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RESUMO

O exercicio do Orcamento Participativo (OP) de Belém conseguiu ser levada a cabo entre
os anos de 1997 e 2004. Pretende-se, neste artigo, analisar o desenvolvimento e a dinamica
do processo de OP de Belém, para aprofundar-se em algumas das limita¢des principais
quanto ao alcance de processos continuos e consistentes. Isto, por meio da auscultacao
das razdes que fizeram com que o processo de orcamento participativo de Belém fosse
descontinuado. Objetiva-se, também, a analise das implica¢cbes de se realizar OP somente
em democracia direta, stricto sensu, através da descentralizacdo territorial ou de fazé-lo
mediante a delegacao; e se, realmente, drgaos como os conselhos de OP e os conselhos
distritais utilizados em Belém, foram democracia participativa, e se eles eram necessarios.
Além disso, procura-se avaliar os graus de participacdo popular alcancados pelo processo de
OP na cidade de Belém. Paraisto, neste estudo de caso, foram feitas pesquisas documentais e
bibliogréficas sobre o objeto de estudo, assim como a aplicacao de entrevistas aos principais
atores envolvidos. Conclui-se, que o a pororoca participativa em Belém desapareceu
especialmente pela falta de fortalecimento cidaddo, a falta de maiores estoques de capital
social, a cooptacao dos movimentos sociais, e 0 uso da delegacdo no processo.

Palavras-chave: Orcamento Participativo. Participacdao Cidada. Capital Social. Movimentos
Sociais. Fortalecimento Cidadao.
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ABSTRACT

Participatory Budgeting (PB) in Belem was only carried out between the years of 1997 and
2004. The purpose of this article is to analyze the development and dynamics of the PB
process in the city of Belem, to deepeninto some of the main limitations regarding the scope
of continuous and consistent processes. This was made possible by acutely analyzing the
reasons that caused the process of participatory budget of Belem to be discontinued. The
objective is also to examine the implications of conducting PB only in a direct democracy,
stricto sensu, through territorial decentralization or to do so through delegation; and
whether, indeed, bodies such as the PB councils and the district councils used in Belem,
were a participatory democracy, and whether they were needed. In addition, it is also sought
to evaluate the degrees of popular participation achieved by the PB process in the city of
Belem. For this, in this case study, documentary and bibliographic researches were done
on the object of study, as well as the application of interviews with the main characters
involved. It was concluded that the PB in Belem disappeared especially due to the lack of
citizen empowerment, the lack of greater stocks of social capital in the city, the co-optation
of social movements, and the use of delegation in the process.

Key Words: Participatory Budgeting. Citizen Participation. Social capital. Social movements.
Citizen Empowerment.
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INTRODUCAO

Na prética, o planejamento — que Matus (1989) chama de normativo — é o que, historicamente,
se tem imposto nos paises da América Latina. Nestes, o monopdlio de planejamento tem
sido assumido pelo governo, que planeja o destino de todos os habitantes numa separacao
clara entre o “sujeito” que planeja e o “objeto planejado”. Por sorte, esse paradigma do
planejamento caiu, como o muro de Berlim, e detém-se somente em barreiras imaginarias,
dando espaco a outros tipos de planejamento. Como o planejamento situacional, de que
fala Matus (1989), onde o “sujeito” que planeja estd compreendido no “objeto planejado”,
e compreende outros sujeitos que também planejam, ou seja, abre a mao a participacao
dos cidaddos. Como assevera Matus (1989), a participacdo cidada é o instrumento que
nos permite alcangar a liberdade e a igualdade no momento de decidir nosso futuro, e ndo
esperar que outros decidam por nds.

Busca-se aqui fazer uma andlise da experiéncia de Belém, em matéria de OP, que vai desde o
ano 1997 ao ano 2004, levando em conta que sao dois momentos: o primeiro, denominado
OP, que vai desde 0 ano 1997 ao ano 2000, e o segundo, denominado “congresso da cidade”,
que vai desde 0 ano 2001 até 0 ano 2004. A problemadtica do presente trabalho foi discutida
a partir da necessidade de se encontrar modos para superar os principais obstaculos que
impedem a viabilidade e sustentabilidade dos OP na América Latina. Isto, para que nao
estejam sujeitos a nomes especificos de politicos, ou a oportunidade de que um determinado
partido politico chegue ao poder.

Um dos problemas principais que os OP tém que superar — uma vez utilizados por um curto
periodo de tempo (que normalmente é de quatro anos) - € amudanca de governo. Quando
ocorreamudancade prefeitos, estes processos participativos sao descontinuados, convertendo-
se em cavalo de batalha em época eleitoral, por parte de seus mandatarios, para procurar
um segundo periodo de governo, ou para que um colega de partido continue seu legado. A
estratégia do argumento € de que caso nao seja eleito determinado candidato, o exercicio
de OP sera descontinuado, como narealidade sucede, quando ndo acontece essareeleicao.

Alids, uma auténtica participacao cidada é muito parecida com a pororoca*. Assim como a
pororoca, ela precisa da concomitancia de varios fatores para alcancar sua maior intensidade.
Tal como nos periodos de sizigia nos dias dos equindcios, ou seja, quando aterra, o sol ealua
estao alinhados e, além disso, alua e 0 sol encontram-se sobre o Equador; uma participacao
cidada verdadeira precisa se alinhar a vontade politica de um governante, um povo investido
de altos graus de autonomia, um ambiente de didlogo e transparéncia, canais participativos
formais e um povo disposto a fazer valer seus direitos de cidaddao em espacos publicos
dotados de um alto grau de vitalidade e densidade.

O fen6meno, tal como descrito anteriormente, raramente acontece, e quando sucede, ndo
consegue ser durdvel em longo prazo, pela dificuldade de se manterem alinhadas tantas
variaveis, como ocorreu em Belém. A Pororoca é temivel e um simbolo de resisténcia e

4 “Pororoca”: palavra de origem tupi que indica o encontro de duas dguas. Seu sentido, também de origem
tupi, poro roka, quer dizer estrondo. [...]” (GASTELOIS, 2009, p. 12). Segundo Adeodato (2016), a pororoca
€ um fenémeno natural que produz grandes ondas no encontro da correnteza fluvial de alguns rios Ama-
zOnicos com o Oceano Atlantico. “As maiores alturas da pororoca séo encontradas na desembocadura do
Amazonas chegando a alcancar sete metros segundo Lynch (1982). Tal altura de onda porém ndo tem sido
confirmada em trabalhos de campo” (SANTOS et al., 2005, s.p.).
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emancipacao. A participacao verdadeira também se assemelha a pororoca no sentido de que
o fenémeno natural surge onde ocorre o encontro das aguas do oceano Atlantico com as
correntes do rio Amazonas®. Do mesmo modo, nos processos participativos, se encontram
duas correntes fortes: de umlado o povo, que reclama mudancas e solu¢des a seus problemas,
e, do outro, o governo que se acredita o dono da verdade, até do que o povo precisa.

A ondatambém é similar as iniciativas perseguidas por ativismos e movimentos sociais, que
procuram mudancas na sociedade. Tal como o Oceano Atlantico, com sua imensiddo e suas
aguas claras, ndo pode frear as inten¢des de um Amazonas impetuoso para levar suas aguas
escuras até ele. O mesmo se passa com o povo que, sendo majoritario em seu intento, ndo
consegue frear a forca do governo de uns poucos, e acaba cedendo ante a dificuldade de
se remar contra a corrente.

Assim como o Atlantico, todos os meses, volta a tentar enfrentar seu opositor — especialmente
quando ocorrem equindcios novos. E quando conectados as aliena¢des novas dos astros — o
povo. Tampouco, desiste, e espera outras oportunidades para alcancar as mudancas que o
leve a um desenvolvimento maior, particularmente, como as que ocorrem nos processos
mais avancados de OP.

O problema da participa¢ao auténtica € que da mesma maneira em que a pororoca termina
rio acima, ela diminui sua forca até desvanecer e desaparecer; assim, ela ndo alcanca uma
continuidade prolongada. Mas como diz B. Santos (2002), haverd emancipacdo social na
medida em que haja resisténcia as modalidades de poder. Por sua vez, a pororoca da autentica
participacdo faz parte dessa emancipacdo contra o dominio hegemonico.

Mencionou-se a participa¢ao auténtica, porque o termo muitas vezes tem sido mal utilizado
por governantes, e igualmente a existéncia de pororocas de menor intensidade, existem
processos participativos de consisténcia baixa, e que nao merecem ser chamados de
participacdo. A questdo central desta pesquisa foi: como e, por que o processo de OP de
Belém nao conseguiu superar dois periodos de governo? Por que a pororoca participativa
belenense ndo alcangou continuidade?

Um dos argumentos principais contra a democracia direta € suainviabilidade em coletividades
grandes, como Belém. O que é refutado por Souza (2002), que determina que a viabilidade
da democracia direta em coletividades de dimensdes grandes € possivel de ser lograda; mas
por meio de trés vias principais: a descentralizacdo territorial, a delegacdo (como se fez em
Belém) e o uso de tecnologias de comunicacdo e informacao.

Outra preocupacao é — e nao menor — como garantir niveis maiores de consisténcia e maior
participacao cidada nos processos de OP. Isso porque quase sempre, encontram-se processos
de OP onde nem se quer uma quarta parte do total do orcamento anual é deliberado e
aprovado pelos cidadaos. O que se vé, narealidade, sao exercicios onde menos de 5% do total
do orcamento passa pelas maos da popula¢dao para tomar uma decisdo, convertendo-se o
suposto orcamento participativo numa estratégia legitimadora de sistemas de planejamento
tecnocraticos e “mercaddfilos”®.

5 Este fendmeno também ocorre em outros rios amazdnicos e em outras partes do mundo, embora em
menor intensidade pelo menor caudal e é conhecido como macaréu.

6 Entenda-se, por mercaddfilas, as correntes de planejamento préximas aos interesses do capital privado.
“Conjuncdo da palavra mercado com o radical filia (do grego philia; amizade, afei¢do)” (NOVAES, 2012, p. 166).
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Em Belém, a experiéncia de OP possuia instancias de participacao denominadas de conselhos
de OP e conselhos distritais, e tinha a figura de delegados. Esta situacao impd&e a pergunta:
se as pessoas escolhidas para desempenhar este papel consultavam aos cidadaos, ou se
tomavam decisdes em nome deles. Isso permitird que se conheca, sim, se estamos ante
uma delegacao executiva, sem alienacao do poder de decisao’, ou somente ante uma nova
versao da democracia representativa®. Este artigo esta estruturado em cinco secgdes.
Sequencialmente, estdao organizadas em: introducao, referencial tedrico, metodologia,
analise e discussdo de resultados e consideracdes finais.

REFERENCIAL TEORICO

Concepc¢ao hegemonica e contra hegemonica de democracia

Para Avritzer (2002), a democracia tornou-se, nos ultimos 100 anos, a forma padrdo de
organizacao da dominacao politica no interior da modernidade ocidental. Ainda, ele lembrou
que Rousseau (1968 apud AVRITZER, 2002, p. 564 ) havia advertido desde fins do século XVIlI
que “[...] a soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que ela ndo pode ser
alienada[...]” que “[...] toda lei que o povo ndo ratificou pessoalmente é nula[...]” e que o
povo “[...] ele apenas € livre no dia da eleicdo dos seus representantes”.

As palavras de Rousseau foram esquecidas, contra as quais a modernidade ocidental
argumentou que a emergéncia de modalidades complexas de administracao estatal precisava
de consolidacdo de burocracias especializadas na maior parte dos campos conduzidos pelo
Estado moderno, construindo conceitos novos de democracia. Ainda para Avritzer (2002),
essa suposta complexidade foi o que levou a concepc¢do weberiana do inicio do século XX.
Para esta, uma burocracia especializada estaria mais preparada do que o individuo comum,
para atuar nas areas politica, administrativa, militar e cientifica; o individuo moderno passou
a ser controlado, por uma burocracia hierarquica e especializada.

Posteriormente, do lado hegemdnico tem-se a posicao de Schumpeter questionando “[...] a
ideia de uma soberania popular forte associada a um contetdo da sociedade proposto pela
doutrina marxista. [...]” (SANTOS, AVRITZER, 2002, p. 45) e propondo que “[...] a democracia
é um método politico, isso é, um certo tipo de arranjo institucional para alcancar decisées
politicas, legislativas e administrativas” (SCHUMPETER, 1942, p. 242, apud SANTOS, 2002, p.
45); ainda, Schumpeter passou a ter “[...] uma preocupacdo procedimental, com as regras
para a tomada de decisdo e a transforma em um método para a constituicao de governos”
(SANTOS, 2002, p. 45). Segundo Santos e Avritzer (2002), Bobbio (1986) da o passo seguinte
ao transformar o procedimentalismo de regras® para a formagao do governo representativo,
transportando-nos a concepcao hegemonica, de o pluralismo valorativo aredu¢ao dasoberania.

Outro fator identificado por Santos e Avritzer (2002), como constituinte da concep¢ao
hegemodnica de democracia, € a percepcao de que a representatividade constitui a Unica
solug¢do possivel nas democracias de grande escala para o problema da autoriza¢ao. Com

7 Ou seja, ante um mandato imperativo.
8 Isto é, se os delegados tomavam decises em nome dos representados.

9 Por exemplo, para a formacao de maiorias.
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destaque para os postulados de Dahl (1998, p. 110, apud SANTOS 2002, p. 48), que propds
que quanto maior for uma unidade democrética, “[...] maior serd a capacidade para lidar com
problemas relevantes para os cidadaos e maior serd a necessidade dos cidadaos de delegar
decisdes para os seus representantes [...]"”. Ficam, assim, justificados a representacdo e o
modelo democratico hegemonico atual.

Pelo lado da concep¢do contra-hegemdnica, Santos e Avritzer (2002, p. 52) destacam o aporte
de Habermas (1995), que ampliou o procedimentalismo reintroduzindo a dimensao social.
Para Habermas (1995), a esfera publica é um espaco no qual, individuos podem problematizar
em publico uma condi¢ao de desigualdade na esfera privada. Esse mesmo autor postula
um principio de deliberacdo ampla, e coloca no interior da discussao democratica um
procedimentalismo social e participativo.

Nessa mesma abordagem, Bohman (2016) diz que a democracia deliberativa é qualquer
concep¢ao entre um conjunto de perspectivas, de acordo com as quais a deliberacao
publica entre cidaddos livres e iguais constitui o nicleo da tomada legitima de decisdes e
de autogoverno. Desta maneira, encontram-se concep¢des hegemonicas que dao primazia
a democraciarepresentativa, e concep¢des nao hegemonicas, ou contra-hegeménicas, que
estabelecem as bases da democracia participativa e deliberativa na organizacao do poder
politico das sociedades.

Baseados nas concepcdes hegemoénicas de democracia foram criados modelos que foram
questionados até por Foucault em seu celebre debate com Chomsky de 1972. Ele afirmou que a
sociedade atual esta longe de ser democratica, porque a democracia pressupde “[...] o exercicio
efetivo do poder por uma populacao ndo dividida nem ordenada hierarquicamente em classes
[...]”.Inclusive, Foucault (1994, p. 495 apud LEME, 2011, p. 106-107) foi ainda alémao dizer que ... ]
vivemos sob umregime de ditadura de classe, de poder de classe que se imp&e pela violéncia,
mesmo quando os instrumentos dessa violéncia sdo institucionais e constitucionais [...]".

Por sua vez, Santos (2002, p. 32), em suas criticas ao modelo em discussao, assevera que:

O modelo hegemdnico de democracia (democracia liberal, representativa),
apesar de globalmente triunfante, ndo garante mais que uma democracia de
baixa intensidade baseada na privatizacao do bem publico por elites mais ou
menos restritas, na distancia crescente entre representantes e representados e
em uma inclusdo politica abstrata feita de exclusdo social [...].

Também, Santos, M. (1987, p. 12) apresenta criticas fortes nesse sentido ao expressar que
“Mas ha cidadania e cidadania. Nos paises subdesenvolvidos ha cidaddos de classes diversas,
ha os que sao mais cidadaos, os que sao menos cidadaos e os que nem mesmo ainda o
s3o [...]”. O mesmo Santos (1987, p. 13) assinala como responsdveis o modelo neoliberal
hegemonico e o capitalismo dominante onde “[...]. Em lugar do cidaddo formou-se um
consumidor, que aceita ser chamado de usudrio”.

Uma das preocupacdes principais de B. Santos (2002) em seus trabalhos é contribuir para a
renovagao das ciéncias sociais e para areinvencao da emancipagao social. “Os dois objetivos
sdao de fato um sé: a renovacao cientifica que pretendemos nao tem outro objetivo sendo o
dereinventar a emancipacdo social” (SANTOS, 2002, p. 18). Arespeito da emancipacado social,
B. dos Santos (2002, p. 27) assevera “[...] que sé havera emancipac¢do social na medida em
que houver resisténcia a todas as formas de poder. A hegemonia é feita de todas elas e s
pode ser combatida se todas forem simultaneamente combatidas. [...]”.
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Sobre o objeto de estudo - os orcamentos participativos — é bom dizer que sdo um invento
brasileiro. O mesmo tem quase 50 anos de existéncia e que se pode colocar dentro do
contramovimento; Santos (2007) o denomina de cosmopolitismo subalterno, e que s&o
conhecimentos produzidos desde o universo “[...] do outro lado da linha. [...]” (SANTOS
2007, p- 3), desde a semiperiferia mundial.

Capital Social e Fortalecimento

Herndndez (2006) afirma que quando o estoque de capital democratico é abundante, os
cidadaos sdao mais participativos nos processos decisdrios que afetam a suas comunidades.
O autor esta realmente incorporando o capital social de Putnam em suas definices de
capital democratico.

[...] Para ele, capital social é o conjunto de caracteristicas da organiza¢do social,
onde seincluiasredes de rela¢bes, normas de comportamento, valores, confianca,
obrigacbes e canais de informacgdo. O capital social, quando existente em uma
regido, torna possivel atomada de a¢Ges colaborativas que resultam no beneficio
para toda a comunidade (MORAES, 2003, p. 128).

Furlanetto (2008, p. 62-63) propde que é importante esclarecer que o capital social pertence
a uma categoria de capital bastante particular; assim, “[...] O termo “capital” refere-se em
geral a umariqueza, um fundo, um estoque, ou seja, na linguagem dos economistas, capital
é um estoque de bens, ao passo que o capital humano é um estoque de competéncias,
qualidades e aptiddes [...]"”.

Destaca-se especialmente, nos postulados de Putnam (1995, p. 103), a confianca, ja que “[...]
as relag¢bes de confianga permitem a comunidade civica superar mais facilmente o que os
economistas chamam de “oportunismo”, no qual os interesses comuns ndo prevalecem
porque o individuo, por desconfianca, prefere agirisoladamente e ndo coletivamente™[...]”.
Baquero (2009, p, 145), acredita “[...] que um elemento que ndo tem sido estudado com
profundidade, diz respeito ao processo de empoderamento emancipatdrio dos cidadaos
como dispositivo interveniente na promog¢ao de um envolvimento politico mais efetivo e
com qualidade”. Além disso, ele afirma que o empoderamento dos cidaddaos tem estado
ausente das analises sobre democracia e capital social.

Ainda para Barquero (2009), o empoderamento emancipatdrio — ou informal — sdo
aqueles dispositivos como a participacao comunitdria, o capital social e 0 associativismo. E
manifesta que se deve de conectar os dispositivos formais (voto, pertenca a partidos) com
os emancipatdrios ou informais, para, segundo o mesmo Baquero (2009, p, 147), “[...] 0
estabelecimento de uma democracia plena”.

Durston (2000) argumenta que, obviamente, os grupos e comunidades que contam com
um forte stock de capital social em suas varias manifestac6es podem cumprir melhor e mais

10 Nessa ordem de ideias, para Furlanetto (2008, p. 63), o capital social “[...] € um bem que, quanto mais
usado, mais multiplica-se e seu uso tende a fazer aumentar seu estoque por meio de acdes que incentivam
sua criacdo e reproducdo (redes, comunicagdo, apoio e cooperacao)”.

11 ‘“Granovetter, Mark. Economic action and social structure: the problem of embed-dedness. American
Journal of Sociology, 91:481-510, Nov. 1985".
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rapidamente com as condicdes para alcancar o fortalecimento. Uma primeira condic¢do para
que exista um fortalecimento pleno € a existéncia de um bom estoque de capital social. Para
ele, o empowerment, no contexto de uma estratégia social, € um processo seletivo consciente
e intencionado que tem como objetivo a nivelacao de oportunidades entre os atores sociais.

Quanto ao termo empowerment, Musiti e Buelga (2004, p. 172) dizem que a traducdo nao
capta a significacdo completa que Rappaport (1981) lhe confere, ja que a traducdo literal
seria empoderar, e quer dizer dar poder, dotar de poder. E sua traducao correta nao é essa,
mas, sim, potenciacdo ou fortalecimento. Para Powell (1990 apud MUSITI, BUELGA, 2004, p.
173), 0 empowerment é o processo pelo qual os individuos, grupos e comunidades, chegam
a ter a capacidade de controlar suas circunstancias e de alcancar seus préprios objetivos,
lutando pela maximizacdo da qualidade de suas vidas. Com base em Allegretti et al. (2011),
pode-se afirmar que empowerment do cidadao ou potencia¢ao, como também é chamado,
é o envolvimento direto da popula¢ao na tomada de decisbes, sua articulagao coletiva e o
desenvolvimento de capacidades para fazer uso do poder.

METODOLOGIA

Nesta pesquisa, se faz ainda uma abordagem interdisciplinar, através do que chamou Raynaut
(2014) de etapas da pedagogia interdisciplinar, ou seja, abrindo as mentes e baixando as
barreiras intelectuais, favorecendo uma convergéncia de olhares, e proporcionando a
aprendizagem de praticas e instrumentos concretos. Esta € uma pesquisa qualitativa, do tipo
explicativa. Arespeito, Glinther, 2006, p. 202) ressalta “[...] a primazia da compreensdo como
principio do conhecimento, que prefere estudar relacdes complexas ao invés de explica-las
por meio do isolamento de varidveis [...]".

Como método de procedimento, se utilizou o estudo de caso e aimportancia estava centrada
em encontrar razdes que explicaram como, e por que os processos de participacdo cidada
algumas vezes alcangam a continuidade, ao passo que em outras na maioria dos casos
termina, uma vez que determinado partido deixa o poder. Como técnicas de pesquisa, fez-
se uso principalmente do levantamento documental, apoiado em entrevistas individuais
estruturadas. Em Belém, o planejado era entrevistar dois gestores da época, e alguns
delegados e conselheiros, mas, ante a existéncia de um rico material publicado pela PMB
sobre depoimentos de 44 conselheiros do Congresso da Cidade (case sem usar), optou-se
pelo aproveitamento do mesmo material.

Na coleta de dados para a obtencao das evidencias, utilizaram-se fontes variadas,
especialmente: documentacao®, registros em arquivos®, e entrevistas estruturadas com os
principais atores envolvidos'. Desta maneira, foram usadas varias fontes de evidencia, como
recomenda Yin (2001) neste tipo de casos, para desta maneira obter a validade do constructo

12 A exemplo de atos administrativos, correspondéncias, regulamentos, atas de reunides, projetos de atos
administrativos, debates, relatdrios de atividades, cadernos de regimentos, relatdérios de reunides, transcri-
¢Oes de plendrias ou congressos, manuais, recortes de jornais, artigos publicados na midia etc.

13 Como registros de servico, registros organizacionais tais como tabelas e os or¢amentos, mapas e tabelas
geogrdficas, listas, dados oriundos de levantamentos, fotografias, filmes etc.

14 Entre eles, funciondrios e ex-funciondrios publicos, assim como ex-conselheiros, ex-delegados, cidaddos
do comum que participaram e cidadaos que ndo participaram dos processos.
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e uma maior confiabilidade do estudo de caso. Assim, a triangulagao desta informacao foi
um fundamento Iégico para se utilizar varias fontes de evidéncia, o que, por sua vez, foi um
ponto muito importante da coleta de dados e na obtencdo das evidéncias.

ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Um insuficiente Capital Social: Razao da descontinuidade em Belém

Aqui procura-se dar uma primeira resposta as descontinuidades dos exercicios participativos
de Belém. Mas, dizer que o processo em Belém nao tenha alcancado sua sustentabilidade
durante o tempo por falta de capital social ¢ uma questao mais complexa, porque é necessario
evidenciar a inexisténcia desta menor riqueza.

Ramos (2004), fazendo uma comparacado de alguns indicadores, advertiu um menor nivel
de desenvolvimento em Belém do que em Porto Alegre, o que indicaria menores graus de
capital social, o que, segundo ela, poderia ter afetado negativamente a introdu¢ao do OP na
capital paraense. Segundo o IBGE, em Belém, o indice de Desenvolvimento Humano - IDH
foi de 0,746 no ano de 2010. No ano de 2013 foi, conforme Azevedo Junior et al. (2016), de
0,729 a penultima nas cidades capitais brasileiras.

Baseados em Azevedo Junior et al. (2016, p. 14), que fizeram recentemente uma medicdo
da cultura civica nos distritos administrativos de Belém, pode-se afirmar que “[...] em todos
os distritos o nivel de confianca interpessoal e de reciprocidade sao baixos”. Nos resultados
mostrados por estes autores, o nivel de desconfianca com cidadaos que ndo moram com
eles, em todos os distritos de Belém supera os 80%, e em alguns casos € de quase 100%.

Outro indice que, segundo estes autores, apresenta um comportamento bem negativo na
capital paraense é aquele do associativismo (participacdo em partidos politicos, associacdo
de moradores, associacdo de pais etc.), ja que em todos os distritos de Belém o percentual de
afiliados em nenhum caso supera os 30%, e a maioria destes se situam abaixo dos 20%. Estes
indicadores mostram, de alguma maneira, baixos estoques de capital social nesta cidade
brasileira, o que aliado ao problema da desconfianca ndao tem permitido o empowerment
cidadao nos processos participativos.

Dir-se-ia, portanto, que em parte a descontinuidade do processo em Belém se da pela ndao
superacao do dilema da agao coletiva, a qual deriva da falta de um estoque maior de capital
social. “Os dilemas da acao coletiva podem ser superados mediante o aproveitamento de
fontes externas de capital social”. [...] (PUTNAM, 1995, p. 178), mas quando ndo se tem esse
capital social, e se apresentam problemas como os que se dao nos processos participativos,
nao se logram a superacao desses obstaculos.

Em Belém encontram-se mostras de falta de solidariedade com os outros setores da cidade,
fato que é narrado por um conselheiro da cidade que diz que uma vez que se alcancavam
as reivindicagbes especificas do setor residencial, as pessoas se afastavam do processo:

[...] Quando conseguia a demanda, ndo tinha essa visdo de ver o resto ou até ajudar
outrasruas, quer dizer, ndofoi criado esse sentimento na popula¢ao, muitosacharam
assim: “Acabou, foi inaugurado, acabou o contato”. [...] Entdo, a gente sente
muita falta dessa politica consciente do povo na constru¢do dessa mudanca. [ ...]
(LAELIA BRAZ FREITAS, entrevista apud NOVAES; MATOS; WAGNER, 2003, p. 298).
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No estudo feito por Ramos (2004), ela afirma que: “[... ] a maioria dos entrevistados afirmou
ter participado das discussbes somente até o momento da aprovacao da demanda de seu
interesse” (p. 115) o que demonstra uma baixa solidariedade dos belenenses na procura de
solucdes para toda a populagdo. Por isso a potenciagao cidada em algumas comunidades
é possivel, enquanto que em outras comunidades ndo € alcancado esse objetivo, fato que
nao aconteceu em Belém.

Durston (2000) diz que, obviamente, os grupos e comunidades que contam com um
forte stock de capital social em suas vdrias manifesta¢cdes podem cumprir melhor e
mais rapidamente com as condi¢bes para alcangar o fortalecimento. Uma primeira
condicdo para que exista uma potenciacdao plena é a existéncia de um bom estoque
de capital social. Para ele, o empowerment, no contexto de uma estratégia social, é
um processo seletivo consciente e intencionado que tem como objetivo a nivelacao de
oportunidades entre os atores sociais.

A cooptacao dos movimentos sociais: outrarazao da descontinuidade em Belém

Evidentemente, outra questdo a ser abordado aqui, por sua importancia na tarefa de
desvendar os mistérios da descontinuidade do OP de Belém, é o papel dos movimentos sociais
e os movimentos politicos. Ventura (2007) explica as cinco op¢des dos movimentos sociais
para competir pelo poder segundo Hanagan (1998), elas sdo: articulacdo, permeabilidade,
alianca, independéncia e transformacdo. Na ‘articulacdo’, as organiza¢des dos movimentos
sociais se agrupam ao redor do programa de um partido politico e promovem posicoes
partiddrias entre seus seguidores potenciais, aos quais os partidos esperariam mobilizar em
procura de apoio e novos membros.

Os partidos politicos controlam diretamente estas organiza¢des, embora elas exercem
algumainfluénciaindependente sobre o partido. Suas mostras de for¢a mobilizadora obrigam
o partido a fazer mais forte o compromisso com a causa. No caso de Belém, nas ultimas
décadas do século passado e nas primeiras do presente século, evidenciam-se a presenca
de muitos movimentos sociais urbanos, mas seus adversarios, quase em todas as ocasides,
eram e/ou sdo pessoas de outras classes sociais dentro do mesmo estado ou cidade. Muitos
destes movimentos procuravam ag¢des coletivas encaminhadas a solucionar temas como
a propriedade da terra, o que levou a luta de classes entre proprietdrios de terra e Estado,
com pessoas de baixos recursos que lutavam pelo direito a moradia.

Outros movimentos sociais no Pard tém priorizado suas a¢gbes em processos separatistas de
municipios da capital, ou de separa¢ao do mesmo estado, como o caso do intento daregiao de
Carajas, ou o daregiao do Tapajds. No caso estadual, os esforcos de varias décadas estao sendo
enfocados por movimentos sociais que procuram a independéncia do Para, enfraquecendo
o sentimento de pertencimento e avivando uma identidade sociocultural prdpria.

No Par3, estes esforcos focalizam em processos separatistas dentro do mesmo estado ou
em reivindica¢bes associadas, mais ao interesse préprio, como no caso de a propriedade
fundidria, e ndo a questdes de interesse geral, como seriam reclamos pelo abandono desde
o governo central em Brasilia. Em Belém, as clivagens sdo de classes, chamadas também do
tipo trabalhadores-empresdrios (LIPSET, ROKKAN, CINO, 1967), o que ndo permite unificar
forcas num objetivo comum dentro do municipio.
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Quanto ao movimento da Cabanagem do Para ocorrido entre 1835 e 1836, considerado por
Caio Prado Junior (2012, s.p.) “[...] um dos mais, se ndo o mais notdvel movimento popular
do Brasil. E o0 Unico em que as camadas mais inferiores da populacdo conseguem ocupar o
poder de toda uma provincia com certa estabilidade. [...]”. Infelizmente, este movimento
que tinha um cunho regional, foi vitima de um “esquecimento ‘forjado’ por uma classe”
(SOUZA JUNIOR, SENNA, s.d., s.p.), 0 que estes autores chamam de uma perda da memdria
coletiva social entendida.

Por isso, a classe dominante no Pard ndo se sente identificada com este movimento, e nao
tem o menor interesse de recuperar sua memdria, pelo contrdrio, continuara promovendo
seu esquecimento. Este fato é prejudicial na construcdo de capital social e de um maior
desenvolvimento sdcio espacial na capital paraense. Alids, ao se reportar aos movimentos
sociais urbanos em Belém mais recentes, Malato (2006) manifesta que a partirde 1975 surgem os
primeiros conflitos pela pose daterra. De maneira que segundo Pinheiro etal., p. 159 apud Barros
(2012, p. 53), “[...] surgem, entdo, nesses subespacos, movimentos populares, mobilizacdes,
manifesta¢6es mais radicais, atos publicos, manifestos de todos os tipos. As principais
reivindicacdes foram por urbanizacdo, equipamentos coletivos e regulariza¢do fundidria[...]”.

As “[...] pessoas que participam dessas organizacdes sdo contundentes ao dizer que a
mobilizacdo do povo é um fenébmeno cuja origem pode ser perfeitamente detectada no
altissimo custo de vida, nos saldrios baixos, na falta de terras para morar, na falta de dgua
e luz, na caréncia de escolas e na opressao. [... ] (CBB, 1980, s. p.). De fato, foram tantas as
ocupacoes que “[...]. No total, 46% da populacdo de Belém sdo posseiros, segundo dados do
préprio governo, afirmou o presidente da CBB” (COMISSAO, 1987, p. 8 apud ALVES, 2008,
p- 4) na época.

No referente aos movimentos sociais em Belém, deve-se dizer, que “arigor, foi o interesse
pela conquista da terra e pela aquisicao da moradia o fato gerador responsavel pelas inimeras
organiza¢des de cunho bastante combativo que se proliferaram em bairros da Primeira
Légua Patrimonial” (TRINDADE JUNIOR, 2016. p. 289).

Na verdade, “[...] a abertura politica dos anos 1980 e as novas redes de articulacdo
estabelecidas entre um Estado mais democratico e as organiza¢des populares influenciaram,
em grande parte, no novo perfil dessas organizacdes” (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 277).
Sao questdes associadas ao interesse particular as que tinham maior destaque dentre os
membros desses movimentos, e o que procuravam de fato era resolver quest6es associadas
apotenciacao dos indices de satisfacao de necessidades de subsisténcia e de protecao, como
chamam Max-Neef, Elizalde e Hopenhayn (2010).

De fato, “[...] as demandas desses movimentos giravam basicamente em torno dos problemas
de infraestrutura, servi¢os basicos e moradia. Neste ultimo aspecto, o mais significativo de
todos, os conflitos pela posse da terra ganhavam destaque” (TRINDADE JUNIOR, 2016, p.
275). Conforme o CBB (1980, s. p.), “Se hoje [fim dos anos setenta e inicio dos oitenta do
século passado] o povo invade as pracas, toma as ruas em passeatas, exige do Governo
solucdes para seus problemas, protesta, é porque sua condi¢ao subumana o forca a isso”.

A participacdo cidada em Belém era vista como um meio (enfoque instrumental segundo
ABERTS, 2000 apud SOUZA, 2002). Em Belém a participacdo foi simplesmente o mecanismo
que o povo encontrou para melhorar suas condi¢des de vida. Esta foi a grande virtude do
governo de Edmilson Rodrigues, abrir m3o a cidadania para fazer essas mudangas, e isso
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explica claramente porque no caso de Belém o processo ndo alcangou o empowerment. Em
Belém, a participacao foi o meio que tiveram as classes menos favorecidas para dar uma
virada a algumas situa¢des de desigualdade social muito presentes na cidade, sem que se
permitisse 0 empowerment da cidadania.

Por exemplo, nos primeiros anos da FEMECAM, nos tempos do governo de Jader Barbalho
em Par3, Trindade Junior (2016, p. 279) expressa que “A necessidade de fortalecimento
politico por parte da Federacao Metropolitana, que surgia, e a necessidade de estar préximo
das organiza¢6es populares, por parte do poder local, estimularam a aproximacao de
ambos”. Ele identifica com claridade a cooptacdo destes movimentos sociais urbanos na area
metropolitana de Belém com fins eleitorais aproveitando sua fragilidade e suas necessidades
de subsisténcia. Isso foi feito de maneira sistematica e premeditada como se 1&é em Borges
(1992 apud TRINDADE JR. 2016). Esse tipo de acdo é assemelhada conforme Trindade Junior
(2016) aquela citada por Silva (1992), ao analisar o movimento social urbano de Fortaleza, a
qual chamou de “cabresto politico’:

Machado (2004, p. 78) afirma que a intensificacdo dos processos reivindicativos das
entidades de bairros se deu através da FEMECAM e da CBB, as quais estavam [...] ligadas
respectivamente as posi¢des politicas dos partidos de esquerda PC do B e PT, os quais
tinham forte penetracdo nas organizacdes de bairros em Belém e exerceram grande influéncia
na construgdo da trajetdria politica desses movimentos (realce do autor). Fica claro que de
maneira estratégica os partidos politicos em Belém trabalharam, através desse mesmo modus
operandido cabresto politico que levou até o cooptacao dos membros dos movimentos sociais.

Foi, portanto, um tipo de pratica que concorreu para fragilizar as organiza¢bes
populares, ja que a relacdo de conflito até entdo estabelecida era, mais do que
em qualquer outro momento, deslocada para uma negociagao e de parceria,
num claro processo de cooptacao politica; o que em Belém foi feito de maneira
deliberada (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 288).

Longe de chegar ao poder através da transformacdo, os movimentos sociais em Belém
terminaram cooptados e manipulados por relacdes clientelistas dos movimentos politicos
existentes, o que diminuiu o capital social na sociedade e enfraqueceu o sentimento de
pertencimento pela cidade. Essa situacao nao muda muito com a chegada ao poder da
esquerda em Belém, ja que segundo Machado (2004, p. 113), no momento da implantacao
dos exercicios participativos nesta cidade o movimento popular vivia:

[...]uma profunda crise de legitimidade e/ou de reafirmag¢do de suaidentidade. Em
parte, essa crise foi agravada pela prépria instalacao de um governo de esquerdana
administra¢do da cidade, uma vez que, muitas liderangas, organicamente vinculadas
aosmovimentos populares, foramrecrutadas paracomporo quadro defunciondrios,
seja como Secretdrios de Governo, seja como assessores técnicos ou politicos.

Frente ao papel dos movimentos sociais no momento da chegada ao poder de Edmilson
Rodrigues — e em suareeleicao —, o qual ndo passou nos dois periodos da figura da articulacao,
nos termos de Hanagan (1998).

A chegada ao poder se da por aliancas entre partidos, e entre estes com movimentos
sociais. Mas a for¢ca dos movimentos populares dentro da estrutura destes partidos nao
era solida, pelo contrario, eram estes partidos politicos que ostentavam o poder dentro
dos movimentos sociais.

[...] o grupamento politico do futuro prefeito, a entdo Forca Socialista, tinha
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grande participagao e representag¢ao no partido, assim como incidéncia e dire¢ao
politica em movimentos sociais e sindicais na cidade, tais como o Sindicato
dos Trabalhadores em Educacdo Publica do Pard (SINTEPP) e os movimentos
comunitarios e/ou de moradia (BARROS, 2012, p. 57, negrita do autor).

Expressa Cruz (2017, entrevista) que, nestes momentos, o movimento social teve amplo
nivel de participacdo nas diferentes instancias, porém, Malato (2006, p. 177) afirma que “[...]
a abertura a participa¢ao sem a coordenacao dos movimentos sociais causou problemas
de legitimagao do governo no interior nas associa¢des e centros comunitdrios, mesmo que
muitos dos delegados e conselheiros fossem ligados a essas instancias associativas”. As
nomeacgdes de delegados e conselheiros quem substituiam aos dirigentes comunitarios ja
eleitos em seus processos internos, obviamente causaram inconveniéncias, por entenderem
eles que isso debilitava ao movimento comunitario.

Ja fazendo avaliacbes desta presenca comunitdria, o secretdrio geral da FEMECAN
manifestou, segundo Malato (2006, p. 174), que foi “valida”’, mas deixou claro que o novo
modelo de gestdao ndo teve a suficiente discussdo com os movimentos comunitdrios,
manifestando sintomas de cooptacdo no OP. Diz Machado (2004, p.113) que “[...] muitas
entidades que se mobilizaram para eleger o atual governo, se sentem responsaveis em
garantir sua sustentacdo politica diante das comunidades que representam. [...]”. Isso a
seu entender os levou a ficar numa encruzilhada,

[...] pois o fato de serem identificados como aliados do Governo, quando
conseguem assegurar conquistas para suas bases, saem fortalecidos, do contrario,
suas liderancas ficam desacreditadas, principalmente quando nao partem para
o confronto com o Governo, o que se tornou mais dificil, ja que se sentem parte
integrante dele, pelas vincula¢ées ideoldgicas e partidarias (p. 113).

O processo participativo de Belém terminou dando mostras de ser uma questao
partidaria, o que também prejudico a continuidade do processo, ja que este se associava
ao partido de governo.

Prova disso, é que a metade dos conselheiros e/ou delegados entrevistados por Ramos
(2004) se declararam como militantes do PT, pertencendo a Forca Socialista, asa do
prefeito Edmilson Rodrigues. Em Belém, o processo era aproveitado para o fortalecimento
da tendéncia partiddria do governo, a chamada Forc¢a Socialista, sobre o qual chamam a
atencdo os depoimentos narrados por Ramos (2004), dando conta de uma cooptacdo forte
de liderancas para mudar de partido ou de corrente dentro do PT.

E essa questao partidarialevou a desenvolver o processo participativo em meio a uma acirrada
lutaentre os mesmos partidos da Frente Popular por Belém que levaram ao Edmilson Rodrigues
a prefeitura, inclusive, com brigas muitas vezes, dentro das mesmas tendéncias do PT.

Segundo Ramos (2004), entre os depoimentos coletados entre alguns delegados da
época: “[...] muitos reconheceram uma forte tendéncia da CRC em privilegiar demandas
encaminhadas por delegados vinculados a pessoa que, na época, coordenava o processo
e foi confirmado em um semindrio realizado em 2001 [...]” (RAMOS, 2004, p. 129-130).
Manifesta que “as praticas clientelistas” dentro da estrutura do OP “[...] passaram a ser
utilizadas como estratégia para criar legitimidade em torno das propostas encabecadas
pela lideranga do processo na época na realizacao de seu modelo de projeto politico para
a cidade” (RAMOS, 2004, p. 130).
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Era tdo manifesta a questao partidaria e sua influéncia nas decisdes, que alguns investimentos
nao eram feitos para evitar o crescimento de outros partidos do mesmo governo, ou de
tendéncias do PT diferentes a Forca Socialista. Pode-se dizer que esta pratica ndo é muito
diferente daquela tradicionalista da direita, que somente privilegia investimentos onde
ganham as eleicbes com a finalidade de reter caudais eleitorais. Isso levou a que muitos
delegados e alguns conselheiros se apartassem do processo, o que fortaleceu mais a maioria
do governo, mas que enfraqueceu e debilitou o processo participativo.

Ramos (2004, p. 123) destaca, em seu estudo, que as trés respostas mais comuns dos
entrevistados sobre a pergunta do que mais influenciou para que uma demanda nao
fosse aprovada, estavam: politicagem, influéncia da CRC/prefeitura e impacto das obras
para a proxima eleicdo. Segundo o relato de um dos participantes “[...] a demanda de
sua comunidade estava colocada como a “4 a ser aprovada e, de repente, caiu para a sexta
e entraram mais duas que nunca tinhamos ouvido falar”. Esses fatores, segundo alguns,
acabaram influenciando para que se retirassem do processo” (RAMOS, 2004, p. 123).

A Cooptacdo era evidente, a Prefeitura se fazia as vezes de marionetista, e muitas liderancas
foram capturadas para fazer parte da PMB. A falta de recursos dos movimentos comunitarios
para fazer o trabalho de divulgacao, levava-a a depender da PMB ou dos partidos para sua
realizacao, comprometendo sua autonomia.

Diz Machado (2004), que existia uma latente desconfianca por parte de alguns conselheiros,
no referente a distribuicdo dos recursos disponibilizados pelo Governo. “[...]. Presenciamos,
em varios momentos, a acusagao ou suposicao de que estes recursos nao estariam sendo
distribuidos de forma igualitdria para todas as liderangas/comunidades, mas que haveriam
grupos sendo privilegiados, segundo os interesses do Governo. [...]” (p. 91).

Machado (2004) assinala uma forte restricdo a autonomia dos movimentos populares,
causada pela necessidade de deslocacao da populacao para participar até os locais das
reunibes ou assembleias. Machado (2004, p. 92) acredita que “[...] sempre correra o risco
de se tornarrefém daqueles que o apoiarem financeira e/ou logisticamente, seja o Governo,
a iniciativa privada, partidos politicos ou pessoas interessadas na sua autopromogao”.

Outra questdo que facilitou a cooptacao da populacao foi uma crescente necessidade de
um conhecimento mais avancado na mudanca que se deu entre o processo de OP para o
Congresso da Cidade. Para a coordenadora do Nucleo Cidadania e Politica Urbana da FASE,
faltou um projeto mais consistente para os setores populares organizados de Belém. Ja que,
segundo sua leitura, os movimentos sociais atuaram nesse periodo, mais como demandantes
de obras do que como sujeitos sociais e politicos (MALATO, 2006) o que ratifica que a
participacdo era um meio e ndao um fim.

Evidencia-se, que tanto no periodo do OP como do Congresso da Cidade, a prefeitura
municipal terminou permeando estas instancias, cooptando-as para assegurar as maiorias
a aprovacgao de tudo o que eles queriam. Isso demonstra que a relacao nestas instancias
era similar ao que acontece nas Camaras de Vereadores, pelo que a hipdtese de que estes
conselheiros ndo passaram de ser democracia representativa é valida.

Malato (2006, p. 228) manifesta que na vigéncia do OP de Belém a CRC foi alvo de varias
criticas, advindas principalmente do interior do préprio partido, e que estas criticas dos
setores populares “[...] traziam explicitamente a necessidade de ampliar as discussées a
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respeito do poder de decisdo, mais precisamente da gestdo dos recursos do OP[...]”. Ramos
(2004, p. 131) afirma que num partido com varias fac¢des internas com diferentes principios
de gestdo, isso leva a disputas entre eles por cargos estratégicos e beneficios e que no
caso especifico de Belém: “[...]. A tendéncia, nesse caso, sera o de privilegiar o “séquito”
da lideranca que, efetivamente, assumiu o poder e, consequentemente, da fac¢ao ao qual
essa se encontra vinculada”.

O Governo terminou ante o enfraquecimento dos movimentos populares, assumindo a
lideranca dos processos mobilizatérios (MACHADO, 2004), o que é muito repetitivo em
algumas falas, como nos depoimentos de entrevistas apresentados por Machado, (2004,
p- 91) que esclarecem mais o panorama da falta de autonomia. Deste modo, divisdes
internas e lutas pelo poder, assim como o uso de velhas praticas politiqueiras, apareceram
e permearam de maneira permanente o processo participativo de Belém, enfraquecendo a
pororoca participativa e colocando em risco sua continuidade.

Na realidade, o processo participativo de Belém nao procurou ser apropriado pela totalidade
da cidadania, convertendo-se simplesmente na maneira como a Forga Socialista governava,
o que enfraqueceu a possibilidade do fortalecimento cidaddao. Muitos conselheiros mostram
como as esperancas de continuidade estavam centradas na continuidade do partido do
governo no poder, o que indicava que se eles perdessem, o processo participativo acabaria.

As esperancas de continuidade foram colocadas a servico da mesma campanha politica, e
foi usada aideia de que se a esquerda nao continuasse no poder, o processo desapareceria.
Em Belém, ndo se trabalhou em alcancar o fortalecimento comunitario, o qual era muito
dificil de conseguir, porque o processo tinha umaidentificacao partidaria, e porque as brigas
entre partidos e tendéncias que estavam no poder, aliados a uma cooptacdo do processo,
evitaram que a pororoca participativa continuasse rio acima.

Pode-se asseverar, entao, que o que se observa no caso de Belém é a ndao existéncia de uma
identidade do povo amazénida na cabanagem —como tampouco existe nos movimentos sociais
das ultimas décadas — uma identidade de regiao, ou de cidade. E ao invés dos movimentos
sociais chegarem ao poder em Belém, aconteceu o processo a inversa, foram os partidos
politicos os que cooptaram os movimentos sociais para conduzi-los até seus interesses.

Essa situacdo ndo foi alheia no momento do OP e do Congresso da Cidade, ocorrida em
Belém entre os anos de 1997 e 2004, enfraquecendo o processo participativo. Era manifesta
amaneira como o partido de governo, especialmente a For¢a Socialista da qual o ex-prefeito
Edmilson Rodrigues pertencia, procurava restringir o raio de acao dos movimentos sociais. Os
interesses do partido de governo foram colocados acima das lutas populares representadas
pelos movimentos sociais, na procura do controle nas instancias decisdrias, até o ponto de
debilitar o processo de participacdao cidada com ameacas a sua continuidade.

Isso ndo permitiu aumentos no sentimento de pertencimento dos cidadaos de Belém, o que
é vital no empowerment e no aumento de mais capital social. Desta maneira, fica confirmada
a hipdtese inicial de que o processo de OP de Belém, Brasil, somente foi apropriado pelos
simpatizantes dos partidos da coalizao de governo, e era uma questao partidaria. Com o
agravante de que o processo foi cooptado através dos movimentos sociais em meio de
brigas partidarias, e de correntes dentro do mesmo partido de governo.

Em alguns depoimentos de entrevistas é encontrada a satisfagao que gerava o processo em
algumas comunidades, e o entusiasmo que existia nestes setores da popula¢ao que davam
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conta de momentos ricos da mesma participagao. O processo possibilitou de uma grande
riqueza no tema dainclusdo, abrindo espacos a varios setores —normalmente marginalizados,
especialmente por preconceitos existentes na sociedade —logrando importantes avancos, que
dao containclusive daaparicao de novos movimentos sociais na cidade. Jovens, idosos, criancas,
mulheres, homossexuais, indios e negros foram os setores que mais ganhos alcancaram nesta
matéria, emalguns casos, alcancando ummaior posicionamento dentro dasociedade belenense.

N3o obstante, apesar de os jovens terem tido seu préprio espaco com o OP da Juventude,
manifestaram que se sentiam discriminados pelo fato de serem jovens (algo muito similar
ao encontrado em Pasto Coldmbia por Angel (2018) parecendo que os governos nao
entendessem que eles poderiam agir sem tutela dos adultos. Essa discriminacao, ao entender
dos jovens, era mais manifesta na hora da execucao dos investimentos, ja que eles haviam
realizado suas escolhas e o governo ndo fazia a execugdo, sendo talvez o setor que obteve
menor avango na execucao do decidido nas instancias participativas.

Além de problemas de disponibilizacao da informacao, que manifestam problemas de
consisténcia participativa, o processo de Belém mostrou ser em alguma medida deliberativo,
mas existem suficientes indicios para afirmar que se errou por a falta de transparéncia ao
cooptar o processo, o que se deu através da “captura” de individuos (pessoas chave, como
lideres “comunitdrios” e outros ativistas), convidados para integrar postos na administracao.
Desde ai, a cooptacdo foi estendendo-se a organizacdes e grupos inteiros, que terminaram
“[...] deixando-se “amansar” em troca de ilusdo de compartilharem poder decisério. [...]”,
como diz Souza (2006, p. 416).

A cooptacdao em Belém ocorreu de maneira individual: com pessoas chave e liderancgas
comunitarios; e coletiva: ao cooptar também os movimentos sociais de bairro,
enfraquecendo o processo, debilitando o esforco e a experiéncia participativa, impedindo
que a mesma ndo passasse de ser uma pseudoparticipacdo (SOUZA, 2002). Com razdo,
Rebeca Aberts (1997 apud Souza 2002) havia alertado que os trés principais desafios e
obstaculos a participagao eram aqueles relacionados a problematica da implementacao
(escassez derecursos, por exemplo), os relacionados ao problema de cooptacao, e aqueles
relacionados a problematica da desigualdade.

Segundo Novaes (2012), a perda da receita do Impuesto a la Circulacién de Mercaderias y
Servicios - ICMS (1994 a 2004) foi de 433.093.188,82, dinheiro que o governo do estado
Para deveria repassar para a prefeitura municipal de Belém e que intencionalmente ndo o
fez. Este tipo de boicote, que pode se classificar dentro dos problemas da implementacao
(Aberts, 1997 apud Souza, 2002) - ja que conduz a escassez de recursos financeiros - limitou
ainda mais a execugao do processo participativo e a realizacao de muitas obras na cidade.

Cruz (2017, entrevista) coloca que os boicotes referentes a problemética daimplementacdo
eram bem marcados. Esses boicotes também provenham do Ministério Publico quem
colocava pedras no caminho participativo entorpecendo seu funcionamento. E como se fosse
pouco, os obstaculos associados a problemética da desigualdade também estavam presentes
no processo participativo de Belém, pela maneira como funcionava o processo nas primeiras
rodadas, obrigando a populacdo a se deslocar para fora de seus bairros para participar.

Esses deslocamentos, que precisavam ser realizados para participar principalmente nas
assembleias dasmicrorregides, foramlimitantes paraapopulagaomais carentee,comaintervencao
do Estado, isso acrescenta ainda mais o problema do clientelismo e da prépria cooptacao.
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Depoimentos de entrevistas apresentados por Machado (2004, p. 89-91) ddo conta de outro
problema associado ao modelo de participacdo usado em Belém, onde se precisava da
mobiliza¢do para garantir uma maior forca da demanda. Era uma participagao quase obrigada,
porque existia uma relacdo diretamente proporcional entre o nimero de assistentes as
reunides que lutavam por uma demanda e o numero de delegados, que eles mesmos
conseguiam eleger para continuar no processo. O problema era que o local das reunides,
para a maioria da populacdo era distante do local de suas moradias, o que obrigava o uso
de transporte publico e, se a reunido fosse longa, precisariam também da alimentacao.

Essa situagao levava a intervenc¢do assistencialista do Estado, limitando a autonomia dos
movimentos comunitarios e dos cidadaos, problema que se acrescentou pela manipulacao
de funciondrios da PMB, e liderancgas da tendéncia petista do prefeito Rodrigues.

O processo participativo de Belém, muito embora tenha sido medianamente deliberativo,
terminou sendo cooptado pelo governo, razao pela qual ndo chegou aos passos mais
altos da escada de participacdo popular (Souza, 2002), situando-se apenas no nivel da
pseudoparticipacdo. No processo participativo de Belém se apresentaram os trés tipos
de obstdculos dos que fala Aberts (1997): Os relacionados a implementacdo (escassez
de recursos e boicotes do Ministério Publico e do governo estadual), os relacionados
ao problema de cooptacdo, e aqueles relacionados a problematica da desigualdade. Em
Belém, esses obstaculos que tem tanto origem interna como externa, terminaram freando
a pororoca da participagao até seu desaparecimento.

No entendimento de Souza (2006, p. 89), a delegacdo “[...] é algo radicalmente diverso da
representacdo e pode ajudar a viabilizar a participacdo direta dos cidadaos em processos
decisérios mesmo em se tratando de corpos politicos deliberantes com muitos milhares
ou mesmo milhdes de habitantes. [...]”. Na verdade, para Souza (2006, p. 89-90), “[...] 0
delegado € apenas um porta-voz de uma base social”.

No caso de Belém, o processo era amplo e aberto a toda a popula¢do, até chegar aquelas
assembleias populares das Microrregides, nas primeiras etapas do processo onde se
finalizava a participacao direta, e comecava-se a atuar através da delegacdo. Conforme
um coordenador do departamento de controle e participacao popular da PMB. Uma vez
se delegou, apresentou-se um afastamento de grande parte dos cidaddos no processo, e
os delegados e conselheiros atuavam nem sempre com um mandato imperativo, podendo
decidir livremente em nome dos grupos que representavam, ja que a delegacao ndo foi
controlada por seus outorgantes.

Ramos (2004) esclarece que isto foi confirmado pela “[... ] maioria dos participantes que
foram entrevistados, 0 mesmo coordenador destaca a deficiéncia no dialogo entre os
conselheiros e os delegados e desses com as comunidades que representavam como um dos
principais problemas enfrentados[...]"” (p. 112). Sdo colocados como as causas do problema,
por este funciondrio, segundo Ramos (2004): a auséncia de uma cultura de participacdo
entre as comunidades, e a auséncia de um planejamento que organizasse as assembleias
nas quais os delegados repassariam as informacdes para as comunidades.

Isso com o agravante de que, segundo manifesta ela, ““[...] percebeu-se um certo desinteresse
por parte dos que participaram como ouvintes em exigir, de seus delegados, o repasse
das informacdes sobre as prioridades demandadas. [...]” (p. 112). Entdo os delegados e
conselheiros, que eram os porta-vozes, terminaram decidindo livremente, ja que eles ndo

Paper do Naea 2020, Volume 1, n. 2, Edicao/Série 483
ISSN 15169111



Fredy Alexis Rivera Angel e Ligia Terezinha Lopes Simonian 118

recebiam instru¢des para levar até uma instancia decisoria superior aquilo que foi debatido e
decidido, em situacdo de copresenca, por uma base social que, como diz Souza (2006 ), deve se
realizar. Além disso, ndo se prestavam contas constantes a base e, portanto, ndo se recebiam
novasinstrucdes, o que oslevou a terumaliberdade decisdrianas decisdes politicas relevantes.

Ramos (2004) ressalta que a maioria das pessoas que participaram do processo teve somente
uma participacao passiva, como ouvintes. Assim, a participa¢ao ativa ficou apenas nas maos
dos delegados e conselheiros, os quais eram uma minoria dentro dos participantes. Ramos
(2004, p. 116) manifesta que os dados de uma suposta ascensao vertiginosa do niumero de
participantes, desde o primeiro até o ultimo ano, ndo é mais uma mostra da introducao de
opinides “[...] desenvolvidas nalégica de uma democracia de massa — que tem no marketing
politico o principal auxiliar para a politica de cooptacao-[...]”.

A autora chama esta situacdo de uma simplificacdo, onde “[...] convencem por slogan
e ndo por reflexdes capazes de suscitar nos individuos a percepcdo das dificuldades
possiveis em torno da implementacdo das politicas publicas. [...]” (p. 116). No entender
dela, no processo participativo de Belém ndo existiu muita diferenca entre as figuras de
conselheiros e delegados com as de vereadores, usadas na democracia representativa. Em
alguns depoimentos de entrevistas, encontram-se afirmacdes que levariam a pensar que
pelo menos alguns conselheiros levavam uma 6tima dinamica com as bases, mas ao que
tudo indica, eram somente excec¢des a regra.

Outro problema do artificio da delegacdo € no referente a dura¢dao dos periodos dos
conselheiros e delegados, questdo ja sublinhada por Souza (2002) que deve ser superada
para que sejarealmente delegacdo e ndo representacdo. Ao artificio da delegacao, usado no
processo participativo de Belém, é atribuida a culpa, por parte de Ramos (2004), de que o
monopdlio dos instrumentos politicos tivesse ficado somente nas maos de delegados e/ou
conselheiros. Narealidade, os conselheiros e delegados terminaram decidindo livremente nas
assembleias, e o problema central dessa situacdo, segundo Souza (2002), é que o mandato
deixa de ser imperativo e se acaba alienando o poder de decidir a favor de outro, ja que
estes atuam do mesmo jeito que na democracia representativa.

No caso dos delegados e conselheiros de OP de Belém, a prestacao de contas e a solicitagao
de autoriza¢ao na tomada de decisdes ndo eram as mais usadas no processo, € 0 processo
terminou sendo levado com liberdade de atuagao por parte destes personagens. Esta
delegacao acabou sendo muito parecida com a democracia representativa, porque as
decisbes importantes estavam se delegando (a conselheiros e delegados), e ndo se decidindo
em assembleias gerais, o que enfraqueceu o exercicio de OP de Belém.

CONCLUSOES

Para que haja a pororoca, devem existir resisténcia e oposicao de correntes e 0 mesmo
acontece nos temas participativos, ja que infelizmente se os movimentos cidaddos e a
prépria populacdo ndo opdem resisténcia, e quebra com o afastamento da esfera publica
ndo parece facil conseguir uma pororoca participativa auténtica. A democracia participativa
é a corrente contraria e emancipadora que deve sair para o confronto para conseguir fazer
retroceder a democracia representativa, cada vez mais firme e enraizada. Porém, paraque a
participacao seja auténtica e se consiga ondas altas, e somar muitos quildmetros rio acima,
é preciso se alinhar diferentes varidveis ao seu favor.
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O processo de Belém, em parte, foi descontinuado pela falta de um maior empowerment
cidadao, o que nao permitiu o reclamo da cidadania de se exigir a realizacao dos processos
participativos depois da saida de Edmilson Rodrigues da PMB. Essa falta de potenciacao
cidada se deu principalmente por Belém nao ter melhores estoques de capital social. Os
movimentos sociais urbanos foram cooptados, assim como 0 mesmo processo participativo,
isso via praticas clientelistas, e a participacao era simplesmente vista pela populagao como
um meio para melhorar a qualidade de vida.

Também prejudicou substancialmente o processo em Belém, o uso do artificio da delegacao, ja
que este impediu a participacao continua da totalidade da populacao, e porque os delegados
terminaram sendo realmente representantes. A descontinuidade do processo participativo
em Belém se explica pela existéncia de um estoque de capital social, ja que nesta cidade ndo se
alcangou o bom sentimento de pertencimento pelo processo. Niveis baixos de associativismo,
e altos niveis de desconfianca, mostram de alguma maneira baixos estoques de capital
social em Belém, o que nao permitiu o empowerment cidadao nos processos participativos.

Além disso, a prefeitura municipal acabou permeando estas instancias, cooptando-as para
assegurar as maiorias que garantiriam a aprovacao de tudo o que eles queriam, sendo
a relagdao nestas instancias muito similar a que acontece na democracia representativa.
O Governo terminou ante o enfraquecimento dos movimentos populares, assumindo a
lideranca dos processos mobilizatdrios, e as esperancas de continuidade foram colocadas a
servico da mesma campanha politica, com a ameaca de que se a esquerda nao continuasse
no poder, o processo desapareceria. E em vez dos movimentos sociais chegarem ao poder
em Belém, aconteceu o processo inverso, foram os partidos politicos os que cooptaram os
movimentos sociais para conduzi-los a seus interesses.

Em Belém, ndo se trabalhou no sentido de conseguir o fortalecimento comunitario, o qual era
muito dificil, porque o processo tinha uma identificacao partidaria, e porque as brigas entre
partidos e tendéncias que estavam no poder, aliados a uma cooptac¢ao do processo, evitaram
que a pororoca participativa continuasse rio acima. O partido de governo, especialmente aasa
da Forca Socialista, a qual o ex-prefeito Edmilson Rodrigues pertencia, procurava restringir o
raio de agao dos movimentos sociais. Os interesses do partido do governo foram colocados
acima das lutas populares representadas pelos movimentos sociais, na busca do controle
nas instancias decisdrias, até o ponto de debilitar o processo de participacao cidada.

O artificio da delegacao, utilizado para implementar o exercicio participativo em Belém,
terminou fracassando, j& que os delegados e conselheiros ndo faziam uma adequada
prestacao de contas, e nao pediam autorizacao as bases na tomada de decisfes. Esta
delegacao terminou sendo muito parecida com a democracia representativa, porque as
decisdes importantes terminaram se delegando, e nao se decidindo em assembleias gerais.
Na concep¢do de Ramos (2004, p. 144), “[...] a estrutura do OP ndo representou uma ruptura
efetiva com a légica da representatividade como instrumento de participacdo politica. Ao
contrdrio do que se esperava, as discussdes ficaram, em alguns casos, restritas aos delegados
e/ou conselheiros e os técnicos do governo”.

Na realidade, “[...] na experiéncia de OP Belém, as bases foram incluidas s6 no inicio de um
processo global e as vezes de forma indireta, sem mobilizacdo” (RAMOS, 2004, p. 145). O
processo participativo de Belém — muito embora tenha sido medianamente deliberativo -
acabou sendo cooptado pelo governo, pelo que nao chegou aos degraus mais altos da escada
de participacdo popular (SOUZA, 2002), situando-se apenas no nivel da pseudoparticipacao.
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Também ocorreu que em Belém, entre 0s anos 1997 e 2004, 0s movimentos sociais chegaram
ao poder na prefeitura através do que chama Hanagan (1998) de: a articulacdo. Mas isso
nao permitiu aos movimentos sociais eliminar o controle dos partidos politicos. O processo
em Belém possibilitou uma riqueza grande no tema da inclusao, abrindo espacgos a setores
diversos normalmente marginalizados, especialmente por preconceitos existentes na
sociedade, logrando importantes avan¢os que dao conta inclusive da apari¢ao de novos
movimentos sociais na cidade. Jovens, idosos, criancas, mulheres, homossexuais, indios
e negros, foram os setores que mais ganhos alcangaram nesta matéria, em alguns casos
alcancando um maior posicionamento dentro da sociedade belenense.

N3o obstante, apesar de os jovens terem tido seu préprio espaco com o OP da Juventude,
manifestaram se sentirem discriminados, parecendo que os governos nao concebessem
que eles poderiam agir sem tutela dos adultos. Além destes problemas de disponibilizacao
da informacao, que manifestam problemas de consisténcia participativa, o processo de
Belém se mostrou ser em alguma medida deliberativo, mas existem indicios suficientes
para afirmar que se errou pela falta de transparéncia ao cooptar o processo, o que se deu
através da “captura” de individuos (pessoas chave, como lideres “comunitérios” e outros
ativistas), convidados para integrar postos na administracao.

A cooptacao em Belém ocorreu de maneira individual, com pessoas chave, liderancgas
comunitarias e coletivas, ao cooptar também os movimentos sociais de bairro, enfraquecendo
o processo, debilitando o esforco e a experiéncia participativa, impedindo que ndo se passasse
uma pseudoparticipacdo (SOUZA, 2002). No caso de Belém, por meio da arqueologia e da
mineracdo do capital social (DURSTON, 2000), é possivel alcancar estoques significativos
desta riqueza, o que, ha de se entender, seja um processo de prazo longo que requerera
esforcos continuos e elevados para sua consecucao.

Em Belém, se € verdade que devido ao processo participativo se logrou uma maior justica
social por uma melhor redistribuicao dos investimentos em todos os cantos da cidade,
favorecendo a todas as classes sociais com os recursos da PMB; o processo nao acabou com
a tutelagem (SOUZA, 2002). Ja este autor, havia advertido que avan¢os em maior justica
social e/ou maior qualidade de vida (parametros subordinados), sem avancos em autonomia
(parametro subordinador), ndo permitem falar de desenvolvimento sécio espacial pleno
ou auténtico, ja que, para ele, melhorias desse tipo, com tutela do Estado, significam uma
infantilizacao dos dominados ou dirigidos.

A cidade de Belém tera de trabalhar para que acontec¢a uma nova alienacao de varidveis que
permitam o surgimento de uma pororoca participativa nova, para o que se tera trabalhar na
mineracao e naarqueologia do capital social, e os movimentos sociais devem cortar oumbigo que
os une aos partidos politicos. Estes movimentos precisam fazer umtrabalho de amadurecimento
de uma melhor cultura politica na cidade, enfocar esforcos na educacdao democratica, em
despertar sentido de pertencimento, no fortalecimento de identidades, assim como no
fomento do arraigo ao territdrio, suas necessidades, suas reclamacdes e suas potencialidades.
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