF/PTP.

A partir da analise qualitativa dos dados apresentados, chegamos a concluséo
que, dentro das 69 demandas consideradas atendidas, existem casos de composicdo de
demandas, ou seja, em uma Unica demanda poderiam existir duas ou mais solicitagdes®,
0 que nos leva a considerar que o governo foi capaz de atender a um total de 72
demandas, das quais 59 sdo consideradas locais, por atenderem a necessidade de
determinado municipio ou localidade deste.

No que se refere as demandas consideradas ndo atendidas entre os anos de 2008
e 2010, temos um total de 234 demandas, também de cunho local e regional, assim
como demandas inter-regionais, ou seja, que envolviam a integracdo de duas ou mais

regibes. Nos casos dessas demandas, temos a seguinte configuracao:

%2 Como exemplo podemos citar o caso da demanda considerada prioritaria no municipio de Sao Félix do
Xingu, onde sdo solicitadas a¢Bes para o atendimento da agricultura familiar por meio da aquisi¢ao de “01
patrulha mecanizada para 50 familias e apoio a recuperacgdo de estradas vicinais nas areas do ITERPA”,
de acordo com o Relatdrio demonstrativo das demandas do PTP, ambas foram consideradas atendidas.
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Quadro 23
Demandas Nao Atendidas do PTP por Tema e Tipo de Demanda

Transportes e Pavimentacéo Asfaltamento e construcdo de rodovias
Pavimentacdo Urbana 06
Pavimentacdo Rural 02
Aerovias 03
Agricultura Mecanizacao da pequena producdo familiar — 05
Patrulhas Mecanizadas

Escoamento da producdo — Manutencéo e 03

abertura de estradas vicinais
Apoio as cadeias produtivas 05
Assisténcia técnica e extensdo rural 01
Regularizagdo fundiaria e/ou Reforma Agréria 03
Educacéao Ensino Fundamental e Médio 16
Ensino Técnico ou Profissionalizante 12
Ensino Superior 15
Salide Publica Alta e Média Complexidade 03
Pequena Complexidade 04
Hospitais Municipais 27
Atencéo Basica em Salde e Equipamentos 05
Seguranca Publica Aumento do efetivo policial 05
Construcdo de Delegacias 03
Quartéis da PM 02
Saneamento Basico Agua, Esgoto, Residuos Solidos, Drenagem, etc. 39
Habitacdo Construgdo de casas populares 11
IndUstria e comércio Desenvolvimento da industria 03
Esporte e Lazer Esporte e Lazer 08
Turismo Construgdo de Orlas 03
Cais de Arrimo 02
Ecoturismo 01
Meio Ambiente Reflorestamento 01
Perenizacdo de rios 02
Recuperacéo de bacias 01
Ordenamento Territorial Ordenamento Territorial 04
Cultura Investimentos em espagos e politicas culturais 04
Comunicagao Construgdo de radios comunitarias 01
Financas Construgdo de agencias bancérias do 06

BANPARA

Energia Expansio do programa “Luz para Todos”, 05

construcdo de hidroelétricas
Total 230

Fonte: SEPOF/PTP.

Nos demais casos, encontramos um namero elevado de acdes de cunho regional,
que, se executadas, beneficiariam ndo somente 0s municipios solicitantes, mas a outras
regibes, reduzindo custos com o transporte da producdo no caso da abertura,

pavimentacdo e/ou manutencdo de rodovias importantes como as PA-449, PA-327, PA-
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287, PA-411, PA-150, PA-151 e muitas outras apontadas como prioritarias nas 12
regides de integragéo.

Temos também as solicitagdes de construcbes de aerddromos e pistas de pouso
nos municipios de Curua no Baixo Amazonas, Sdo Sebastido da Boa Vista e Chaves no
Marajo, que poderiam tirar esses municipios do isolamento, reduzindo 0s custos com
transporte de pacientes e passageiros. Todas as 03 demandas foram inclusas como
prioridade no PPA 2008-2011, sem obter sucesso no processo de implementacao.

Outra demanda importante apresentada pela populacdo das regides do Guama,
Tocantins e Rio Capim em um ou mais municipios nas APMs do PTP foram a
implantacdo de hospitais de média e alta complexidade nos municipios de Castanhal,
Trevo de Igarapé Miri e Ipixuna do Pard, tais hospitais seriam considerados Hospitais
Regionais e atenderiam a populacdo de diversos municipios que recorrem
principalmente ao Hospital Regional em Ananindeua e hospitais estaduais e municipais
em Belém, além dos hospitais municipais em diversos municipios no nordeste paraense.
Se construidos representariam um salto na qualidade do atendimento em saude nessas
regies, entretanto, nenhum dos trés hospitais entrou em execucdo® até o final do
mandato em dezembro de 2010.

Na area educacional, 12 municipios solicitaram escolas de ensino tecnolégico ou
profissionalizante, as quais ndo foram atendidas®.

Outra demanda que havia sido priorizada em municipios nas 12 regides do
Estado diz respeito ao programa “Agua para Todos”. Amplamente debatido durante a
campanha, este programa foi considerado uma das marcas do governo de Ana Jalia e
era administrado por Secretarias e Orgdos como a SEDURB, SESPA, SEOP,
COSANPA, por envolverem acdes de saneamento basico (dgua e esgoto), residuos

solidos, lixo e satde publica. A implementacdo de acbes desse programa junto ao PTP

% A excecdo do Hospital em Ipixuna do Par4, onde o prefeito era do PT, que tinha o terreno cedido pela
Prefeitura e a placa com o inicio e valor da obra, mas ndo entrou em execuc¢do até o final do mandato da
governadora Ana Julia Carepa em dezembro de 2010. Atualmente o governo do Estado investe na
construcdo de um Hospital Municipal no municipio, tendo sido o Hospital Regional transferido para o
municipio de Paragominas, onde a prefeitura é do PSDB, partido do atual governador do Estado.

% Quando estava a frente da SEDUC o Prof. Mério Cardoso o governo do Estado pleiteava a construgio
de 10 escolas de ensino profissionalizante por meio do programa “Brasil Profissionalizado” e das acdes
de implementac¢do da educagdo profissional e de universalizacdo do ensino medio. O governo do Estado
ainda em 2007 ja participava do “Compromisso Todos pela Educacdo” estabelecida pelo Decreto
6.094/97, o qual dava aceso ao programa “Brasil Profissionalizado”, tendo elaborado os estudos de
viabilidade (IDEB, IDH, PDR) e encaminhado os projetos ao governo Federal e por determinacdo da
entdo governadora do Estado, durante a realizacdo do Conselho Estadual.
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apresentou resisténcias junto a SEDURB como observamos no Capitulo 02, de modo
que este deixou de ser atendido em 39 municipios que solicitaram a¢fes do programa
por meio do PTP.

Também é importante ressaltar nesse balanco da execucdo de demandas do PTP,
aquelas relativas a construcdo de casas populares, destacadas em 11 demandas ndo
atendidas e outras relativas a energia elétrica, apresentadas em 05 demandas nao
atendidas. O destaque a essas demandas se faz, pois entre os anos de 2007 e 2010 tanto
0 governo do Estado, quanto o governo Federal eram administrados pelo PT e entre os
programas de maior destaque em andamento pelo governo federal estavam o “Minha
Casa Minha Vida” e o “Luz para Todos”, onde o governo do Estado deixou de priorizar
as acOes apontadas pelo PTP como prioritarias ao ndo corresponder as 16 demandas
envolvendo esses dois programas.

Entre as 230 demandas que ndo foram atendidas pelo PTP, demos enfoque a
estas, por considerarmos que alem de envolverem acgdes de cunho regional, elas também
representavam compromissos assumidos durante a campanha eleitoral que conduziu o
PT ao governo do Estado do Pard em 2006 e compromissos firmados pela governadora
Ana Julia Carepa, junto aos conselheiros e a populacdo dos 143 municipios por meio do
PTP.

As demais 131 demandas que estavam em situacGes que iam de parcialmente
atendidas a iniciadas ou paralisadas e que foram consideradas atendidas pela

coordenacdo do PTP, estavam distribuidas de acordo com as seguintes areas:
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Quadro 24
Demandas do PTP em outros estagios de implementacéo

Agricultura 24 - 01 02 01
Transportes 09 - 02 09 01
Saude 01 01 08 12 01
Educacéo 02 - 01 03 01
Seguranca - 03 01 -
Publica
Saneamento - 02 06 17 02
Basico
Regularizacao - - 01 07 06
fundiaria e/ou
ordenamento
territorial
Energia - - - 03 01
Esporte - - - 01 -
Turismo - - - 02 -
Total 36 06 19 57 13

Fonte: SEPOF/PTP.

Como podemos perceber entre as demandas que estava sendo executadas ou em
andamento, grande parte estava ligada a area de agricultura, saneamento, saude,
transportes e regularizacdo fundiaria, o que nos permite afirmar que 0 processo
decisorio envolvendo Secretarias e Orgaos ligados a esses setores do governo acabaram
sendo “desobstruidos”.

Muito embora as secretarias ligadas a area de agricultura ndo tenham
representado um entrave a implementacdo de demandas do PTP, muitas demandas
foram consideradas parcialmente atendidas, especialmente no que se referia as patrulhas
mecanizadas que ndo correspondiam ao nimero ou a especificidades solicitadas.

Nos casos de demandas ligadas a saude, podemos inferir que a mudanca do
PMDB pelo PT a frente da Secretaria de Estado de Saude Publica, pode ter alterado a
correlacdo de forcas a favor do PT e do PTP, o que levou a um avango na
implementacdo de demandas, fato que automaticamente elevou o nimero de demandas
em andamento de saneamento basico, ligadas a Secretaria, além do atendimento de
outras demandas nessa area por meio da SEDURB, que tinha em 2009 a previsao no
OGE de R$ 17.000.000,00 para a execugdo de 29 acdes de sistemas de abastecimento de
agua demandas pelo PTP.

Na area de regularizacdo fundiaria e ordenamento territorial temos um acumulo

de acOes ligadas a SEPE, ITERPA e GRPU que passaram a desenvolver acgdes
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especialmente a partir dos anos de 2009 e 2010 e que, por conseguinte desencadearam
acOes em andamento ou iniciadas e paralisadas.

No caso do ITERPA, agdes de varredura fundiaria estavam em andamento em 09
municipios no ano de 2009 e seriam trabalhados mais 08, o instituto estaria titulando
6.000 familias em 20 assentamentos de 16 municipios e tinha &rea vistoriadas em mais
86, 15 quilombos haviam sido regularizados em 10 municipios e outras 12 em 08
municipios estavam com processos em andamento. No que dizia respeito a
regularizacdo fundidria urbana 06 municipios estavam com acfes de concessdo de
direito real de uso urbano e tais acdes envolveram demandas do PTP e permaneceram
em andamento até o inicio da nova gestdo em 2011.

Mediante os dados apresentados, concluimos que o PTP estava nesta situacdo no
final do mandato da governadora Ana Julia Carepa em dezembro de 2010, abrangendo
um percentual minimo de atendimento efetivo de demandas e tendo deixado em
andamento obras e servigos importantes apresentados nas APMs do PTP.

Deste modo podemos inferir que o PTP ndo se configurou engquanto uma
unidade capaz de transferir da agenda deciséria para a agenda de implementacéo.
Enguanto no primeiro momento a acdo de atores com poder de veto foi determinante
para que essa transicdo ndo fosse realizada, no segundo momento o abandono do projeto
e do capital social, associado a reducéo de infraestrutura e de importéancia politica foram
determinantes para a perda de importancia do PTP, dentro da estrutura de governo, sem
grande influencia externa, especialmente do poder legislativo, assuntos que serdo

abordados na préxima secdo deste capitulo.

4.3 - A desestruturacdo interna do Planejamento Territorial Participativo: uma

nova modalidade de desaparecimento da participacéo popular?

O PTP do Para nasceu juntamente com a experiéncia de outros Estados como a
Bahia, Sergipe e Piaui que passam, também, a ser administrados pelo Partido dos
Trabalhadores em 2007.

Muitas experiéncias locais de participacdo, representadas em grande nimero
pelo formato institucional de Orcamento Participativo, ja foram registradas, entretanto

até o ano de 2007, eram poucos ou quase nulos 0s casos em que a participacdo popular
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no processo de decisédo havia assumido a dimensdo estadual (RIBEIRO & GRAZIA,
2003) .

No Governo do Para a experiéncia surgiu ainda no primeiro més de governo,
conforme pudemos observar nos capitulos anteriores dessa dissertacdo e apds 06 meses
de existéncia, se consolidou enquanto uma esfera importante de negociagdo entre
governo e sociedade civil.

Correspondeu em diversos aspectos a uma inovagao, tanto por se tratar de uma
experiéncia estadual, que mobilizou todos os 143 municipios do Pard, como uma
experiéncia amazonica de participacdo, controle e deciséo sob as a¢es do governo.

Entre as inovagOes apresentadas por essa experiéncia estava o sistema de
mobilizacdo e sensibilizacdo da populacdo de um Estado gigantesco, a consolidacdo da
participacdo popular e do controle social por meios de conselhos regionais e estadual, a
elaboracdo de um Plano de Formacéo de Conselheiros, a incluséo social e digital destes
conselheiros por meio do Sistema de Controle, Acompanhamento e Avaliacdo de
Resultados (e-CAR), a participacdo de conselheiros enquanto agentes fiscalizadores em
visitas técnicas e vistorias de obras e servicos e o reconhecimento destes engquanto
agentes do Estado por meio de crachas de conselheiros.

Criou-se uma estrutura administrativa para gerir a participacdo popular junto a
Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Financgas, onde estavam alojados os
agentes estatais responsaveis pela conducdo dos trabalhos de mobiliza¢do, formacéo,
controle social in loco e on-line, planejamento, administracao, sistematizacdo, pesquisa
e memoria e de onde saiu o PL que institucionalizaria a participacdo popular e o
controle social no Estado do Pard, por meio da criacdo da Superintendéncia do
Planejamento Territorial Participativo.

Todas as Secretarias e Orgdos do Governo do Estado foram envolvidos com o
processo de participacdo popular levado a cabo pelo PTP e por decisdo da governadora,
todas as acdes cabiveis ao estado decididas nas APMs do PTP deveriam ser inclusas no
PPA 2008-2011 e aquelas que fossem inviaveis deveriam ser substituidas, de modo que
todos 0s municipios ao longo de sua gestdo teriam ao menos 03 obras ou servicos
decididos pela populacdo por meio do PTP executadas.

O PTP era considerado parte fundamental do macro objetivo de “Gestdo

Democratica e Descentralizada” e da marca de governo “Gestdo participativa e
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democréatica” e representava a integracao regional por meio da interligacdo do governo,
sociedade civil e municipios.

Ao PTP atribuiu-se a participacdo popular orientando o planejamento da ac¢&o do
Estado, a constituicdo de uma nova cultura gerencial com eficiéncia e justica social, a
garantia da ampliacéo da legitimidade do Estado, uma maior governabilidade em funcéo
das demandas populares e a consolidacdo de uma politica de integracdo regional.

Para que todos esses pontos fossem alcancados era necessario garantir um
processo de formacdo, capaz de dar aos conselheiros do PTP a capacidade de
compreensdo do funcionamento do Estado e dos meios pelos quais se efetiva 0 seu
planejamento e o processo de implementacdo de politicas publicas.

O Programa de Formacéo de Conselheiros estava baseado no diagndstico global
do perfil dos conselheiros, com o objetivo de subsidiar as acBes pedagogicas da
formacéo e qualificagdo destes em parceria com a Escola de Governo do Estado do
Pard, por meio da oferta de cursos modulares em torno de eixos matriciais tematicos nas
12 regides de integracdo do Estado.

As tematicas envolvidas nos cursos de formacdo de conselheiros englobavam
assuntos relacionados ao controle social do Estado, infraestrutura, meio ambiente,
desenvolvimento urbano e questBes de regularizacdo fundiaria, entre outros relativos a
funcdo do conselheiros enquanto coparticipante nos processos de decisdo e
planejamento do Estado por meio do PTP.

De acordo com as Diretrizes Gerais do Programa de Formacao de Conselheiros
do PTP, esse processo de formacdo visava oferecer qualificacdo acerca de temas como
democracia participativa, empoderamento dos atores sociais, territorialidade,
diversidade sociocultural e transversalidade interdisciplinar.

Buscava-se levar por meio do Programa de Formacéo de Conselheiros uma visdo
ampla do processo de planejamento do Estado, assim como a garantia de uma visdo
critica enquanto meio pedagoOgico de exercicio da cidadania, através de diversos
saberes.

Desse modo, a idealizacdo e a consecucdo de um programa de formacdo que
buscava atender os 3.983 conselheiros do PTP, por meio de uma instituicdo de formacao
de servidores estaduais (EGPA), representou um avango e a0 mesmo tempo uma

inovacdo entre as experiéncias de planejamento territorial participativo estaduais em
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curso, o que segundo Céssio Andrade (2008) representava o reconhecimento do lugar

dos conselheiros, enquanto cidaddos de controle da eficiéncia social da gestéo publica.

Os conselheiros regionais, percebidos como sujeitos concretos e cidaddos de
controle da eficiéncia social da gestdo publica, assumem a condicdo de atores
de um lugar curricular historicamente construido e pautado na diversidade
territorial e identitaria dos sujeitos. Com isso, 0s contedos sdo mais do que
um repertdrio instrucional e instrumental, mas um espaco de um
multiculturalismo que objetiva refletir as diversas vivéncias e saberes dos
sujeitos que a historica e sociambientalmente constroem a Amaz6nia.
(ANDRADE, 2008, p. 06)

Outro ponto de destaque e inovacdo foi o e-CAR/PTP/SEPOF que se pretendia
um mecanismo de controle e fiscalizagdo das licitacbes e obras acompanhadas por
representantes da sociedade civil organizada, possibilitando pelo monitoramento das
obras, a transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos pela garantia do controle da
populacdo, por seus conselheiros, sobre a qualidade do servi¢o executado.

O sistema on-line de fiscalizagdo implantado visava garantir a transparéncia e o
fortalecimento da democracia, a partir da potencializagdo do processo decisorio e do
relacionamento do governo estadual com a sociedade na perspectiva de monitoramento
das obras publicas, principalmente as soberanamente decididas nas plenarias pablicas.

Mais do que consultas populares, o sistema possibilitaria por meio do PTP, uma
rede de integracdo do Estado no desenvolvimento de sistemas de monitoramento e
banco de dados (cadastros dos conselheiros e das obras) pela combinacéo de definicdo e
estratégias gerais (eixos matriciais do Programa Plurianual — PPA) com o0s avangos
imediatos do planejamento territorial.

Assim, o processo de controle social associado a formacdo de conselheiros
proporcionaria a mediacdo entre experiéncia vivida do conselheiro e a técnica
orcamentaria do estado, por intermédio da interdisciplinaridade e contextualizacdo do
conhecimento técnico produzido, pressupondo-se a formacdo qualificada e continuada
enquanto relacdo social, integrando as varias dimensbes teoricas e praticas nos
processos formativos e nos saberes locais, reconhecendo-se as singularidades existentes
com o uso de recursos didaticos e estratégicos adequados.

Esse processo formativo evidenciaria abordagens de temas desenvolvidos em
ambientes pedagdgicos informatizados com o objetivo Gltimo de possibilitar o acesso ao
sistema E-CAR/PTP/SEPOF. Para a consecucdo desse processo objetivava-se

incorporar a tecnologia basica de informagdo no processo de controle social com a
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utilizacdo de métodos, técnicas e recursos compativeis ao sistema on-line em execucéo,
cujas metas consistem em depurar conhecimentos basicos dos programas construidos,
aplicar os procedimentos da ferramenta para o controle e acompanhamento das obras,
indicar padrdes de desempenho e compartilhar resultados.

O PTP foi uma importante esfera de negociacéo entre sociedade civil e Estado,
constituindo-se em parte de um processo decisorio participativo, mas o que explicaria o
desaparecimento desse processo dentro dos limites do poder executivo?

No caso do PTP paraense o tipo de desaparecimento foi interno, o proprio poder
executivo por meio de seus mecanismos institucionais e de um processo decisdrio
conturbado freou 0 avango da participagdo popular, sem atingir plenamente os objetivos
propostos pelo governo em 2007 e frustrando a esperanca depositada pela populacéo
dos 143 municipios.

Costa e Lira (2010) enumeram uma série de fatores que poderiam explicar esse
fendmeno, entre eles a falta de experiéncia e pratica na gestdo publica, que levou o
governo a conceber uma cultura inovadora de gestdo participava, sem, contudo, ter
estabelecido plenamente um modelo, estratégia ou concepcdo de planejamento e
desenvolvimento para o Estado, o que requeria uma reforma administrativa que lhe

desse respaldo. Para os autores:

(...) a concepcdo do PTP ndo substituiu os mecanismos tradicionais que o
governo utiliza para conceber os programas, projetos e agfes que
normalmente sdo inseridos no PPA e efetivados posteriormente pelos 6rgaos
governamentais. A proposta do PTP ndo permeou o planejamento
governamental como um todo, e como consequéncia disto acabou ndo se
constituindo como mecanismos basico de elaboracdo das ag¢des do governo,
mas apenas um caminho paralelo, ou complementar, na concepcédo das a¢les
de politicas, tendo como diferencial o fato de que estas acbes foram
concebidas de forma democrética, pautada na participagdo popular, e de
forma descentralizada.

Este fato acabou gerando uma contradicdo no bojo do planejamento
governamental, pois enquanto as demandas do PTP foram concebidas
democraticamente pelos atores sociais, as demais a¢des constantes do PPA
foram concebidas de forma tradicional, ou seja, sem a participacéo,
ingeréncia e controle popular. Ademais, essas Ultimas acGes eram em
quantidade fisica e em valores monetarios bem mais expressivas que as
demandas definidas pelo PTP, portanto, bem mais representativas do ponto
de vista do plano de governo como um todo. (COSTA & LIRA, 2010, pp. 17-
18)

Os autores chamam a atencdo para uma dimensdo importante, a definicdo do
volume de recursos, pois desde o inicio das etapas do PTP em 2007, nunca 0 governo

definiu quanto do orcamento estadual seria destinado para o atendimento de demandas
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do PTP, de modo que apenas entre os anos de 2007 e 2010, o governo ja havia investido
cerca de R$ 401.015.795,72% em 4.214 acdes administrativas, finalisticas, obras e
aquisicdo de equipamentos e material permanentes, sem entretanto atender ao final do
governo 1/3 das demandas do PTP.

Outro ponto a se destacar diz respeito as expectativas criadas nos municipios
quando da escolha das 03 demandas prioritarias, pois a falta de diretriz, visdo global e
limites da atuacdo governamental nas regides de integracdo, fato que tornou o processo
decisério extremamente lento e pouco eficaz ao atendimento de demandas do PTP, haja
vista a falta de conhecimento da incompatibilidade entre demandas municipais, provisao
orcamentaria do Estado e limites da atuacdo do governo.

Fruto desse processo foi a concorréncia criada entre o que eram demandas do
PTP e o que eram demandas dos Orgdos e secretarias, dito de outra forma, apos a
realizacdo das etapas do PTP, no momento de implementacéo das politicas pablicas, ou
seja, na transferéncia da agenda de governo para a agenda de implementacdo, 0s
dirigentes de drgéos e secretarios esperavam uma verba especifica para o atendimento
de demandas do PTP, a qual seria de alguma maneira negociada pela estrutura do PTP
criada junto a SEPOF, fato que frustrou o atendimento de grande parte das demandas
previstas para 2008, gerando um acimulo de demandas ndo atendidas ao longo de 2008,
2009 e 2010.

Muito embora os fatores técnicos identificados fossem capazes de dar conta da
inviabilidade do projeto, os fatores presentes no fluxo politico nos ddo uma dimenséo
ampla do processo de desestruturacdo interna do PTP, pois ainda em 2008 o governo
havia se dado conta de que ndo seria possivel levar adiante o processo de participacao
popular, se ndo houvesse uma intervencdo clara do governo na ingeréncia que cada
gestor tinha sobre suas pastas, fato que gerou um realinhamento dos atores politicos e
com poder de veto diante do PTP.

Conforme descrevemos nos capitulos anteriores, estes atores ao perceberem que
poderiam perder espaco, mediante mudancas na correlacdo de forcas no campo politico
e no potencial de mudancas de politicas existentes, a partir do momento em que o
governo se Vé diante da situacdo de um excesso de demandas e da falta de recursos para
atendé-las, este € levado a escolhas tragicas, que invariavelmente afetaram a posicdo e a

importancia dos atores.

% Relatério de Acdes do Governo entre os anos de 2007 e 2010 - SEPOF.
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Se, de um lado, fosse escolhido priorizar as 430 demandas do PTP, transferindo-
as da agenda de governo para a agenda de implementacdo, teriamos um cenario onde a
coordenacdo do PTP arbitraria sobre os orcamentos dos demais 6rgdos do Estado,
tornando este um ator com poder real de alteracdo no status quo das politicas.

Tsebelis (2009) chama a atencdo para fato de que quanto maior venha a ser essa
alteracdo no status quo, maiores Sao as restricdes externas, 0 que ocasiona um alto custo
de transacdo, podendo levar a faléncia do projeto de mudangas pelo realinhamento dos
atores, ou a mudangas graduais nos casos em que OS custos Sd0 pequenos ou
inexistentes.

lonara Ferreira (2000), ressalta que dentro do processo de formulacdo de deciséo
de politicas publicas, ha uma combinacdo de fatores que envolvem interesses
divergentes, confrontos e negociagdes e a instituicdo de arenas e atores que fazem parte
desses processo, de modo que a politica publica sera resultado das relacGes

estabelecidas entre estes.

Quanto mais atores sociais ou institucionais fizerem parte do curso politico,
mais amplo ele sera, sendo a politica publica o resultado das relacdes
estabelecidas entre eles. Logo, a politica compreende um conjunto de atores
ou grupos de interesses que se mobilizam em torno de uma politica;
instituicdes, cujas regras de procedimento impedem ou facilitam o acesso de
atores as arenas decisorias; processo de decisdo, onde os atores estabelecem
coalizBes e fazem escolhas para a a¢do; e produtos do processo decisério ou
politica resultante. (SILVA, 2000, p.01)

A literatura sobre a formulacdo e implementacdo de politicas publicas adverte
sobre o carater instavel e imprevisivel sob o qual estas sdo concebidas, inversdes de
posices e renegociacdes emergem e podem levar a mudangas de concepgdo, assim
como o realinhamento dos atores nas arenas de decisdo podem impor decisdes que
produzam resultados inesperados.

Tal realinhamento de atores se fez, levando em consideracdo alguns fatores
importantes, entre eles destacamos o fator eleitoral e a candidatura da entdo
"superintendente” do PTP a uma vaga de deputada federal ou estadual, o que
inviabilizaria o projeto politico/eleitoral de outros atores com poder de veto.

Entretanto somados a esses fatores, outros fatores importantes foram
determinantes para o insucesso do PTP ao longo dos quatro anos de administracdo
petista no Para.

Inicialmente, faltou decisdo politica e competéncia do governo para administrar

as avaliacdes e diagnosticos do PTP, com o intuito de dar suporte a decisdes anteriores

-140-



aos custos de transacdo gerados, delimitando o raio de atuagdo e o0s objetivos e metas
almejados, e posteriormente uma avaliagdo dos resultados obtidos e a necessidade de
manter a formulacdo original ou impingir mudancas.

Havia no PTP a dimensdo clara do tipo de politicas, do plano, do programa e do
projeto que este abarcaria, mas ndo ficaram claros em sua concepgdo 0s objetivos,
metas, impactos, efetividade e principalmente um referencial sob o qual pudessem ser
sustentada a sua existéncia.

Por isso demonstramos, que a desestruturacdo do PTP se da desde o inicio, haja
vista problemas graves de concepcdo e implantacdo que culminaram em desgastes
técnicos e politicos, uma vez que a capacidade dos entes estaduais de compreender o
processo estava comprometida, 0 que ocasionou diversos pareceres contrarios a
demandas do PTP durante suas etapas de realizacao.

Apesar de ser um planejamento territorial, ndo se tinha claro qual era essa
dimensdo em termos de acdo conjunta e reconhecimento do territério enquanto unidade
com identidades e concepcdes afins, que resultassem em demandas que
compreendessem, tal dimens&o. Ao contrario disso recorreu-se a defini¢do de indicacao
de 03 demandas municipais desconectadas da ideia de territério e de um teto
orcamentario pré-definido para o seu atendimento, conforme ja frisamos anteriormente.

Para chegar a essa conclusdo basta observarmos os valores descritos no PPA
2008-2011 referente a uma Unica acdo, por exemplo: Ampliacdo de Sistemas de
Abastecimento de Agua do Programa Agua Para Todos.

De acordo com os dados declarados no plano seriam investidos ao longo dos
quatro anos de governo R$446.299.078,00 na ampliagcdo de sistemas de abastecimento
de agua, entre obras e servicos do governo e do PTP, as quais seriam mensuradas pelo
namero de ligacdes feitas, que somavam 186.822 liga¢6es. Ao dividirmos o montante
de recursos pelo numero de ligacbes chegamos a conclusdo de que cada ligagdo custaria
R$ 2.388,00. No Relatdrio do Conselho Estadual do PTP temos um exemplo da falta de
controle sobre os orcamentos, segundo este o Governo investiria em média R$
500.000,00 para implantagdo de 4.000 ligagdes®, entretanto, de acordo com dados do
PPA 2008-2011, com este montante 0 governo conseguiria atender apenas 209 ligacoes,

para atender as 4.000 seriam necessarios aproximadamente R$9.552.000,00.

% Dado referente a implantagdo de 4.000 ligagBes no municipio de Ourilandia do Norte e Redenc#o.
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Assim, embora os recursos para implementacdo de demandas do PTP fossem
constituido por meio da integracdo das trés escalas de governo, este conceito nao ficou
claro para os formuladores de politicas, que ndo foram sensiveis ao fato de que o
planejamento territorial exige tempo e capacidade de articulacdo em casos de demandas
especificas.

Observamos que entre as politicas que foram consideradas "N&o Atendidas"
estdo diversos casos, onde deveriam ser firmados convénios com o Governo Federal
acerca de abastecimento de agua, energia, regularizacao fundiaria, habitacdo, etc. e nos
casos dos governos municipais, onde eram necessarios que a prefeituras liberassem
terrenos para a construgéo de escolas, hospitais e etc.

Destacamos que a burocracia estadual ndo estava preparada para dar conta de
demandas oriundas deste planejamento territorial participativo, pois faltava subsidios
para correlacionar as trés unidades federativas e propor solucbes capazes de
corresponder as expectativas criadas.

Tinha-se claro um modelo de planejamento aos moldes tradicionais, mas
desconhecia-se a concepcdo de territorio que propunha 0 novo governo e a concepgao
de participacdo, pois em um momento se tinha uma ideia de participacdo efetiva da

populacdo e em outro momento esta é abandonada. Para Euzinéia Nascimento (2007)

A participacdo efetiva, ampla e consistente dos cidadaos nas decisdes sobre o
orcamento publico, tem como um de seus pressupostos a prerrogativa de
controle das decisbes politicas por parte dos sujeitos sociais envolvidos. E
nestes termos, que o fortalecimento das instituicfes participativas pressupde a
autoridade e poder de influéncia dos representantes populares sobre as
decisdes dos governos. (NASCIMENTO, 2007, p. 137)

Se inicialmente se observa essa participacdo efetiva, em outro momento ha o
abandono do capital social e do suporte administrativo que poderia, se ndo solucionar,
ao menos minimizar o impacto da falta de preparo da burocracia estadual em relacdo ao
PTP.

O abandono do PL que instituia a Superintendéncia do PTP, que culminou com a
ndo aprovacdo na ALEPA do mesmo em 2009, e a implementacdo de mudancas na
coordenacdo do PTP, por meio da exoneracdo de toda a equipe, resultou em nova
direcdo que levou a coordenacdo dos interesses conflitantes e de alguma maneira na
manutencdo do projeto de participacéo.

O PTP nao foi capaz de dar conta de dimensdo que alguns imaginavam que teria,

ndo conseguia apoio para sustentar suas acdes, fato que o levou a seguir "carona" com
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as acbes que o governo estava implementando a titulo de um "Para com participacéo e
controle social".

Para Costa & Lira (2010) o PTP néo foi "capaz de romper com o paradigma
setorial e consolidar o paradigma territorial, no qual politicas publicas séo integradas no
territério dentro de uma filosofia mais ampla de intervengdo" (COSTA & LIRA, 2010,
p. 24), o que nos leva a concluir que os anos de 2009 e 2010 representaram apenas a
sobrevida de um projeto que se desestruturou dentro das limitagdes de um governo que
sofria com graves problemas de gestdo, de ordem financeira e orcamentéria e com um
processo decisorio altamente conturbado em funcdo dos diversos interesses especificos

por ele representados.
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CONCLUSAO

O Planejamento Territorial Participativo foi o objeto de estudo dessa dissertacao,
que optou por uma analise diferenciada daquelas que privilegiam aspectos ligados a
teoria democratica, buscamos analisar 0 processo a partir da formagdo da agenda
governamental, perpassando a implementacdo de politicas publicas decididas nas fases
iniciais do PTP e encerrando com a analise do fluxo politico.

Para tanto nos valemos das andlises de autores ligados ao campo da formacao da
agenda governamental, a qual atribuimos a nomenclatura de momento pré politico,
assim como autores que trabalham fendmenos ligados ao processo decisério, localizado-
0s no que definimos como momento politico ou de implementacéo.

Esse trabalho iniciou com a analise da primeira etapa do PTP, com as fases que
vao da realizacdo das Plenarias Pablicas Regionais, perpassando pelas Assembleias
Pablicas Municipais e instalagdo dos Conselhos Regionais e Estadual de Participacao,
que associamos aos fluxos de identificacdo de problemas e proposicdo de alternativas,
segundo o modelo de multiplos fluxos proposto por John Kingdon (1995).

Demonstramos que as Plenarias Publicas Municipais da primeira etapa do PTP,
podem ser diretamente associadas ao fluxo de identificacdo dos problemas, segundo o
modelo de Kingdon, pois foram nelas, que as autoridades governamentais estavam
atentas a questdes que poderiam compor a agenda governamental, por se tratar do inicio
de um novo governo e de uma nova metodologia de definicdo de politicas publicas.

Por meio da analise dos debates e da votacdo de temas nas Plenarias Publicas
Regionais do PTP, funcionarios do governo foram capazes de definir indicadores, temas
e questdes para que determinadas politicas fossem adotadas nas 12 regifes do Estado, a
partir da visdo que os participantes tinham sobre temas ligados a educacdo, salde, infra
estrutura e etc.

Nesse momento questdes poderiam chamar a atencdo dos formuladores de
politicas publicas, de modo que estas poderiam ou ndo ascender a agenda
governamental, havia a combinacdo de anseio de mudancgas por parte daqueles que se
fizeram presentes as plenarias, com a presenca de funcionarios estaduais, secretarios e
dirigentes de 6rgédos, além de empreendedores de politica, que seriam capazes de

representar os interesses oriundos destes.
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A segunda fase do PTP foi a realizacdo de 143 Assembleias Publicas
Municipais, as quais associamos aos fluxos de identificacdo de problemas e proposigéo
de alternativas, haja vista que esse momento representa a justaposicdo de problemas
identificadas nas Plenarias Pablicas Municipais, com a possibilidade concreta de
apresentacdo demandas de politicas publicas, que seriam implementadas no municipio
através do Governo do Estado.

Nas APMs, o participante tinha acesso a sistematiza¢cdo dos dados da primeira
fase, onde constavam os principais problemas identificados pela regido e tinham a
possibilidade de eleger 03 demandas de politicas publicas como alternativas a solucao
destes problemas, ou seja, na APMs havia um ambiente altamente favoravel a
proposicdo de alternativas, pois a janela de oportunidade estava aberta para a passagem
de temas rumo a agenda governamental.

Ao considerar o PTP uma janela de oportunidade, problemas antes excluidos da
agenda governamental ganhavam relevo ao serem associados a alternativas de politicas
publicas, como exemplo observamos questdes ligadas ao mundo rural ou agrario, que
ganharam uma dimenséo especial, em funcdo da grande participacdo de pessoas ligadas
a esses setores e da disposicdo do governo em acatar propostas advindas destes por
meio do PTP.

Deste modo demonstramos como 430 demandas de politicas publicas foram
apresentadas como alternativas para solucionar problemas identificados nas Plenarias
Pablicas Regionais, tais demandas foram analisadas por técnicos do governo com o
intuito de conformar um conjunto de possibilidades que tivessem viabilidade técnica e
politica, além de uma imagem/parecer, que atrai-se a atencdo dos empreendedores de
politicas publicas.

A fase de realizacdo dos Conselhos Regionais e de instalagdo o Conselho
Estadual, representava a primeira tomada de decisdo, ainda no momento pré politico.
Demonstramos que nessa fase 0s conselheiros se reuniram para debater acerca das
imagens/pareceres criados acerca de cada demanda, priorizando aquelas que deveriam
entrar na agenda de implementacdo durante os trés ultimos anos de governo, por meio
das leis orcamentarias anuais, concluindo assim o acesso a agenda governamental no
momento pré politico.

A fase de implementacdo das demandas do PTP foi associada ao fluxo da

politica, onde segundo Kingdon (1995), fatores derivados de momentos de equilibrio,
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gestdo e capacidade de articulagdo podem culminar em avangos ou retrocessos nos
processos decisorios.

No caso do PTP, nos valemos da analise dos processos de avaliagéo feitas pela
sua coordenacao, e a estas associamos dois fatores importantes, as quais foram capazes
de reposicionar os atores no jogo politico, que foram os constrangimentos politicos
impostos pela busca por resultados eleitorais de secretarios e dirigentes estaduais, que
ansiavam por vagas dos legislativos estadual e federal, que levou a uma consequente
disputa interna entre estes, que no primeiro momento acabou por inviabilizar o sucesso
na fase de implementacéo do PTP.

Demonstramos que aos baixos indices de implementacdo de demandas do PTP,
inicialmente, eram relacionados ao ndo envolvimento do governo, ou mesmo o
desconhecimento da importancia deste, enquanto uma ferramenta de gestéo, entretanto,
apos as eleicdes de 2008, os atores se reposicionaram no jogo politico em fungéo de
interesses eleitorais para o ano de 2010, determinando a desestruturacdo do PTP a partir
de vetos a implementacéo de demandas.

Os vetos ao PTP vieram em funcdo de disputas internas, entre postulantes as
vagas de deputados estaduais e federais, a partir do momento em que a entdo
coordenadora do PTP prop6e seu nome a uma dessas vagas, mostramos que o PTP era
uma ferramenta eleitoral importante, pois mobilizava mais de 3000 conselheiros que
eram liderancas politicas em seus municipios, além de gerenciar 430 demandas de
politicas publicas em todos 0s municipios do Estado.

Nesse contexto no ano de 2009 o projeto de lei que criaria a Superintendia do
Planejamento Territorial Participativo € rejeitado na Assembleia Legislativa,
representando uma das poucas perdas acumuladas pelo governo na relacdo executivo e
legislativo e ap6s diversos rearranjos politicos no governo, a entdo coordenacdo do PTP
é exonerada, em funcdo do posicionamento dos atores com poder de veto, que tinham
interesses pela ndo manutencdo do PTP, segundo os preceitos pelo qual este vinha se
consolidando.

Assim, em 2009, assumiu uma nova equipe com a missao de "relancar" o PTP,
sob uma nova filosofia e com objetivos e metodologias diferentes. Demonstramos que
apesar da vontade de realizar mudancas e de garantir a implementacdo de demandas do
PTP, este deixou de ser o foco da acdo governamental, que abandonou o processo e

priorizou outras perspectivas para garantir a manutencéo de seu projeto politico.
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Apesar da tentativa de "manipulacdo™ de dados referentes a implementacdo de
politicas publicas do PTP, por parte do governo, encerramos essa dissertacdo com uma
avaliacdo do processo, demonstrando que do total de 430 demandas eleitas pelo PTP,
pouco mais que 15% foram consideradas de fato atendidas, contrariando os dados do
governo que afirmava que mais de 40% haviam sido atendidas.

Demonstramos que faltou ao governo uma avaliacdo anterior e posterior de
fatores técnicos e politicos, que fossem capazes de determinar o sucesso do PTP, haja
vista que ndo havia coordenagdo do orgamento e das finangas, ndo havia gestdo das
clivagens politicas que o governo representava e principalmente ndo havia coordenagdo
politica interna, o que acabou criando ilhas, onde secretarios e dirigentes representavam
interesses especificos de grupos ou mesmo pessoais.

Analisamos uma experiéncia de participacdo popular em nivel estadual, que
sucumbiu dentro dos limites do Poder Executivo. Muito embora o processo estive-se
muito associado aos debates sobre democracia representativa e democracia
participativa, concluimos que o caminho pelo qual optamos, nos levou a um cenario,
onde seremos capazes de avaliar experiéncias de participacdo popular ndo apenas a
partir da teoria democratica, mas da sua efetividade enquanto metodologia
"transformadora” da sociedade em co participes da gestdo e do processo de

implementacao de politicas publicas.
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