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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi identificar os limites e as
oportunidades dos espacos de participacdo existentes no
Brasil e na Guatemala. Ambos o0s paises avangcaram na
construcdo de marcos legais que regulam a participacdo
popular nas politicas de desenvolvimento urbano e gestao da
cidade. Foram estabelecidos orgaos colegiados (Conselhos)
como o espaco primordial para a participacdo popular.
Buscamos entdo identificar como o funcionamento destes
Conselhos estava previsto nos marcos legais e quais foram os
desafios encontrados para a participacdo popular na pratica.
Brasil e Guatemala apresentam niveis de centralizagdo politica
diferentes, o que leva a limites diferenciados para a

participacdo e a gestdo democratica da cidade.

Palavras-chave: Participagcdo popular. Gestdo da cidade.
Descentralizacéo politica. Guatemala.



ABSTRACT

The objective of this study was to identify the limits and
opportunities for people’s participation in decision-making
spaces existent in Brazil and Guatemala. Both countries have
advanced in establishing legal frameworks that rule people’s
participation in urban development policies and city
management. Collective spaces such as Councils were elected
as the primary space for popular participation. We have then
tried to identify how these Councils were regulated in the legal
framework and what were the main challenges faced by
people’s participation in practice. Brazil and Guatemala have
different levels of political centralization, which result in
different limits for participation and cities democratic

management.

Key words: Popular participation. City management. Political

decentralization. Guatemala.
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1. INTRODUCAO

O Brasil e a Ameérica Latina passaram por longo periodo de centralizacéo
politica, fechamento dos espacos democraticos, regimes militares de governo.
Em muitos casos, conflitos armados emergiram. Foi um longo periodo de
negacado da democracia, da cidadania e da participacdo popular nas decisdes
politicas.

Nas Ultimas décadas, processos de redemocratizagdo avancaram de
maneira diferenciada para cada contexto e pais. Nesse contexto de
redemocratizacdo, surgem mecanismos de descentralizacao politica, econémica
e administrativa e as possibilidades para a construcdo de espacos de
participacéo popular.

O objetivo deste trabalho é identificar os limites e as oportunidades dos
espacos de participacado existentes no Brasil e na Guatemala. Ambos os paises
avancaram na construcao de marcos legais que regulam a participacdo popular
nas politicas de desenvolvimento urbano e gestdo da cidade. Foram
estabelecidos 6rgaos colegiados (Conselhos) como o espaco primordial para a
participacéo popular.

No entanto, cabe avaliar a efetividade destes espacos na pratica e que
desafios e limites impedem uma participagdo popular auténtica na gestdo da
cidade.

Assim, as principais questdbes que nortearam este trabalho foram: os
Conselhos podem ser considerados espacos efetivos para uma participacéo
popular auténtica? Quais sdo 0s principais limites para a participacdo popular
dentro destes marcos legais estabelecidos? Apds alguns anos de funcionamento
dos Conselhos, a participacdo popular conseguiu avancar na implementacao de
uma gestao democratica da cidade e promocao de direitos humanos?

Para além de verificar a incorporacdo dos instrumentos e mecanismos de
participacdo e gestdo democrética estabelecidos no marco legal, € fundamental
saber se os Conselhos tém se constituido como um instrumento para promocao

do direito a cidade e combate as desigualdades.



O trabalho est4 organizado da seguinte forma: Primeiro, apresentamos 0s
principais conceitos que nos ajudam na analise proposta. Sao eles os conceitos
de participacao, direito a cidade e governanca local. Em seguida, apresentamos
brevemente os mecanismos de gestdo democratica da cidade previstos no
marco legal no Brasil e a avaliacdo que alguns autores fazem de seu
funcionamento. Depois, apresentamos 0s mecanismos de participacao previstos
no marco legal na Guatemala, e fazemos (com base em fontes secundarias e
entrevistas realizadas) uma avaliagdo de seu funcionamento. Por ultimo,
algumas consideracbes sobre os desafios e limites dos mecanismos de

participacdo nos dois paises.

2. PARTICIPACAO, DIREITO A CIDADE E GOVERNANCA LOCAL

Os principais conceitos que nos ajudam na analise proposta sao participacéo,
direito a cidade e governanca local. A seguir, faremos entdo uma breve
discussdo em torno desses conceitos que serdo utilizados na analise proposta.

A discussdo sobre os niveis de participacdo nos
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Souza (2002) apresenta 0s principais obstaculos para a participacédo
sintetizados por Rebecca Abers (1997) em trés problematicas:

1. Problemética da implementacdo: deficiéncias técnicas e
organizacionais, boicotes internos e externos, escassez de recursos,
corrupcédo, conflitos ideoldgicos entre grupos especificos, resisténcia
corporativista e tecnocréatica.

2. Problematica da cooptacdo: deformacdo do mecanismo de
participacdo e sua transformacdo em wuma ferramenta de
instrumentalizacéo da sociedade civil com o objetivo de eliminar focos
de oposicao e critica e construcédo de rede de apoio para legitimar
agueles no governo.

3. Problematica da desigualdade: dificuldades da populagdo mais pobre
em participar em funcdo de dificuldades oriundas de sua prépria
condicdo de vida, como menos recursos para transporte, e
dificuldades para articular suas demandas.

Para uma gestdo democratica da cidade, as reivindicacdes da sociedade
devem anteceder a formulacdo da politica publica. A participacdo popular deve
existir nos processos de tomada de decisbes e em todas as etapas de
formulacéo, execucdo e avaliacdo das politicas publicas.

De acordo com Maricato & Santos Junior (2007), a participacédo da sociedade
civil tem um duplo papel. Primeiro, garante a inclusdo dos grupos historicamente
marginalizados das discussdes politicas no debate democratico, Segundo, faz
fazer aflorar os conflitos de interesses e dé4 a eles um tratamento democratico.
Ou seja, da-se visibilidade aos conflitos e constroem-se novos paradigmas de
consciéncia e organizacao social que contrariam o patrimonialismo na conducao
do Estado e das politicas publicas.

A participacdo popular, a experiéncia da democracia direta, e a gestao
democrética sdo, portanto, pecas fundamentais para a realizacdo do direito a

cidade.



E & luz deste debate sobre o direito & cidade, os niveis de participacéo, e o papel
da participacdo nas politicas publicas que iremos iniciar nossa abordagem ao
tema proposto.

O direito a cidade é outro conceito fundamental. Henri Lefebvre (2001) afirma
gue o direito a cidade so6 pode ser formulado como direito a vida urbana e define
o0 urbano como o lugar de encontro, prioridade do valor de uso, inscricdo no
espaco de um tempo promovido a posi¢cao do supremo bem entre os bens.

O autor situa o surgimento do direito a cidade em meio ao surgimento de
outros direitos que definem a civilizacdo. Tais direitos, que seriam inicialmente
mal reconhecidos, tornam-se costumeiros pouco a pouco e finalmente acabam
por serem inscritos nos cédigos formalizados. Ele se refere, neste caso, ao
direito ao trabalho, a instrucdo, a educacgéo, a saude, a habitacédo, aos lazeres, a
vida. S&o direitos que mudariam a realidade se entrassem para a pratica social.
Entre esses direitos em formacéo, esta o direito a cidade. O direito a cidade se
realiza quando a cidade e sua propria vida cotidiana se tornam apropriacéo,
valor de uso, e néo valor de troca.

Segundo a perspectiva de Lefebvre, apenas grupos, classes ou fracbes de
classes sociais capazes de iniciativas revolucionarias poderiam se encarregar
das solucdes para os problemas urbanos e conduzir até a sua plena realizacéo.
Por fim, Lefebvre afirma que a realizacdo da sociedade urbana exige uma
planificacdo orientada para as necessidades sociais e as necessidades da
sociedade urbana e que uma forca social e politica capaz de operar esses meios
€ igualmente indispenséavel.

De certa forma, Lefebvre politiza a discussao sobre o planejamento urbano.
Os problemas urbanos deixam de ser questbes técnicas, administrativas ou
espaciais que seria resolvidas por administradores e arquitetos, e passam a ser
uma questao politica que deve ser debatida por aqueles que habitam a cidade.

David Harvey é outro autor fundamental para tratar o tema do direito a
cidade. Harvey coloca énfase no aspecto do poder coletivo de decisdo sobre a

cidade, na construcao coletiva do espaco urbano.



O direito a cidade € muito mais do que a liberdade individual
para acessar 0s recursos urbanos: € um direito de transformar a
nés mesmos transformando a cidade. E, acima de tudo, ndo um
direito individual, mas um direito coletivo comum, uma vez que
essa transformacédo depende inevitavelmente do exercicio de um
poder coletivo para remodelar o processo de urbanizacdo. A
liberdade de fazer e re-fazer nossas cidades e a n0s mesmos &,
quero argumentar, um dos direitos humanos mais preciosos e
mais negligenciados. (HARVEY, 2008, p23, tradu¢édo nossa)

No Brasil, o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) tem no direito a
cidade um de seus trés principios fundamentais e o formula da seguinte
maneira: “todos os moradores das cidades devem ter direito a moradia digna, ao
saneamento ambiental, a salude e educacdo, ao transporte publico e a
alimentacéao, ao trabalho, ao lazer e a informacé&o.” (Santos Junior, 2009)

Em relacdo ao terceiro conceito escolhido, partimos da proposta das Nacfes
Unidas, que definem “governancga” como “o exercicio de poder ou autoridade —
politica, econ6mica, administrativa, ou outra — para gerir 0s recursos e atividades
de um pais. Compreende 0s mecanismos, processos e instituicdes através dos
guais os cidaddos e grupos podem articular seus interesses, exercer seus
direitos legais, cumprir com suas obriga¢gdes e mediar suas diferencgas”.

Partindo desta definicdo e tendo como base a gestdo democratica da cidade,
a participacdo e os direitos humanos, percebemos que falar apenas em
“governanca” nao é suficiente. Devemos falar em “governanca democratica”
como o almejado quando nos referimos a gestédo da cidade.

Harvey (2005) destaca que gestdo significa muito mais do que governo
urbano. O poder efetivo de reorganizar a vida urbana e a cidade estariam em
uma coalizdo de forcas mais ampla na qual o governo e a administracédo
desempenham apenas um papel de agilizar e coordenar. O poder de organizar o
espaco resultaria de todo um complexo de forgcas mobilizadas por diferentes
agentes sociais. E, se o poder de organizar o espaco resulta desta correlacdo de
forcas de diferentes atores, os 0Orgdos colegiados e as outras esferas de
participacdo sdo a arena perfeita para que todos os atores explicitem seus
interesses. Esses espacos S80 0S espacos que devem decidir sobre 0s rumos

da politica urbana.
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Esses espacos de participacdo auténtica, essa arena onde se explicitam as
diferentes forcas e interesses que agem sobre a cidade, permitem a construcao
de novos formas de interacao entre governo e sociedade e caminham na direcao
de uma governanca democratica. Alguns dos espacos institucionalizados no

Brasil e na Guatemala serdao avaliados mais adiante neste trabalho.

3. AEXPERIENCIA BRASILEIRA

Considerando as formulacdes apresentados sobre o direito a cidade,
podemos concluir que seu ideério esta representado nas politicas que regulam a
participacdo popular e a governanca democrética das cidades no Brasil.

E através dos Orgdos colegiados e dos outros mecanismos de participagéo
popular que os diferentes grupos e atores sociais explicitam seus interesses e
demandas e, desse exercicio democratico, podem emergir politicas de
desenvolvimento urbano que promovam o bem comum, que promovam 0 acesso
a habitacdo, saneamento, moradia e mobilidade para todos os seus habitantes.

O proprio Estatuto da Cidade estabelece que a participacdo da sociedade é
condicdo para garantia do direito a cidade ao colocar a gestdo democratica
como instrumento para se alcancar o “pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade”.

Maricato & Santos Junior (2007) fazem uma 6tima avaliacdo das premissas
gue estdo na base do processo de implementacdo de uma esfera politica
participativa. No caso da politica urbana no Brasil, os principais problemas
enfrentados seriam, segundo o0s autores: interesses paroquiais que se
superpfem aos interesses gerais; a falta de organismo para gestdo de regides
metropolitanas; a irracionalidade e desarticulacio e consequente
desorganizacdo do transporte coletivo e coleta do lixo; politicas publicas
orientadas pelo clientelismo; e a dificuldade de garantir propostas democraticas
e duradouras. A construcdo de espacos de participacdo direta, seria uma das

formas mais eficazes de buscar solucionar tais problemas.
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De acordo com Santos Junior, Ribeiro & Azevedo (2004), para a efetividade
do regime democratico ndo basta a realizacdo de eleicbes competitivas. E
fundamental também um conjunto de liberdades que asseguram o exercicio dos
direitos de cidadania. E o exercicio efetivo da cidadania politica encontra-se em
grande medida atrelado a dinamica democratica municipal. No entanto, as
condi¢cBes politicas relacionadas aos contextos locais também influenciam a
efetividade da dinamica democratica. Essa efetividade dependeria de dois
aspectos: as condicdes do exercicio efetivo dos direitos de cidadania e a cultura
civica de participacdo. Um dos principais problemas seria o padrdo de cultura
civica existente, que bloqueia a conformacdo de esperas publicas e a
participacdo da sociedade, limitando as possibilidades de interagdo entre
governo e sociedade.

Os autores entdo apontam quatro pontos muito importantes em relagdo a
institucionalizacdo das praticas de governanca democratica. A capacidade das
praticas de participacdo levarem a adocao de politicas publicas responsivas em
relagdo aos seus cidadaos, estd intimamente relacionada a maneira como se
organizam esses arranjos no sentido de:

1) Bloquear ou minimizar as préticas clientelistas vigentes e a captura das

esperas publicas por interesses corporativos e particularistas;

2) Gerar praticas e estruturas horizontais de participacdo, capazes de

produzis capital social;

3) Empoderar grupos sociais em situacdo de vulnerabilidade e exclusao de

forma a reduzir o impacto das rela¢des assimétricas de poder;

4) Reforcar vinculos assossiativos dos grupos locais, suas mobilizagbes e

suas organizacdes representativas; (Santos Junior, Ribeiro & Azevedo,
2004 p.20)
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3.1.0 ESTATUTO DA CIDADE E OS INSTRUMENTOS DE GESTAO
DEMOCRATICA DA CIDADE

Os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 versam sobre a
Politica Urbana. O artigo 182 confere aos municipios a responsabilidade da
politica de desenvolvimento urbano, define a funcdo social da cidade e da
propriedade urbana e institui o plano diretor como o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansédo urbana, sendo obrigatorio para
cidades com mais de 20 mil habitantes. No entanto, nesse momento ainda nao
se regulamenta a participacdo popular na politica urbana.

E apenas com o Estatuto da Cidade que se estabeleceu que a gestdo
democrética da cidade constitui-se como o mecanismo para alcangar o “pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana”. As
diretrizes de participagdo ganham objetividade com a aprovacao do Estatuto da
Cidade, especialmente porque diversos mecanismos e instrumentos de
participacdo estdo entdo inscritos na lei, e deveriam ser ainda detalhados e
complementados por outros mecanismos de participacdo através dos Planos
Diretores, construindo assim um sistema municipal de gestdo e participacdo
democratica.

O Estatuto da Cidade (lei federal n. 10.257 de 2001) foi aprovado depois de
10 anos de tramitacdo no Congresso Nacional. O Estatuto regulamenta os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece as diretrizes da politica
urbana nacional.

O Estatuto da Cidade estabelece que a gestdo democratica “... deve se
realizar por meio da participagcdo da populacdo e das associacoes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucéo
e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano”. No Capitulo 1V, esta detalhado: :

CAPITULO IV - DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democrética da cidade,
deverdo ser utilizados, entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;
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Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos
niveis nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria
participativa de que trata a alinea f do inciso Ill do art. 4° desta
Lei incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de
diretrizes orgamentérias e do orgamento anual, como condi¢éo
obrigatéria para sua aprovacgéo pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regidées metropolitanas
e aglomeracgdes urbanas incluirdo obrigatoria e significativa
participacdo da populacéo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

O Estatuto da Cidade parte da premissa de que a participacdo popular é
condicdo para que o padrdo clientelista e excludente das politicas sociais seja
alterado. Com isso, um novo padrdo de politicas urbanas e intervencdes nas
cidades pode emergir, contemplando a inversdo das prioridades, os diversos
mecanismos de participacdo popular, reducédo das desigualdades, e a reverséo
do processo de apropriacdo privada do desenvolvimento da cidade e de
especulacéo imobiliéria.

3.2.0S ORGAOS COLEGIADOS DE POLITICA URBANA

O Conselho das Cidades, que € o 6rgao colegiado de gestdo democratica da
politica urbana nacional, foi criado em 2001 por Medida Provisoria n. 2.22.
emitida pelo presidente Fernando Henrique e foi regulamentado pelo Presidente
Lula por meio do decreto n. 5031 de 2 de abril de 2004. No primeiro artigo deste
decreto, o governo estabeleceu que o Conselho das Cidades é um 0rgao
colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do
Ministério das Cidades, tendo por finalidade propor as diretrizes para a
formulacdo e implementacdo da politica nacional de desenvolvimento urbano,
bem como acompanhar e avaliar a sua execuc¢ao, conforme disposto no Estatuto
da Cidade.

O proprio Ministério das Cidades afirma, através de seu site, que a criacao
do Conselho das Cidades (ConCidades), no ano de 2004, representa a
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materializacdo de um importante instrumento de gestdo democratica da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano - PNDU, em processo de construcao. Ele
viabiliza o debate em torno da politica urbana de forma continuada, respeitando
a autonomia e as especificidades dos segmentos que o compdem.

Além da regulamentacdo do Conselho das Cidades, outras medidas
adotadas durante o governo Lula iniciaram o processo de construcao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, tais como a propria criacdo do Ministério
das Cidades em 2003 e a realizacdo da 12 Conferéncia das Cidades, no mesmo
ano. E em 2004, a Secretaria Nacional de Programas Urbanos, vinculada ao
Ministério das Cidades, lancou o Programa de Fortalecimento da Gestdo
Urbana, com o objetivo de apoiar os municipios na implementacdo dos
instrumentos do Estatuto da Cidade e na elaboragéo dos Planos Diretores, que
deveriam incluir processos participativos.

O Conselho das Cidades (ConCidades) é visto e declarado como uma
verdadeira instancia de negociagdo em que 0s atores sociais participam do
processo de tomada de decisdo sobre as politicas executadas pelo Ministério
das Cidades, nas areas de habitacdo, saneamento ambiental, transporte e
mobilidade urbana e planejamento territorial.

Atualmente, o ConCidades é constituido por 86 titulares — 49 representantes
de segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes publicos federal, estadual e
municipal — além de 86 suplentes, com mandato de dois anos. A composicao do
ConCidades inclui, ainda, 09 observadores representantes dos governos
estaduais, que possuirem Conselho das Cidades, em nivel estadual. Diferentes
setores estao representados no Conselho: setor produtivo; organizagfes sociais;
ONGs; entidades profissionais, académicas e de pesquisa; entidades de classe,
sindicatos, e 0rgaos governamentais.

Também no site do Ministério das Cidades, pode-se ver a orientagdo dada
aos municipios para a criacdo dos Conselhos da Cidade no nivel municipal:

“Como orientagdo, sugere-se formar os Conselhos
Municipais da Cidade, ou "similares", tomando por
referéncia a estrutura geral do Conselho das Cidades em
ambito nacional, (...) bem como o Regimento Interno do
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ConCidades (...). Dessa forma, procura-se garantir a
estruturacdo minima para que possa ser constituido o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, com
articulacdo das instancias de participacao social entre as
trés esferas de governo.”

Quanto a composi¢cdo dos Conselhos Municipais da Cidade, a recomendacao
dada é no sentido de garantir proporcionalidade de 60% dos membros da
sociedade civil e 40% do Poder Publico. Os segmentos deveriam seguir, se
possivel, os mesmos componentes do Conselho em ambito nacional (quais
sejam: poder publico, entidades de movimentos populares, empresariais, de
trabalhadores, entidades profissionais, académicas e de pesquisa e
organizacdes ndo-governamentais).

Os conselhos municipais sdo a maior expressdo, no plano legal, da
instituicdo do modelo de governanca democratica no ambito local. No entanto,
0s autores Santos Junior, Ribeiro & Azevedo (2004) destacam que a estrutura e
o funcionamento dos conselhos municipais podem ser decisivos no grau de
representatividade e na legitimidade do préprio governo local, desempenhando
um papel importante nas respostas ao crescente hiato entre as instituicoes
politicas e o corpo social.

Mas ja é possivel avaliar alguns dos resultados do funcionamento do
Conselho das Cidades e das Conferéncias das Cidades. Com base na avaliacéo
gue fazem das teses aprovadas na 12 Conferéncia das Cidades realizada em
2003, Maricato & Santos Junior (2007) afirmam que, de uma forma geral, as
propostas aprovadas correspondem ao ideario da reforma urbana e estdo de
acordo com as principais reivindicagbes dos movimentos sociais ligados a
habitacdo, ao saneamento ambiental e ao transporte, nos levando a crer que tal
mecanismo de participagdo contribuiu significativamente para o avanco da
promocao do direito & cidade.

A andlise que os autores fazem sobre as deliberacbes da 22 Conferencia
Nacional das Cidades realizada em 2005 indicam que elas estabelecem, dentre

outras coisas:
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1) As bases de um projeto nacional que promova o direito a cidade, o
desenvolvimento social, econémico e ambiental, o combate a
desigualdade social, racial, de género e regional;

2) A garantia da participagdo popular e de representantes de diversos
segmentos e grupos sociais na formulacdo, execucao e acompanhamento
da politica urbana;

3) As diretrizes e orientagBes que garantem que 0s investimentos publicos
sejam aplicados para o enfrentamento das desigualdades sociais e
territoriais, e que contribuam com a distribuicdo de renda e o crescimento
econdmico com justica social.

Com base na andlise do Conselho das Cidades e do ciclo de conferéncias
das cidades no periodo 2005-2006, Maricato & Santos Junior (2007) concluem
gue esse processo representou uma importante inovagcao na participacao social
e na intermediacdo entre governo e sociedade, envolvendo processos de
negociagao, construcdo de consensos, deliberacao e influéncia sobre a gestéo
do Ministério das Cidades.

Os autores também apontam alguns desafios que devem ser enfrentados na
perspectiva de construir o Conselho da Cidade enquanto canal de
democratizacéo da politica nacional de desenvolvimento urbano:

1) Uma representacdo ampliada de todos 0s grupos e segmentos sociais,
uma vez que alguns segmentos sociais importantes ainda nao estao
representados.

2) O Conselho ainda se mostra fortemente impulsionado pelo compromisso
do Ministério das Cidades.

3) Ainexisténcia de um sistema de participacao institucionalizado e efetivado
em torno das politicas urbanas, nos estados e municipios.

4) O limite do estatuto institucional — juridico do Conselho, de forma a torna-
lo uma instancia participativa aprovada por lei pelo Congresso Nacional e
garantir seu carater deliberativo.

Esses desafios listados pelos autores sdo também os desafios enfrentados

nos niveis municipais. Nao € possivel conceber a elaboracao e a implementacéo
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da politica urbana ou da politica de desenvolvimento urbano na perspectiva do
direito a cidade sem contar com mecanismos concretos, efetivos de participacao
popular e gestdo democratica que sejam institucionalizados e tenham carater
deliberativo.

Além disso, Santos (2011) indica ainda que é preciso efetivar as atribuicbes
dos conselhos de exercer o controle social sobre os programas de
desenvolvimento urbano e planejar a democratizacdo do acesso a habitacdo, ao
saneamento ambiental e ao transporte e a mobilidade.

No futuro, para a uma participacdo popular efetiva na elaboracéo da politica
urbana que promova o direito a cidade, é necessario efetivar as atribuicdes dos
Conselhos de exercer o controle social sobre as politicas de desenvolvimento
urbano e de planejar a democratizacdo do acesso a habitacdo, ao saneamento
ambiental e ao transporte e a mobilidade. Além disso, a vinculacdo da retomada
de investimentos na politica urbana com a implementacédo dos instrumentos de
gestdo participativa, pode contribuir para a realizacdo do direito a cidade, e
tornar as cidades brasileiras mais justas e democraticas.

Apesar das limitacbes observadas, Maricato & Santos Junior (2007)
concluem que é possivel afirmar que o Conselho das Cidades se apresenta
como um espaco publico de representacdo dos principais sujeitos coletivos
envolvidos com a problematica urbana brasileira, mostrando capacidade para
discutir e estabelecer pactos sociais em torno das politicas de desenvolvimento
urbano, incluindo as politicas de habitacdo, saneamento ambiental, transporte e
mobilidade.

Por outro lado, ha também o risco de burocratiza¢do da participacdo popular.
Tal risco é ressaltado na avaliacdo realizada pela 42 Conferencia Nacional das
Cidades, que apontou que a existéncia do Conselho da Cidade né&o significou a
garantia de participacao e controle social do PAC, por exemplo. Santos (2011)
faz uma avaliagdo dos processos de gestdo democratica na elaboracdo dos
planos diretores e aponta que outro problema que permeou o processo de
elaboracdo dos Planos Diretores foi a manutencdo da cisdo entre uma Visao

técnica da cidade e uma visdo comunitaria / popular.
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O autor ainda aponta alguns elementos que permitem entender os fracos
resultados obtidos:

e O poder dos grupos privados sobre a producdo e apropriacéo da cidade,
que ndo se altera apenas com uma chamada a todos o0s seguimentos
sociais no processo de participagao.

e A precariedade dos diagndsticos que orientam a elaboracdo dos Planos
Diretores.

e A baixa compreensdo, por parte dos técnicos da prefeitura e das
liderancas dos movimentos sociais, dos mecanismos de apropriacao
privada que operam na cidade, assim como uma baixa compreensao dos
instrumentos de reforma urbana previstos no Estatuto da Cidade.

Apesar disso, 0 autor ressalta que é necessario considerar alguns aspectos
ao fazer a avaliacdo incorporacdo da gestdo democratica na elaboracdo dos
Planos Diretores. Primeiro, a aprovacao do Estatuto da Cidade ainda € bastante
recente, completando 10 anos esse ano. Segundo, a maioria dos municipios ndo
tinha instituido nenhum mecanismo de participagdo na politica urbana até agora,
mostrando a tradicdo tecnicista no planejamento urbano. Terceiro, a inexisténcia
de uma politica nacional de desenvolvimento urbano, que contribuiu para
reforcar o padréo clientelista da politica urbana.

Mas houve também aspectos muito positivos no processo de elaboragéo dos
Planos Diretores no que diz respeito a participacédo e a gestdo democratica das
cidades e ao funcionamento dos 6rgdos colegiados. Primeiro, o processo de
elaboracdo ou revisdo dos Planos foi fundamental para a criacdo do 6rgao
colegiado (o Conselho Municipal da Cidade ou de Desenvolvimento Urbano). E,
além dos conselhos, a maioria dos planos incorporou outros mecanismos de
participacdo, como as audiéncias publicas e as conferéncias. Isso foi um avanco
considerando o contexto anterior de auséncia de qualquer mecanismo de
participacdo. Segundo, em um contexto de auséncia de didlogo sobre as
politicas urbanas, o processo de elaboracdo ou revisdo do Plano Diretor

promoveu a disseminacdo de debates sobre a cidade. Terceiro, as diretrizes e as
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concepcdes do Estatuto da Cidade foram incorporadas pela maioria dos Planos.
(Santos, 2011).

E importante lembrar que os avancos em direcdo a participacdo da
sociedade no ambito das politicas publicas ndo estiveram restritos a politica
urbana. A analise feita por Santos Junior (2009) indica que a participacdo da
sociedade na gestdo e no controle social de diversas politicas publicas foi
incorporada e regulamentada a partir da década de 1990, sobretudo através da
institucionalizagao dos conselhos de gestéo.

No entanto, a descentralizacdo das politicas sociais nesse periodo nao foi
uniforme, e avancou mais em algumas areas (como saude, educacéo,
assisténcia social e assisténcia a crianca e adolescente) do que em outras
(como saneamento ambiental e habitacdo). Nos casos em que foram adotados
mecanismos de controle social, o autor indica que os conselhos de gestédo
materializam os artigos da Constituicdo que estabelecem as diretrizes em torno
da participacdo da sociedade na gestdo (na saude, na assisténcia social e na
educacgdo). Uma vez instituidos em ambito federal, os conselhos se tornaram
obrigatérios em todos os niveis de governo, e estavam vinculados ao repasse de
recursos do governo federal para os governos estaduais e municipais. Dessa
forma, os conselhos — federais, estaduais e municiais — se disseminaram no
Brasil como canais institucionais de participacdo da sociedade.

E foi a partir do governo Lula que se pode constatar uma intensificacéo desse
processo de abertura de espacos de participacdo popular. Entre 2003 e 2006
foram realizadas 29 conferéncias nacionais em torno de diferentes temas,
envolvendo — segundo estimativas governamentais — certa de 2 milhdes de
pessoas. Assim, o0s conselhos (nhacionais, estaduais e municipais), se

disseminaram no pais. (Santos Janior, 2009)
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4. A EXPERIENCIA DA GUATEMALA

4.1.AGUERRA CIVIL E OS TRATADOS DE PAZ

A Guatemala viveu 36 anos de uma violenta guerra civil que resultou em 200
mil mortos e 45 mil desaparecidos forcados. A injustica, o fechamento dos
espacos politicos, o racismo e a discriminacdo foram alguns fatores que levaram
a exploséo do conflito armado no pais. Além do conflito armado, a centralizacao
politica e auséncia de mecanismos democraticos marcou fortemente este
periodo. (COMISION PARA EL ESCLARECIMIENTO HISTORICO, 2006)

Em 1996, apds extensas negociacdes, o Governo da Guatemala, o Comando
Geral da Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca e representantes das
Nacoes Unidades, assinaram os Acordos de Paz que, oficialmente, puseram fim
a guerra civil.

Os Acordos de Paz também simbolizaram um marco na tentativa de resolver
o historico problema fundiario do pais, garantir os direitos das populagbes
indigenas, o reassentamento das populacbes deslocadas no conflito e o
desenvolvimento local para reducéo das desigualdades socio-econémicas.

Um dos acordos assinados foi o “Acordo sobre aspectos socioecondémicos e
situacdo agraria™, no qual as partes acordaram reativar os Conselhos Locais de
Desenvolvimento como mecanismo de descentralizagdo e acesso a recursos
financeiros por parte das comunidades e municipios.

Alguns anos mais tarde, em 2002, trés novas leis que também abordaram o
processo de descentralizagdo e a participacdo social na gestdo para o
desenvolvimento foram aprovadas:

- Lei dos Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Rural (Decreto 11 de
2002)
- Cbdigo Municipal (Decreto 12 de 2002)

1

Assinado em 6 de Mar¢o de 1996. Entre os acordos assinados estao também o “Acordo sobre
direitos e identidade do povo indigena” e o “Acordo de reassentamento de populagfes desalojadas” que se
referem, dentre outras questfes, a questao agraria, 0 acesso a terra e o desenvolvimento rural.
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- Lei Geral de Descentralizacdo (Decreto 14 de 2002)

Esse movimento de passagem de um longo periodo de guerra civil marcado
pela centralizagédo e autoritarismo politico para a implementacdo de mecanismos
de descentralizagcdo e, principalmente, mecanismos de participagdo popular
suscita certa curiosidade e algumas indaga¢des. Uma curiosidade de ver na
pratica como esse processo de descentralizacdo aconteceu e indagacdes a
respeito dos impactos da participacdo popular nas politicas de desenvolvimento
urbano e rural em nivel local.

O item | do “Acordo sobre aspectos socioeconémicos e situacdo agraria”
trata do tema de “Democratizacdo e Desenvolvimento Participativo”. No
paragrafo 2 da secdo A, o documento afirma:

“A ampliacdo da participacdo social é um baluarte contra a
corrupgdo, os privilégios, as distorcdes do desenvolvimento e o
abuso do poder econdbmico e politico em detrimento da

sociedade. Portanto, € um instrumento para erradicar a
polarizacdo econdmica, social e politica da sociedade”

E no paragrafo 3 da mesma secao:

“Além de constituir um fator de democratizacdo, a participagdo
cidadd no desenvolvimento econémico e social € indispensavel
para o fomento da produtividade e do crescimento econbémico,
para uma maior equidade na distribuicdo da riqueza e para a
qualificacdo do potencial humano. Permite assegurar a
transparéncia das politicas publicas, sua orientacdo para o bem
comum e nao a interesses particulares, a protecao efetiva dos
interesses dos mais vulneraveis, a eficiéncia na prestagdo dos

servicos e, por fim, o desenvolvimento integral da pessoa”.?

Os mecanismos de descentralizacdo e participagdo foram resultado de um
longo processo de discussdo e negociacdo, antes e depois da assinatura dos
Acordos de Paz. Desde entdo, existe um grande esforco de organizacfes da
sociedade civil e de movimentos sociais para monitorar e exigir a implementacao
e o funcionamento das instituicbes e processos previstos. Ha também um
esforco de avaliar se os mecanismos de descentralizacdo e participacdo estao

atingindo os objetivos almejados.

2 ~
Tradugdo nossa.
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4.2.ATRILOGIA DE LEIS

Na Guatemala, as trés leis que versam sobre a descentralizacdo, a gestao
municipal e a participacdo popular sdo conhecidas como “trilogia de leis”. S&o
elas:

- Lei dos Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Rural (Decreto 11 de
2002)

- Cbdigo Municipal (Decreto 12 de 2002)

- Lei Geral de Descentralizacédo (Decreto 14 de 2002)

O Codigo Municipal € a Lei que regula o funcionamento dos municipios,
estabelecendo competéncias e principios referentes a sua organizagéo,
governo, administracdo e funcionamento. O que vale ressaltar aqui sobre o
Cddigo Municipal é o Artigo 3, que versa sobre a autonomia. A autonomia
conferida aos municipios seria inclusive sobre “[...] 0 atendimento aos servi¢os
publicos locais, o ordenamento territorial de sua jurisdi¢cdo, seu fortalecimento
econdmico [...]". Mais adiante no mesmo paragrafo, afirma que os municipios
devem coordenar suas politicas com as politicas gerais do Estado e com a
politica da area correspondente.

Veremos mais adiante que esta autonomia nédo se realiza plenamente na
pratica ainda devido a elevados niveis de centralizacdo dos processos de

tomada de decisao.

A LEI DOS CONSELHOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO E RURAL
(DECRETO 11 DE 2002)

A Lei dos Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Rural define, em seu
Artigo 1°, que o Sistema de Conselhos de Desenvolvimento é o meio principal de
participacdo da populacdo indigena e ndo indigena na gestdo publica para levar
adiante o processo de planejamento democratico do desenvolvimento, tomando
em consideracdo os principios de unidade nacional multiétnica, pluricultural e

multilingue da nacéo guatemalteca.
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Os principios gerais do Sistema de Conselhos de Desenvolvimento, definidos
no artigo 2 da Lei, séo:

a. O respeito as cultural e 0s povos que convivem na
Guatemala

b. O fomento a harmonia nas rela¢gdes interculturais

c. A otimizacdo da eficicia e eficiéncia em todos os niveis da
administracéo publica

d. [.]

e. A conservacdo e manutencdo do equilibrio ambiental e o
desenvolvimento humano, com base nas cosmovisdes dos
povos maya, xinca e garifuna e da populagéo nao-indigena.

f. A equidade de género, entendida como a néo discriminacao
da mulher e a participacéo efetiva, tanto do homem como da
mulher.

Os Conselhos Comunitarios de Desenvolvimento (COCODES) representam o
nivel mais local do Sistema de Conselhos de Desenvolvimento. Eles s&o
formados pela Assembleia Comunitaria, formada pelos moradores de uma
mesma comunidade, e pelo Orgdo de Coordenacéo, eleito pela Assembleia.

Aos COCODES, foram designadas uma série de funcdes extremamente
importantes que incluem: a priorizacdo das necessidades da comunidade; a
promoc¢cdo de politicas, programas e projetos para infancia, adolescéncia,
juventude e a mulher; a formulacdo de politicas, planos e programas para o
desenvolvimento de sua comunidade; dar seguimento a execucao das politicas
e programas, inclusive verificando seu cumprimento e sugerindo medidas
corretivas; discutir a politica fiscal; e ainda reportar sobre o desempenho dos
funcionarios publicos com responsabilidade na comunidade.?

As funcbes estabelecidas sdo bastante amplas e podem conferir um papel
central a participacdo popular no impulsionamento de um modelo de
desenvolvimento urbano e rural que reduza desigualdades (sociais, étnicas, de
género) e promova a justi¢a social.

Dentre as fungbes da Assembleia listadas no artigo 14 da Lei, estéo:

3 As fungbes dos COCODES estéo definidas no artigo 14 da Lei de Desenvolvimento Urbano e Rural
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Conselho Nacional

de Desenvolvimento

Urbano e Rural

b) Promover, facilitar e apoiar a organizacdo e participacao
efetiva da comunidade e suas organizacdes na priorizacdo de

necessidades, problemas e suas solucdes, para o desenvolvimento
integral da comunidade.

Conselhos
Regionais de
Desenvolvimento
Urbano e Rural

d) Promover politicas, programas e projetos de protecdo e
promocao integral para a infancia, adolescéncia, juventude, e a
mulher.

e) Formular politicas, planos, programas e projetos de
desenvolvimento da comunidade, com base na priorizacdo de suas

Conselhos

Departamentais de

Desenvolvimento
(CODEDE)

necessidades, problemas e solugbes, e propd-los ao Conselho
Municipal de Desenvolvimento para a sua incorporacdo nas
politicas, planos, programas e projetos de desenvolvimento do
municipio.

f) Dar seguimento a execucdo das politicas, planos, programas
e projetos de desenvolvimento comunitario priorizados pela

- comunidade, verificar seu cumprimento e, quando seja oportuno,
propor medidas corretivas ao Conselho Municipal de

Conselhos
Municipais de
Desenvolvimento
(COMUDE)

Desenvolvimento ou as entidades correspondentes e exigir seu
cumprimento.

g) Avaliar a execucgdo, eficacia e impacto dos programas e
projetos comunitarios de desenvolvimento e, quando oportuno,
propor ao Conselho Municipal as medidas corretivas para o alcance

dos objetivos e metas previstos nos mesmos.
[) Contribuir para a definicdo e seguimento da politica fiscal, no

Conselhso
Comunitarios de
Desenvolvimento

(COCODES)

marco de seu mandato de formulacdo das politicas de
desenvolvimento.
m) Reportar as autoridades municipais ou departamentais
correspondentes, o desempenho dos funcionarios publicos com
/ responsabilidade setorial na comunidade.

A composicdo dos Conselhos Municipais € conformada pelos seguintes

agentes:

o prefeito, que coordena o Conselho

conselheiros determinados pela corporagédo municipal

até 20 representantes dos Conselhos Comunitarios de
Desenvolvimento designados pelos coordenados dos COCODES
representantes das entidades publicas com presenca na area

representantes de entidades civil que sejam convocados

A composicdo dos Conselhos Departamentais e Regionais segue a mesma

estrutura,

com membros do 6rgdo executivo, representantes indicados pelos

Conselhos de nivel inferior e membros da sociedade civil organizada e entidades

de classe. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano tem uma
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composicdo multi-setorial, garante participacdo de populacdo indigena e de

Composicdo do Conselho Nacional

de Desenvolvimento

Urbano e Rural:

o presidente da republica, que coordena

um prefeito representando as Corpora¢des Municipais de cada
uma das regides

O Ministro das Financas Publicas e os Ministros de Estado
designados pelo presidente da Republica

O secretario de Planejamento e Programacao da Presidéncia
O secretario de Coordenacao Executiva da Presidéncia

Os coordenadores dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento Urbano e Rural

Quatro representantes dos povos maya, um do povo xica e um
do povo garifuna

Um representante das organizacdes cooperativas

Um representante das associacbes de micro, pequenas e
medias empresas dos setores de manufatura e servigos

Dois representantes de organizacdes camponesas

Um representante de organizacdes agropecudrias, comerciais,
financeiras e industriais

Um representante das organizac¢des dos trabalhadores

Um representante das organizacfes nao governamentais
guatemaltecas de desenvolvimento

Duas representantes de organizacfes de mulheres

Uma representante da Secretaria Presidencial da Mulher

Um representante da Universidade de San Carlos de
Guatemala

Um representante das universidades privadas do pais

organizacbes de mulheres, e é
presidido pelo presidente da
Guatemala.

O Sistema esta construido desde
o nivel local até o nivel nacional.
Na prética, ele funciona mais
de

prioridades e apresentacdo de

para 0 estabelecimento
demandas e projetos. No entanto,
os Conselhos Comunitarios e
Municipais tem pouco poder de
do

politicas

deciséao e execucao

orcamento e das

publicas como um todo.
Nas comunidades se formam

0os COCODES de primeiro nivel,

de acordo com as comissdes ou

organizacbes que ja existem. Em geral, existem organizacbes de saulde,
educacdo, agua, grupo de mulheres. Essas organizagcbes participam do
COCODE de primeiro nivel em cada comunidade. Uma vez organizados, sua
funcao é priorizar projetos: quais sao 0s mais importante, 0 que mais se precisa
naquela comunidade. Os COCODES de primeiro nivel sdo as bases principais
da comunidade e estdo sempre se mobilizando. Costumam fazer duas reunides
por més, mas dependendo da demanda podem fazer mais.

O COCODE de segundo nivel esta formado pelas microrregides do
municipio. Os representantes dos Conselhos de segundo nivel sdo eleitos pelos
membros dos Conselhos de primeiro nivel. Eles elaboram a proposta e a
assembleia decide. Em geral, sdo escolhidos 8 ou 10 necessidades, escolhem

as mais prioritarias e elaboram a solicitacao para apresentar.
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O coordenador do COCODE de primeiro nivel apresenta a solicitacdo ao
COCODE de segundo nivel. Eles, por sua vez, escolhem os projetos prioritarios
e elaboram a solicitacdo para levar ao COMUDE. O COMUDE elabora uma
proposta final para o municipio e apresenta ao prefeito e a camara de
vereadores. E a camara de vereadores, e ndo o COMUDE, que decide a
proposta final.

A proposta final € enviada ao CODEDE (Conselho de Desenvolvimento do
Departamento) e finalmente apresentada ao Congresso Nacional, onde é
aprovada.

Nesse caminho, as propostas vao sendo modificadas, entdo € importante
fazer depois o caminho inverso para que os Conselhos sejam informados do

projeto final aprovado.

LElI GERAL DE DESCENTRALIZACAO (DECRETO 14 DE 2002)

A Lei Geral da Descentralizacdo reconhece que o dever fundamental do
Estado é promover de forma organizada a descentralizagdo econdmica e
administrativa para alcancar o desenvolvimento de todas as comunidades que
formam o pais. Isso significa transferir recursos, capacidades, e também poder
de decisdo aos municipios e as comunidades.

Os principios da Lei Geral de Descentralizacdo sdo: “autonomia municipal;
eficiéncia e a eficacia nos servicos publicos; solidariedade social; respeito a
realidade multiétnica, pluricultural e multilingue; dialogo, a negociacdo e a
consulta nos aspectos substanciais do processo; equidade econémica e social,
combate e a erradicacdo da exclusdo social, a discriminacdo e a pobreza;
conservacao do equilibrio ambiental; participacdo cidada”.

O conceito adotado na Lei define descentralizagdo como:

“o processo mediante o qual se transfere desde o Orgio
Executivo aos municipios e demais instituicdes do Estado, e as
comunidades organizadas legalmente [...] o poder de decisao, a
titularidade da competéncia, as fungbes, o0s recursos de
financiamento para a aplicacdo as politicas publicas nacionais,
através da implementacdo de politicas publicas municipais e
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locais no marco da mais ampla participacdo dos cidaddos na
administracdo publica, priorizacdo e execugdo de obras,
organizacdo e prestacdo de servicos publicos assim como o
exercicio do controle social sobre a gestdo governamental e 0
uso dos recursos do Estado”

(Artigo 2 da Lei Geral de Descentralizacdo)

Interessante destacar que o proprio conceito de descentralizagdo que
embasa a Lei estabelece como marco a ampla participagcdo dos cidaddos em
todos os estagios de formulacéo, execucao e avaliacdo das politicas publicas e
chega a mencionar explicitamente o controle social sobre a gestdo e o uso dos
recursos publicos.

Entre os objetivos da descentralizagcdo estdo a melhoria na eficiéncia e da
administracdo publica, a universalizacdo da cobertura e melhora da qualidade
dos servicos basicos prestados a populacédo, a promocédo do desenvolvimento
econdmico local para melhoria da qualidade de vida e erradicacéo da pobreza, e
facilidade de participacao e controle social na gestédo publica.

O artigo 19 da Lei versa sobre a “Fiscalizacdo Social” e garante que as
comunidades organizadas terdo mandato para realizarem auditoria social dos
programas de descentralizacdo que se executem em suas respectivas

localidades.

4.3.ENTRAVES E OPORTUNIDADES PARA A PARTICIPACAO

Conchita Ajmac®, secretaria executiva do IDESAC - Instituto para el
Desarrollo Economico Social de América Central, cita alguns dos principais
desafios para o processo de participacdo na Guatemala, especialmente para
jovens e mulheres.

A pesquisa feita pela organizacédo no departamento de Retalhuleu indica que
a falta de conhecimento ao direito a participacdo € um dos maiores desafios para

todos o0s grupos.

4 Entrevista realizada em 07 de dezembro de 2011 na Cidade da Guatemala
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No caso dos jovens, os desafios estariam relacionados a falta de formacao
(pouco acesso a educacéao formal), a falta de recursos que garantam 0s gastos
com transporte para que frequentem os espacos de participacdo e o fato de
comecarem a trabalhar desde muito jovens. Além disso, a percepcao geral dos
jovens é de que os prefeitos sado corruptos, e essa associacdo da politica
institucional com a corrupcao leva a um desinteresse em relagcdo aos espacos
de participagéo.

No caso das mulheres, os desafios estariam na pouca valorizacdo dada a
participacdo das mulheres e, especialmente, nas relacbes familiares ainda
machistas. A maioria dos homens ndo deixa que suas mulheres participem de
reunides, debates e do processo politico e orgamentario.

Em relagdo ao marco legal — institucional, Conchita avalia que sua
implementacédo varia de acordo com o0 contexto de cada municipio. Os
COCODES, por exemplo, deveriam ser eleitos pela Assembleia, mas em muitos
municipios ndo é assim que acontece. Em muitos casos, prefeito nomeia
diretamente os conselheiros, descaracterizando totalmente o espago como um
espaco de participacdo. Em outros casos, quando ha conflito entre o COCODE e
o prefeito, este fecha o Conselho para evitar conflitos.

Por ultimo, Conchita também avalia que o processo de descentralizacdo na
Guatemala € apenas uma “meia descentralizacdo” ou uma “descentralizacdo de
brincadeira”, pois 0 processo de elaboracdo de propostas de politicas publicas e
investimentos é feito a partir das comunidades e dos municipios, mas a deciséo
sobre o orcamento é feita centralmente pelo governo nacional. Os municipios
nao decidem sobre seus orcamentos. E esse seria um dos grandes entraves a
uma participacéo real e efetiva nos processos de tomada de deciséo.

Pedro Ché Yaxcal, técnico da organizacdo ASEDE — Asociacion para la
Educacion y el Desarrollo, também fez consideracées importantes® sobre o
processo de participacdo na Guatemala. Segundo ele, o primeiro impasse esta

no acesso a informagéo. Embora exista a Lei de Acesso a Informagédo, quando

5 Entrevista realizada em 06 de dezembro de 2011 na Cidade da Guatemala
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membros das organizacfes da sociedade civil ou das préprias comunidades
solicitam informacdes e documentos nas reparticdes e O0rgaos publicos, o que
costumam escutar € “venha outro dia”, e raramente conseguem o que pediram.
Para conseguir acesso a informagcdo € preciso muito insisténcia. Essa
resisténcia em permitir acesso a informacao seria para bloquear os processos
de controle social e auditoria, com medo que a corrupgao seja exposta.

Um segundo problema é que, como 0s processos de participacdo e
mecanismos de controle social e transparéncia previstos em lei ndo estao
totalmente disseminados e incorporados nas praticas cotidianas, fica-se a mercé
da vontade dos prefeitos em dar mais ou menos abertura a tais processos e as
atividades dos Conselhos e das Comissdes de Auditoria Social. As vezes, ha um
longo processo de articulagdo com autoridades locais para promover essa
abertura aos processos participativos, mas se nas eleicbes seguinte um
candidato que se opde a participacdo ganha as elei¢cdes, volta-se quase a
estaca zero.

Por outro lado, Pedro Ché destaca um aspecto positivo nos processos
participativos que comecaram a partir de 2002: hoje, as pessoas ja reconhecem
a necessidade de conhecer as leis que garantem seus direitos e, principalmente,
a importancia de participar nos processos de tomada de decisdo que afetam as
comunidades e os municipios. E a medida que conhecem mais as leis e seus
direitos, tém mais vontade te participar e 0s niveis de mobilizacdo estdo
aumentando.

Um estudo publicado em 2006 pelo Conselho de Instituicbes de
Desenvolvimento® (COINDE, pela sigla em espanhol), destaca que de 1996 a
1999 os Conselhos de Desenvolvimento funcionaram no nivel departamental
administrando os fundos alocados para a construcdo de infraestrutura sem
articular outras iniciativas politicas e sociais nos setores de saude e educacéo.

A avaliacdo € de que os Conselhos ndo atuaram sobre o investimento de

6 COINDE é uma rede de organiza¢@es da sociedade civil que atuam na &rea de
monitoramento e controle social de politicas publicas e promog&o do desenvolvimento.
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recursos em politicas sociais e nem exerceram todas as funcdes que lhe séo
atribuidas.

O estudo ainda avanca na avaliacdo do funcionamento dos Conselhos nos
primeiros anos ap0s a aprovacdo da “trilogia de leis” e chega a conclusfes
interessantes.

O Sistema, tal como esta desenhado, deixa de fora as organizacdes da
sociedade civil e movimentos sociais que atuam em nivel nacional. Os membros
da sociedade civil previstos na configuracdo do Conselho Nacional sédo aqueles
eleitos dos Conselhos Regionais, e assim sucessivamente. Assim, 0sS
movimentos nacionais, que nao estdo representados em nivel local, tampouco
sdo representados em nivel nacional e ficaram excluidos do sistema de
participacéo dos Conselhos.

A debilidade financeira dos municipios € outro fator relevante. A falta de
recursos dos municipios ndo permite o exercicio pleno de suas funcées em nivel
local. A maioria dos municipios na Guatemala depende exclusivamente do fundo
de apoio constitucional, o que é insuficiente para impulsionar o exercicio de
todas as funcdes publicas e atender as demandas sociais.

A centralizacdo ainda € um fator chave que impede maior efetividade dos
mecanismos de participagdo. A lei ainda mantem um esquema vertical e
centralizado, configurando algo que os autores chamam de “descentralizacao
centralizada”.

Em geral, as discussdes nos Conselhos giram em torno de projetos pontuais
de infraestrutura a partir das demandas locais. No geral, ndo se discutem temas
relevantes nem se tomam decisdes importantes. Nao se debatem as politicas
publicas mais amplas. O enfoque esta voltado para os projetos de infraestrutura,
e nao ha qualquer debate mais amplo sobre politicas publicas e
desenvolvimento urbano e rural.

Por ultimo, a falta de conhecimento, interesse e vontade politica faz com que
muitos prefeitos ndo cologuem em pratica o sistema dos conselhos de

desenvolvimento.



31

4.4. AEXPERIENCIA DE CHISEC

Em Chisec sdo 158 comunidades e existem 158 COCODES de primeiro nivel
ativos. Sdo 13 microrregiées no municipio, e existem 13 COCODES de segundo
nivel.

Nesse momento, o que mais se demanda em Chisec sédo construcdo de
estradas e escolas, ou ampliacdo de escolas, e acesso a agua potavel nas
comunidades onde ndo héa fonte de agua.

A analise da experiéncia permite apontar alguns problemas no sistema:

« E o CODEDE que contrata as construtoras, empreiteiras e que sabem
0s custos do projeto. A informacdo sobre o orgamento e 0s custos do
projeto nunca chega nas comunidades.

e A comissdo de auditoria social em Chisec é muito lenta. As
autoridades ndo dao espaco. Quase nao conseguimos dialogar com
eles

Nas comunidades de Samay, em Chisec, normalmente os COCODES se
redinem duas vezes por més, mas as vezes Sa0 necessarias reunides
extraordinarias devidos a problemas especificos, e chegam a acontecer 3 ou 4
reunides mensais. Sao 14 comunidades que se reunem no COCODE de
segundo nivel em Samay. E os representantes neste conselho sédo eleitos em
suas comunidades.

Como a decisdo é tomada pelo congresso, depois € necessario fazer o o
caminho inverso. E o COMUDE que informa as 13 microrregides do municipio
de CHISEC sobre que projetos foram aprovados e vao ser implementados. Nao
sdo todos os projetos que sdo aprovados e 0 municipio ndo tem poder de
deciséo sobre isso.

Pedro Ché informa que em Chisec hoje as principais demandas que vém das
comunidades das 13 microrregibes sdo a construgcdo de estradas, escolas e
acesso a agua potavel.

Segundo Pedro, existem dois grandes problemas com o Sistema de

Conselhos de Desenvolvimento. Primeiro, 0 a separacdo entre projeto e



32

orcamento. O que as comunidades e os Conselhos de nivel comunitario e
municipal discutem sdo demandas e projetos, ndo o orcamento. Segundo, 0
nivel de centralizacéo. A decisédo ndo esta no nivel municipal, mas centralizado
no nivel nacional.

Isso além de tirar o poder de decisdo dos niveis mais locais, também dificulta
0 processo de controle social e mecanismos como as auditorias sociais. Além
disso, como quem toma a decisdo esta muito distante das comunidades onde as
politicas serdo implementadas, as prioridades escolhidas podem ndo ser a
prioridades reais de cada comunidade no municipio.

Pedro Che também relata que em Chisec a Comissédo de Auditoria Social,
gue é formada por lideres comunitarios, € muito lenta e que as autoridades nao
aceitam que se questione sobre o andamento dos projetos. “Quando
conseguimos avancgar com algum processo de auditoria social, como a pesquisa
sobre o programa ‘Mi Familia Pregresa’ que estd em curso agora, envolvemos
as pessoas das comunidades, mas quase nao conseguimos envolver as
autoridades locais. Eles ndo nos déo espaco.”

Outro ponto fundamental destacado por Pedro, € a distancia entre o previsto
em lei e a implementacdo das leis na prética: “N0s avancamos na lei, com a
constituicdo, o cédigo municipal e a lei dos conselhos de desenvolvimento... ai
nos avancamos. A lei diz uma coisa, mas na hora de atuar na pratica,
encontramos muitos obstaculos no caminho. Quem sao os obstaculos? As
autoridades que n&do querem que se faca uma auditoria como se deve.”

Hoje a Comissdo de Auditoria Social de Chisec tem 12 membros e esta
realizando a terceira auditoria desde que a trilogia de leis foi aprovada em 2002.

A primeira auditoria aconteceu logo depois que as comunidades de Chisec
tomaram conhecimento sobre as leis, apenas em 2007. Foi a auditoria social da
saude no municipio. O foco era a qualidade do atendimento dado aos pacientes
atendidos nos centros de saude. Um dos principais resultados dessa auditoria foi
evidenciar a diferenca no atendimento dado aos pacientes brancos ou aos
pacientes mesticos ou indigenas. O tratamento dado aos mesticos e indigenas

era muito pior, alguns pacientes simplesmente eram ignorados. E essa diferenca
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no atendimento a populacéo indigena foi identificada também em outros servi¢os
e instituicdes publicas como no judiciario e no ministério publico.

Para a auditoria social da saude foram feitas entrevistas com moradores de
Chisec da cidade, camponeses, moradores da area rural, trabalhadores do
servico de saude e do ministério publico. Ao final, o resultado foi apresentado em
uma assembleia, para a qual se convocou as autoridades do municipio e do
departamento, o prefeito, o governador, juizes, e membros de organizacfes da
sociedade civil. Mas a maior parte das autoridades ndo compareceu. Mas um
resultado muito positivo do processo foi a abertura que o prefeito da época deu
para outras auditorias serem realizadas, abrindo mais espaco para a atuacao da
Comiss&do no municipio.

A outra auditoria social realizada em Chisec foi sobre educacao. A lei
guatemalteca garante educacao infantil gratuita, e nisso se baseou a auditoria. O
problema encontrado pela Comissdo nesta auditoria, no entanto, foi o proprio
acesso a informagéo:

“Nos custou muito para que nos dessem as informacoes.
Perguntavam o queriamos com aquilo, por que estdvamos
fazendo aquilo se tinha escolas la nas comunidades, o0 que mais
gueriamos além disso... E encontramos problemas nos gastos
das escolas. Em teoria, os professores das escolas deveriam
estar envolvidos nos gastos e compras feitas pelas escolas, mas
na pratica isso ndo acontecia, o que gerou problemas na forma
como os gastos foram feitos. Nao havia nenhum tipo de controle
ou supervisdo. Depois da auditoria, surgiu a idéia de organizar
um Conselho Educativo onde os pais das criancas fazem as
compras da reparticdo escolar e supervisionam os gastos. Com
isso, a qualidade do servico de educagdo no municipio de
Chisec ja melhorou muito.” (PEDRO CHE YAXCAL)

5. CONSIDERACOES FINAIS

Brasil e a Guatemala vivem contextos bastante diferentes, especialmente no
gue se refere a autonomia municipal e ao nivel de centralizacdo politica, o que
faz com que alguns desafios para o processo de participacado sejam especificos

para cada pais.
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No entanto, a partir do que foi tratado neste trabalho, podemos destacar
alguns elementos fundamentais para os mecanismos de participacdo sejam
efetivos e os principais desafios encontrados em cada pais.

Primeiro, é preciso destacar que para que para uma gestdo democratica da
cidade é essencial que a participacdo popular alcance niveis de participacao
auténtica, que haja participacdo nos processos de tomada de decisdo em si. A
participacdo ndo pode estar restrita a meros mecanismos de consulta.

Segundo, o respeito a autonomia da sociedade civil € fundamental para os
processos de participacdo. E este ponto remete a algumas questdes que ficam
em aberto. Os 6rgdos colegiados, os Conselhos, devem ser entdo formados
exclusivamente pela sociedade civii ou o Estado também deve estar
representado ali. E, neste caso, qual o limite do papel do Estado nos Conselhos
de maneira a nao ferir a participacédo auténtica da sociedade civil neste espaco?

Terceiro, a construcdo de uma marco legal que regule a participacdo popular
€ um passo primordial chave, mas apenas isso ndo garante que a gestdao da
cidade seja feita democraticamente com participagcdo popular e muito menos que
leve a realizacdo do direito a cidade. Outros fatores sdo fundamentais para isso:
o0 reconhecimento por parte das autoridades locais da importancia da
participacédo; a efetiva implementacdo dos mecanismos previstos em lei;
engajamento da sociedade civil em todas as etapas de formulacédo, aprovacéo e
execucao das politicas publicas.

Os Conselhos em geral se configuraram como um espaco de consulta e
recomendacdo que emite sugestdes e pareceres sobre politicas publicas, mas
gue ndo tém o poder de aprovar ou vetar politicas e orcamentos. Por isso, ainda
nao sdo efetivamente espacos de participacdo. Para isso precisam ter carater
deliberativo, inclusive sobre o orgcamento.

No caso da Guatemala, ha um desafio maior relacionado com a autonomia
municipal e o nivel de centralizacao politica. Pedro Che afirma que “a lei diz que
0 municipio é autbnomo, mas na pratica ndo é nao”. O municipio nao tem poder
de decisdo sobre o0 uso dos recursos e as politicas que serdo implementadas.

Essa decisdo € tomada em nivel nacional, revelando um alto grau de
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centralizacdo politica, apesar dos esfor¢cos posteriores aos Acordos de Paz e
dos avancos previstos na trilogia de leis.

A experiéncia da Guatemala nos mostra que participagcdo é incompativel com
centralizacdo. Para que a participagado popular seja efetiva e para que haja uma
gestdo democratica da cidade, o municipio deve ter mais autonomia e as
decisbes devem ser tomadas no nivel municipal.

Outro desafio € fazer com que a participacdo ndo se restrinja a discusséo de
projetos pontuais de infraestrutura, mas sim ao desenvolvimento urbano e rural
como um todo e as politicas publicas que promovem direitos em geral.

Participar € um direito. A sociedade civil deve continuar lutando para o
fortalecimento dos espacos de participacdo que irdo garantir a gestao
democrética da cidade e o avanco dos direitos humanos e a redugdo das

desigualdades.
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