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RESUMO

Considerando que a participagdo social se consolidou como um elemento central para a garantia da eficacia e da legitimidade das
acGes governamentais, o presente artigo analisa a influéncia dos mecanismos de controle social na formulagdo e na implementagdo
de politicas publicas voltadas a sustentabilidade social, tomando como objeto de estudo o municipio de Barbalha, no Ceara. A
pesquisa adota uma abordagem quanti-qualitativa, integrando analise documental e interpretacdo de dados orcamentarios
extraidos do Plano Plurianual (PPA 2022-2025) e da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO 2026) do referido municipio. Os
resultados indicam que, embora existam marcos legais e instrumentos institucionais que favorecem a participagdo cidada, como
conselhos municipais e conferéncias setoriais, a efetividade do engajamento popular permanece limitada por fatores estruturais
como: baixa adesdo social, fragilidades administrativas e carater predominantemente consultivo das instancias participativas. Os
dados financeiros analisados evidenciam forte priorizacdo das areas da educagéo e saude, além de avangos especificos, como a
nota maxima obtida pelo municipio no Indice Municipal de Qualidade do Meio Ambiente (IQM 2022), ainda que contrastada pelo
desempenho reduzido no Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM 2024). Observou-se, também, que programas como o
Bolsa Jovem Barbalha-CE possuem potencial para fortalecer a inclusdao e promover maior corresponsabilidade cidada. Conclui-se
que a consolidagdo da participagdo social em Barbalha depende da articulacdo entre politicas redistributivas, transparéncia
administrativa e estimulo ao engajamento comunitario, constituindo elemento essencial para o avango da sustentabilidade social
e para o fortalecimento da governanca democratica em municipios de médio porte.

Palavras-chave: Planejamento orcamentario; Democracia deliberativa; Gestdo municipal.
ABSTRACT

Considering that social participation has consolidated as a central element for ensuring the effectiveness and legitimacy of
governmental actions, this article analyzes the influence of social control mechanisms on the formulation and implementation of
public policies aimed at social sustainability, taking the municipality of Barbalha, Ceara, as the object of study. The research adopts
a quanti-qualitative approach, integrating documentary analysis and the interpretation of budgetary data extracted from the Multi-
Year Plan (PPA 2022-2025) and the Budget Guidelines Law (LDO 2026). The results indicate that, although legal frameworks and
institutional instruments exist to foster citizen participation—such as municipal councils and sectoral conferences—the effectiveness
of public engagement remains limited by structural factors, including low social adherence, administrative weaknesses, and the
predominantly consultative nature of participatory bodies. The analyzed financial data reveal a strong prioritization of education
and health sectors, along with specific advances such as the maximum score obtained by the municipality in the Municipal
Environmental Quality Index (IQM 2022), contrasted by a lower performance in the Municipal Management Effectiveness Index
(IEGM 2024). It was also observed that programs such as Bolsa Jovem have the potential to strengthen inclusion and promote
greater citizen co-responsibility. The study concludes that the consolidation of social participation in Barbalha depends on the
articulation between redistributive policies, administrative transparency, and the incentive for community engagement, constituting
an essential element for advancing social sustainability and strengthening democratic governance in medium-sized municipalities.

Keywords: Budget planning; Deliberative democracy; Municipal management.
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INTRODUCAO

A participagdo social consolidou-se como
elemento central para a efetividade das politicas publicas
no Brasil, especialmente apds a Constituicdo Federal de
1988, que instituiu canais formais de engajamento e
controle social. No entanto, a existéncia desses espacos
ndo garante, por si sO, uma participacdo -efetiva,
persistindo desafios estruturais como a baixa adesdo
popular ¢ o carater meramente consultivo de muitas
instancias. No cendrio atual, a integragdo entre democracia
¢ administragéo publica enfrenta retrocessos marcados por
restricdes orcamentarias ¢ mudangas nas prioridades
governamentais observadas a partir da década de 2010.

Nesse contexto, a sustentabilidade social surge
como um principio multidimensional que exige do Estado
funcdes distributivas e alocativas voltadas a equidade.
Conforme Sarabdeen (2024), a credibilidade institucional
¢ a transparéncia sdo pilares essenciais: cidadaos tendem a
engajar-se em metas sustentaveis quando acreditam na
legitimidade das decisdes publicas. Nesse sentido,
Winston (2021) fundamenta a sustentabilidade social
como o pilar estruturante voltado ao atendimento das
necessidades humanas bésicas e a garantia de que a
provisdo de bem-estar social ocorra de forma equitativa
em todas as dimensOes da vida comunitaria. Contudo, a
operacionalizagdo desta sustentabilidade no nivel
municipal ¢ frequentemente atravessada por tensdes e
contradigdes inerentes a gestdo publica. Como aponta
Secchi (2016), o desenho e a implementagao de politicas
sociais enfrentam o desafio de conciliar limites fiscais
rigidos e prioridades politicas imediatistas com as
crescentes demandas sociais do territorio. Desse modo, a
sustentabilidade social ndo deve ser compreendida apenas
como um fim normativo, mas como um campo de disputa
onde o risco de a pauta ser reduzida a um discurso técnico
de "boa governagdo" confronta a necessidade real de
justica distributiva e bem-estar equitativo (Winston,
2021). Assim, a participagao social deve ser compreendida
como um mecanismo capaz de gerar beneficios educativos
e conferir legitimidade a governanga local, transformando
demandas em agdes estruturantes.

Apesar do reconhecimento legal desses
mecanismos, ainda s30 escassas as analises empiricas que
articulem a participacdo cidadd & promogdo da

sustentabilidade em municipios de médio porte do
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Nordeste. Barbalha, no Ceara, apresenta-se como um caso
ilustrativo por sua tradi¢ao cultural e atuagdo em politicas
de saude e educacdo, permitindo investigar os fatores que
potencializam ou limitam a efetividade da gestdo
democrética local.

Diante do exposto, a presente pesquisa tem como
objetivo analisar a influéncia dos mecanismos de
participacdo social na formulagcdo e implementacdo de
politicas publicas voltadas a sustentabilidade social, com
foco na experiéncia do municipio de Barbalha, Ceara. Para
tal, busca-se identificar a coeréncia entre o planejamento
orgamentario (PPA e LDO) e a institucionaliza¢do de
praticas participativas, avaliando os avangos ¢ os desafios
enfrentados pela gestdo municipal na consolidagdo da
cidadania ativa.

METODOLOGIA

Esta pesquisa adota uma abordagem quanti-
qualitativa, de carater exploratdrio e analitico, centrada na
analise da materialidade financeira e institucional das
politicas de participacdo social em Barbalha, Ceara. O
procedimento metodologico fundamentou-se,
inicialmente, no levantamento de marcos legais nacionais,
como a Constituigdo Federal de 1988 e o Estatuto da

Cidade, que estabelecem os pardmetros para a
institucionalizag¢@o do controle social no pais.
No 4ambito empirico local, a investigagdo

concentrou-se na analise técnica de quatro documentos
oficiais da administragdo municipal: o Plano Plurianual
(PPA 2022-2025), a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO 2026), o Relatério de Gestdo de 2024 e o Plano
Diretor de Barbalha elaborado nos anos 2000. A coleta de
dados quantitativos envolveu a extracdo de valores
orgamentarios por fung¢do governamental, despesas
previstas para politicas sociais e indicadores fiscais,
organizados para confrontar a alocagdo de recursos com as
metas de sustentabilidade.

A andlise qualitativa focou na identificagdo das
diretrizes de transparéncia e no funcionamento das
instancias participativas, como conselhos municipais e
audiéncias publicas. O estudo delimitou-se a analise de
fontes secundarias oficiais, integrando o recorte local de
Barbalha a dimensdo critica da literatura especializada,
permitindo avaliar a coeréncia entre o planejamento
normativo e a pratica administrativa registrada
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Importa salientar que a natureza documental desta
metodologia impoe limites necessarios a interpretagdo dos
achados. Por basear-se estritamente em fontes secundarias
e registros governamentais oficiais, o estudo nao capta a
participacdo social em sua dimensdo de pratica viva,
conflitiva e territorializada, onde ocorrem as disputas
informais de poder e os sentidos atribuidos pelos sujeitos
no cotidiano. Dessa forma, a analise circunscreve-se as
dimensoes institucional e orcamentaria da participacao,
ndo pretendendo generalizar conclusdoes para além da
materialidade dos documentos analisados, mas sim
oferecer uma leitura fundamentada sobre o "fazer-se"
normativo da gestdo em Barbalha.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A consolidagdo da participagdo social no Brasil,
intrinsecamente ligada ao processo de redemocratizacao e
a promulgacgdo da Constituigdo Federal de 1988, instituiu
a participagdo popular como principio basilar da
administracdo publica por meio de conselhos,
conferéncias e instrumentos de controle social. Conforme
Cunha e Oliveira (2019), esses mecanismos visam
fortalecer a legitimidade das decisdes governamentais e
promover a equidade. Contudo, como alerta Gaventa
(2001), a criagdo formal de instdncias participativas ndo
neutraliza, por si s0, as profundas assimetrias de poder e
as desigualdades de capital politico presentes no territorio.
O "fazer-se" da politica, na acep¢do de Gussi (2024),
revela que espagos formais de participagdo sdo
frequentemente atravessados por conflitos e disputas de
interesse, onde o carater predominantemente consultivo de
muitos conselhos municipais limita a capacidade
deliberativa da sociedade civil. Sem mecanismos que
garantam a equidade no acesso técnico e informacional, a
participagdo institucionalizada corre o risco de tornar-se
um rito de legitimagdo tecnocratica, no qual populagdes
vulneraveis permanecem a margem das decisdes reais
sobre a alocacdo de recursos.

Contudo, a efetividade dessas ferramentas tem
oscilado entre o fortalecimento democratico observado

nos anos 2000 e o esvaziamento institucional na década de
2010, motivado por crises politicas e restrigdoes
orgamentarias. Esse cenario reforca a necessidade de
coordenagdo intersetorial e€ de monitoramento de
impactos, de modo que a participag¢ao social ndo se torne
vulneravel a manipulagdes politicas nem se restrinja a
formatos meramente consultivos. E nesse contexto de
tensionamento entre avangos normativos e desafios
praticos que se insere a analise da realidade municipal.

Situada na regido do Cariri cearense, Barbalha
destaca-se por sua relevancia historica, cultural e
socioecondmica, com uma populacdo estimada em 75 mil
habitantes (IBGE, 2024) e posi¢ao estratégica no polo
regional de servigos. Sua economia, baseada no comércio,
na agricultura e no setor cultural impulsionado pela Festa
de Santo Ant6nio, conforma a estrutura das politicas
publicas voltadas a inclusdo social e a corresponsabilidade
cidada. Historicamente, porém, o planejamento municipal
em Barbalha refletiu uma logica técnico-normativa pouco
permeavel ao engajamento popular. Um exemplo
emblematico ¢ o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano (PDDU) de 2000, elaborado anteriormente ao
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)!. Este
documento, marcado por um enfoque estritamente técnico
concentrado em parametros construtivos e obras fisicas,
ndo institucionalizou conselhos de cidade ou sistemas de
monitoramento  participativo,  evidenciando = uma
fragilidade institucional histérica na gestdo democratica
do territério. Somente a partir de 2024, com o inicio do
processo de atualizacgdo participativa do Plano Diretor, ¢
que o municipio sinaliza uma transicdo para um modelo
socioespacial fundamentado na justica social e no direito
a cidade.

Com o objetivo de compreender como o
municipio  operacionaliza  esses  principios  de
sustentabilidade social, conforme Dagnino (2004) e
Fernandes e Sampaio (2006), analisa-se a distribui¢do de
recursos e prioridades tematicas apresentadas na Tabela 1,
a partir de dados do Plano Plurianual 2022-2025 e da Lei
de Diretrizes Orgamentarias de 2026.

! Estabelece diretrizes gerais da politica urbana, regulamentando a fungdo social da propriedade € o planejamento democratico das

cidades.

7003




revisto

interfaces

Artigos
Originais

V.14, N. 1(2026) | ISSN 2317-434X

Tabela 1. Sintese dos Investimentos e Prioridades de Barbalha (PPA 2022-2025 ¢ LDO 2026).

Programa/Ac¢ao ou Funcio Area Tematica Valor Previsto (RS) Periodo Fonte
Valor Total de Investimentos no Todas as areas 1.074.132.017,00 2022-2025 PPA, Art. 1%, p. 1
Periodo
Despesa Total — Satide (Funcéo 10) Saade 231.758.835,27 2022-2025 PPA, Anexo 11, p. 21
Despesa Total — Educacio (Funcao Educacéo 338.489.167,70 20222025 PPA, Anexo II, p. 21
12)
Despesa Total — Assisténcia Social Assisténcia Social 56.401.815,00 20222025 PPA, Anexo 11, p. 21
(Funcio 08)
Despesa Total — Cultura (Fung¢io Cultura 15.011.600,00 2022-2025 PPA, Anexo 11, p. 21
13)
Despesa Total — Urbanismo (Funcao Infraestrutura 120.762.618,34 2022-2025 PPA, Anexo II, p. 21
15)
Gestiao Ambiental e Sustentabilidade 1.838.450,00 2022-2025 PPA, Anexo I, p. 30
Desenvolvimento Sustentavel (0020) Ambiental
Turismo e Cultura Sustentavel Sustentabilidade 3.000.000,00 2022-2025 PPA, Anexo I, p. 30
(0021) Econdémica
Gestao do SUAS e Fortalecimento Assisténcia Social 1.725.000,00 2026 LDO, p. 55
da Vigilancia Socioassistencial
Qualificaciio das Ofertas da Politica Assisténcia Social 200.000,00 2026 LDO, p. 55
de Assisténcia Social
Manuten¢io da Estrutura de Assisténcia Social 300.000,00 2026 LDO, p. 55
Gestiao do SUAS
Contrataciio de Servidores (SUAS) Assisténcia Social 500.000,00 2026 LDO, p. 55
Receita e Despesa Total Estimada Geral 600.000.000,00 (receita) 2026 LDO, Anexo 11
/ 612.621.956,66
(despesa)
Resultado Primario Previsto Fiscal (RS 30.774.365,00) — 2026 LDO, Anexo 11
déficit primario
Divida Consolidada Liquida Fiscal RS 17.471.163,25 2026 LDO, Anexo I1

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Plano Plurianual do Municipio de Barbalha (PPA 2022-2025) e da Lei de Diretrizes Or¢camentarias de
2026 (LDO 2026).

Os dados orcamentarios de Barbalha indicam um
forte direcionamento para as areas de educacdo e saude,

e o incentivo a projetos como o Programa Bolsa Jovem,
voltado ao protagonismo juvenil. De acordo com Dagnino

que juntas concentram mais da metade dos investimentos
previstos no PPA 2022-2025, totalizando
aproximadamente R$ 570 milhdes. Essa énfase reflete a
prioridade dada a melhoria da qualidade de vida, em
consonancia com o papel distributivo e alocativo do
Estado na promog¢do da sustentabilidade social
(Sarabdeen, 2024). Em contrapartida, os investimentos
relativamente menores em cultura e sustentabilidade
ambiental evidenciam desafios de diversificagdo e
integracgdo entre politicas. No campo da assisténcia social,
as acOes municipais priorizam o fortalecimento do SUAS

(2004), politicas estruturantes dessa natureza, articuladas
a participacdo cidadd, podem gerar transformagdes
concretas nas condi¢cdes de vulnerabilidade social.
Contudo, a dimensao participativa aparece de forma ainda
indireta nos documentos oficiais: embora o PPA mencione
conselhos municipais ativos, ndo ha mengdo a praticas de
orcamento participativo ou canais permanentes de
deliberacao popular.

Nesse cenario, a efetividade de ferramentas como
a Lei de Acesso a Informagdo (Lei n° 12.527/2011)% € o

2 Regulamenta o direito constitucional de acesso as informagdes publicas, promovendo transparéncia, controle social e

fortalecimento da cidadania (Brasil, 2011).
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Marco da Participagdo Social (Lei n°® 13.019/2014)° em
nivel local ainda € incipiente. Embora Barbalha apresente
avancos na transparéncia fiscal, como demonstra o
Relatorio de Gestdo de 2024 (Barbalha, 2024), a auséncia
de evidéncias empiricas sobre o uso frequente desses
instrumentos pela populacdo sugere que a transparéncia
administrativa ainda € operada sob uma logica de
conformidade burocratica, € ndo como motor de
mobilizacdo social. Conforme Minayo (2014), a
integracdo entre as regularidades empiricas (dados
orcamentarios) e as dimensdes simbolicas (percep¢do de
utilidade do dado pelo cidadao) € essencial para que o dado
orcamentario se transforme em agdo politica.

Indicadores institucionais revelam contrastes
importantes na gestdo publica de Barbalha: o municipio
obteve nota maxima (1,0) no Indice Municipal de
Qualidade do Meio Ambiente (IQM 2022), demonstrando
comprometimento com praticas de sustentabilidade, mas
apresentou desempenho limitado no Indice de Efetividade
da Gestdo Municipal (IEGM 2024), com nota 0,3945
(Conceito C). Essa disparidade reforca o diagnostico de
que a experiéncia de Barbalha enfrenta desafios
estruturais. O baixo engajamento popular pode ser
atribuido a uma cultura politica local de descrédito
institucional, alimentada pela falta de retorno efetivo das
gestoes as demandas apresentadas em audiéncias publicas.
Além disso, as limitagdes educacionais e informacionais,
somadas ao carater meramente consultivo das instincias
participativas, criam uma barreira de entrada para o
cidaddo comum, consolidando a ideia de que a decisdo
final ¢ insensivel & participagdo comunitaria. A rigidez
fiscal imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal
também atua como um desestimulo a inovagdo
participativa, uma vez que a margem orcamentdria para
programas decididos via orgcamento participativo ¢
drasticamente reduzida pela vinculagdo de receitas a areas
obrigatorias.

Esse contraste reforca a necessidade de
mecanismos permanentes de avaliacdo, pois, conforme
Fernandes e Sampaio (2006), a mensuragdo continua ¢
essencial para a sustentabilidade social. A experiéncia de
Barbalha revela desafios estruturais como a baixa adesao
popular, a alta rotatividade de conselheiros ¢ a rigidez

fiscal. A efetividade da participagdo depende ndo apenas
da criag@o de espagos institucionais, mas da capacidade de
mobilizacdo da sociedade civil e da disposi¢ao do Estado
em incorporar suas demandas (Gaventa, 2001; Mcgee ef
al., 2003). O caso barbalhense revela, portanto, um
processo em consolidacdo que exige maior integracao
entre gestdo, transparéncia e a efetiva coproducdo social
das politicas publicas.

CONCLUSAO

O presente estudo analisou de que maneira os
instrumentos de participagdo social influenciam a
formulacdo de politicas publicas voltadas a
sustentabilidade social no Brasil, com énfase no municipio
de Barbalha, no estado do Ceara. A investigacdo
demonstrou que os mecanismos participativos constituem
pilares fundamentais da democracia contemporanea,
embora sua materializacdo pratica seja frequentemente
tensionada pelo descompasso entre o desenho normativo e
a realidade territorial.

Verificou-se que a Constituicdo Federal de 1988 ¢
legislagdes complementares, como a Lei de Acesso a
Informacgao e o Marco da Participagdo Social, formam a
base normativa que legitima o engajamento popular. No
entanto, a eficacia desses instrumentos em nivel local
depende da superacdo de assimetrias historicas de poder.
Como evidenciado, a simples existéncia de conselhos ndo
garante agéncia politica aos cidaddos se estes espagos
operarem sob um carater meramente consultivo ou se
forem capturados por interesses tecnocraticos, conforme
sugerido pelas reflexdes de Gaventa (2001) e Secchi
(2016).

No contexto local, os documentos oficiais revelam
um esforgo de Barbalha em alinhar eficiéncia
administrativa e participaggo cidada. Entretanto, a falta de
dados sistematizados sobre o funcionamento dos
conselhos e o engajamento da sociedade indica que a
participacdo ainda ¢ incipiente. A analise tensional
proposta nesta pesquisa revela que avangos pontuais,
como o desempenho satisfatorio no indice Municipal de
Qualidade do Meio Ambiente (IQM), coexistem com
fragilidades estruturais na efetividade da gestdo (IEGM).

3 Define o regime juridico das parcerias entre a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil, com foco em

transparéncia, cooperagdo e controle social (Brasil, 2014).
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Essa contradicao sugere que a sustentabilidade social em
Barbalha ainda ¢ operada mais como um discurso de
conformidade administrativa do que como uma pratica
deliberativa consolidada.

Em ultima instdncia, conclui-se que a
consolidagdo da participagdo social é condigdo essencial,
porém insuficiente se ndo houver um rompimento com a
cultura do descrédito institucional e a fragilidade de canais
de retorno a populagdo. O movimento de transi¢do

sinalizado pela atualizagdo do Plano Diretor em 2024
representa um horizonte promissor, mas que ainda carece
de validagdo pela pratica social viva. Portanto, a
sustentabilidade social em Barbalha apresenta-se como
um processo em construc¢ao, marcado por avangos parciais
e desafios permanentes na coproducdo democratica das
politicas publicas, exigindo que o municipio transite da
transparéncia formal para o controle social substantivo e
territorializado.
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