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Sobral: A defini¢édo das politicas publicas a partir da participacao

popular

Lara Elena Ramos Simiellit

RESUMO: Sobral, caracterizada até meados da década de 1990 por indicadores sociais alarmantes,
conseguiu reverter esta situacdo vaendo-se de uma estrutura baseada em comités participativos e na
intersetorialidade entre os atores governamentais e ndo-governamentais. O Programa Sobral Crianga e 0
Projeto Trevo de Quatro Folhas, exemplos desta estrutura, demonstram a importéancia da participacdo
popular na definicdo das politicas publicas e os impactos que estes e outros programas tiveram na
melhoria dos indicadores sociais e econdmicos do municipio, evidenciando o impacto de uma gestéo

conjunta entre o Estado e a sociedade.
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ABSTRACT: Until the mid 1990's, Sobral had alarming socia indicators, which were improved due to a
structure based on committees and inter-sector collaboration among governmental and non-governmental
actors. Sobral Children’s Program and the Four-Leaf Clover Project, examples of this structure, will be
described in further detail in order to demonstrate the importance of citizen participation in defining
public policies and the impact that these and other programs have had in improving social and economic

indicators in the municipality of Sobral.
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Sobral é uma cidade localizada a aproximadamente 200 quilémetros de Fortaleza, capital
do Estado do Ceard, na regido Nordeste do Brasil. Situa-se na regido do semi-arido
brasileiro, um dos locais mais pobres do pais, com indicadores de desenvolvimento

econdmico e social abaixo da média dos demais estados.

Conhecida como “Princesa do Norte”, Sobra é uma cidade tombada pelo Patrimdnio
Histérico e Artistico Nacional devido a sua arquitetura e seu patrimdnio histérico e cultural.
Apesar da sua heranca cultural e riqueza historica, Sobral apresentou, por muitos anos, um

cenario de descaso do poder publico para com as politicas sociais.

Até meados da década de 1990, Sobral apresentava indicadores sociais alarmantes. Em
1991, a mortalidade infantil era de 67 para cada 1000 nascidos vivos, em comparacdo a
uma taxa de 47 para cada 1000 nascidos vivos no Brasil; a taxa de analfabetismo chegava a
43,7%, praticamente o dobro do Brasil (20%); e a expectativa de vida era de 60,6 anos —
seis anos a menos do que a expectativa de vida no Brasil (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica - IBGE, 1991; Programa das Nagdes Unidas para 0 Desenvolvimento - PNUD,
2002).

Em 1997, uma alianca entre trés partidos politicos (PT — Partido dos Trabal hadores, PSDB
— Partido da Social Democracia Brasileira e PPS — Partido Popular Socialista), denominada
“Sobral tem Jeito”, buscou modificar este cenario, articulando uma proposta para a reversao
dos baixos indicadores sociais. Foi considerado prioritério o investimento em acdes e
politicas publicas de carater universal, como a educacdo, a salide e o saneamento bésico.

Um dos programas implementados foi o Programa Sobral Crianca. Este Programa buscou
aumentar a intersetorialidade entre os diversos atores governamentals e néo-
governamentais, propiciando um intercambio tanto entre as Secretarias (de Saude,
Educacdo, Assisténcia Social, entre outras) quanto entre o governo e a sociedade civil. O
Programa foi inteiramente organizado sob a forma de comités, cada um deles
especificamente ligado a uma fase do desenvolvimento das criangas e adolescentes do
municipio. Diversas organizacOes populares e entidades da sociedade civil além de
secretarias e 0rgdos governamentais faziam parte destes comités, evidenciando a

importancia da participagéo popular no seu funcionamento.
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Mais recentemente, um novo programa, intitulado Projeto Trevo de Quatro Folhas, foi
implementado no municipio. Este programa, voltado especificamente para a reducdo da
morbimortalidade materna e infantil, estruturou-se a partir do auxilio de um comité, dando
continuidade a tradicdo iniciada com o Programa Sobral Crianca.

Esta estrutura baseada nos comités e na intersetorialidade entre os atores governamentais e
nao-governamentais, exemplificada pelos dois programas, propiciou o desenvolvimento das

politicas publicas como o resultado de uma gestéo conjunta entre o Estado e a sociedade.

Atualmente, mais de dez anos apds o lancamento desta alianca supra-partidéria e destes
programas, os impactos sobre os indicadores sociais do municipio séo bastante relevantes.
A taxa de mortalidade infantil em 2005, por exemplo, foi de 22,9 a cada 1000 nascidos
vivos (Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara - IPECE, 2006) — uma queda
de 66% em relacdo aos dados de 1991.

Neste artigo, iremos descrever com maior detalhamento as caracteristicas do Programa
Sobral Crianca e do Projeto Trevo de Quatro Folhas, buscando demonstrar aimportancia da
participacdo popular na defini¢do das politicas publicas e os impactos que estes e outros
programas tiveram na melhoria dos indicadores sociais e econdmicos do municipio de
Sobral.

Caracteristicas dos Programas

De acordo com o ultimo censo realizado pelo IBGE, em 2000, Sobral era a terceira maior
cidade do Estado do Ceara, com 155.276 habitantes. Deste total de habitantes, 42% tinham
menos de 18 anos - revelador da predominancia dos jovens na estrutura etaria do
municipio. Por conta disso, e também levando em considerag&o o fato de que a populacéo
de Sobral é predominantemente urbana (87% da popul acéo vive na cidade, de acordo com o
PNUD, 2002), havia a necessidade de priorizar o investimento em criangas e adol escentes,

principal mente aquel es em situag&o de maior vulnerabilidade.

O Programa Sobral Crianca® foi um projeto desenvolvido justamente para atender este

publico, num contexto mais amplo de reversdo dos baixos indicadores sociais do municipio.

2 Para mais informacdes sobre o Programa Sobral Crianca, ver CARNEIRO, Carla Bronzo Ladeira. Programa Sobral Crianca. In:
FARAH, Marta Ferreira Santos e BARBOZA, Hélio Batista. Novas Experiéncias de Gestdo Publica e Cidadania: Ciclo de Premiac&o
1999. S3p Paulo: Programa Gestdo Publica e Cidadania, 2000.
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A partir dainiciativa da Prefeitura de Sobral e da coordenacdo da Fundacéo de A¢do Social,
vinculada a Secretaria de Salide e Assisténcia Social, foram organizados trés comités paraa
definicdo e implementacdo das politicas publicas, focados nas questdes da salde, educacéo

e profissionalizagéo dos jovens.

O Comité Nascer em Sobral, o primeiro a ser criado, concentra-se ha questéo da salde da
gestante e do recém-nascido, com especia foco no combate a mortalidade infantil. Entrega-
Se para a gestante, durante sua primeira consulta pré-natal, a Caderneta de Salde da Mée e
da Crianca, gue contém informacfes importantes para as futuras mées, abordando desde a
sexualidade, até o parto e a amamentagdo do recém-nascido. Esta caderneta permite aos
médicos um rigoroso acompanhamento das gestantes e bebés, evitando problemas de salde
futuros. Além da Caderneta de Salde da Mae e da Crianca, so discutidos projetos de
prevencao de gravidez na adolescéncia, acompanhamento e assisténcia a gestante de risco e
estruturacdo do pré-natal de risco. Participam deste comité diversas secretarias, associaces
e entidades, como: Secretarias de Salde e Assisténcia Social, Conselhos Municipais (de
direitos, tutelares, de assisténcia e de salde), Conselho Regional de Medicina, Camara
Municipal, Poder Judiciario, Santa Casa, igrejas, a Diocese, 0 Hospital, a Associagdo dos
Agentes de Salide e a Federac&o Sobralense de Associacfes Comunitérias, entre outras.

O Comité Crescer e Desenvolver em Sobral atua na questéo da educagéo, tanto formal
quanto informal, da cultura e da socializacgo das criancas e adolescentes. E liderado pela
Secretaria da Educacdo e, assim como o Comité Nascer em Sobral, agrega diversas
entidades, governamentais e ndo-governamentais. Secretarias Municipais de Salde e
Assisténcia Social, de Desenvolvimento Urbano, Conselhos Municipais (de direitos,
tutelares, de assisténcia e de salde), Universidade do Vale do Acaral, Poderes Legidlativo e
Judiciério, Pastoral da Crianca, Apae, Diocese, igrejas, Sesc (Servico Social do Comércio),
Sesi (Servigo Social da Industria), liga de futebol e liga das escolas de samba. A partir
destas aliancas e parcerias, foram propostas acoes de prevencdo ao uso de drogas,; combate
a prostituicdo infanto-juvenil; ampliacdo das atividades de socializacdo, cultura e lazer;
educacdo ambiental; criacdo de uma equipe médica especificamente voltada para o
atendimento da salde do adolescente; realizagdo de festivais nas escolas e inclusdo das

criangas portadoras de necessidades especiais, entre outros.
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Por fim, o Comité Sobral Crianca Cidada centra-se na questdo da profissionalizacdo e da
protecdo dos direitos das criancas e adolescentes. Participam deste comité um ndmero
maior de secretarias municipais e de entidades ligadas ao setor privado, dentre elas.
Secretarias Municipais de Sallde e Assisténcia Social, Educagdo, Cultura, Desenvolvimento
Urbano, Industria e Comércio, Universidade Vale do Acaral, Conselhos Municipais
(tutelar, de direitos e de assisténcia social), Ministério do Trabalho, Detran, Sociedade de
Apoio a Familia Sobralense, Sociedade Pro-Infancia, Federagdo Sobralense das
Associagdes Comunitérias, Diocese, igrejas, Associacdo dos Radialistas, Sesi (Servico
Socia da Industria), Sebrae (Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas),
Senac (Servico Nacional do Comércio) e Clube dos Diretores Lojistas. Sdo discutidos
desde projetos relacionados as agfes preventivas de garantia das protegdes e direitos as
criangas e adolescentes, como projetos relacionados ao uso de drogas, ao tabagismo, ao uso
de bebidas acodlicas e a prostituicdo infantil, até projetos relacionados ao treinamento
profissional dos jovens. Para tanto, foram construidos a Casa Jodo e Maria (para a
passagem e acolhida das criangas e adolescentes em situacdo de risco), o SOS Crianca, 0
Abrigo Familiar, e a Escola de Artes e Oficios (para a profissionalizacdo dos jovens na
conservagao e restauracdo do patrimonio histérico).

A descricao destes comités evidencia os pilares do Programa Sobral Crianca: por um lado,

a intersetorialidade nas politicas sociais, integrando atores governamentais entre si e com a

sociedade, e garantindo uma maior eficiéncia como resultado da soma de esforgos; por

outro lado, a participacdo da sociedade e a democratizacdo da gestdo como forma de

garantir a popul acdo voz ativa na determinagao e implementac&o destas politicas.

O Projeto Trevo de Quatro Folhas®, por sua vez, é um programa mais recente, criado a
partir de 2001, que deu continuidade as acbes voltadas a salde da gestante e do recém-
nascido iniciadas pelo Programa Sobral Crianca. Este programa foi criado pela Secretaria
de Salide, como consequéncia da percepcao de lacunas no atendimento a este publico.
A partir de um processo de investigacdo dos oObitos de criancas menores de um ano e de
algumas gestantes, foram identificadas as principais falhas existentes no atendimento, desde
o pré-natal até o parto. A falta de informacGes e de apoio, entre outros fatores, fazia com

3 Para mais informagBes sobre o Projeto Trevo de Quatro Folhas, ver LOTTA, Gabriela Spanghero. Trevo de Quatro Folhas. In:
TEIXEIRA, Marco; GODOY, Melissa; CLEMENTE, Roberta. 20 Experiéncias de Gestdo Publica e Cidadania: Ciclo de Premiagdo
2005. S&o Paulo: Programa Gestéo Publica e Cidadania, 2006.
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gue muitas gestantes em situagcdo de risco, por exemplo, ndo ficassem de repouso, como
receitado pelo médico, colocando sua salde e de seu filho em risco. Por outro lado, havia
problemas no lado da oferta de salide, como a demora para o inicio do programa de pré-

natal e falhas neste atendimento, entre outros.

Baseado nestas caréncias, foi criado o Projeto Trevo de Quatro Folhas, estruturado em
quatro fases: 1) Gestdo do Cuidado no Pré-Nata; 2) Gestdo do Cuidado no Parto e
Puerpério; 3) Gestdo do Cuidado no Puerpério e Periodo Neonatal; e 4) Gestdo do Cuidado
nos Dois Primeiros Anos de Vida. Considerando-se que algumas destas acdes ja haviam
sido iniciadas com o Programa Sobral Crianca, o Projeto Trevo de Quatro Folhas deve ser
Visto menos como a criagdo de um novo programa € maiS como a renovagdo de um

programa ja existente, superando suas caréncias e propondo novas linhas de acéo.

O programa baseia-se no constante acompanhamento, monitoramento e avaliacdo de
resultados. H& indicadores utilizados para medir a eficiéncia de cada uma das fases
descritas acima, que sdo compartilhados com toda a equipe envolvida no projeto, visando a

sua constante melhoria.

No caso de falecimento de gestantes e bebés, o Projeto Trevo de Quatro Folhas contacom o
apoio de um comité, que recebe todas as informacgdes sobre estes obitos. A partir destes
dados, o Comité de Prevencdo da Mortalidade Materna, Perinatal e Infantil de Sobral
reline-se mensalmente para discutir cada um dos obitos e prever as acoes e melhorias
necessarias. Este comité é formado por representantes da Santa Casa, da Diretoria Regional
de Saude, do Conselho da Mulher, do Conselho Municipal de Salide, do Conselho
Municipal da Crianca e Adolescente, do Hospital Dr. Estevan, da Escola Salde da Familia,
do Projeto Trevo de Quatro Folhas, da Vigilancia Sanitaria, da Faculdade de Medicina e
Enfermagem da Universidade Vae do Acaral, do Conselho Regional de Medicina e outros,
numa estrutura similar aos comités do Programa Sobral Crianca, agregando diversos atores
governamentais e ndo-governamentais. S80 mais de 1000 pessoas trabalhando em conjunto

nestes comités para a reducdo da morbimortalidade materna e infantil.

O envolvimento da comunidade é bastante significativo, principalmente por meio do
trabalho realizado pelos agentes comunitarios de salde, mades sociais e padrinhos e
madrinhas sociais. Os agentes comunitarios de salide sdo pessoas escolhidas dentro da

propria comunidade, que passam a ser vinculadas aos programas de salde desenvolvidos
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pelo Estado e a readlizar visitas domiciliares na regido onde moram, trabalhando na
promocao da salide. As méaes sociais sdo mulheres da comunidade que recebem treinamento
e capacitacdo para o cuidado com as novas maes e recém-nascidos e sdo remuneradas para
isso. Ja as madrinhas e padrinhos sociais sdo pessoas que adotam uma familia e que
contribuem com uma quantia mensal, revertida para a alimentacéo das gestantes e criancas
com caréncias nutricionais, € com outros objetos e utensilios, como fogdes, roupas e
sapatos. Estes individuos podem ou ndo se identificar — escolhendo identificar-se, ha a

opcao de acompanhar as méaes e bebés que estéo sendo agjudados.

A importancia da participagdo popular

Os comités do Programa Sobral Crianca estédo organizados de maneira relacionada aos
eixos centrais da politica social do municipio, quais sgjam a salde, a educacéo e a
assisténcia social. O comité do Projeto Trevo de Quatro Folhas funciona especificamente
na area de salide, com foco em reduzir os indices de morbimortalidade materna e infantil.

Estes comités, portanto, funcionam como espacos para a discussdo das politicas sociais do
municipio, para a informac&o e publicizacdo do que vem sendo feito. Sd0 6rgaos mistos,
relativamente institucionalizados, mas ndo formalizados, capazes de agregar os diversos
segmentos da sociedade. Sua importancia, principalmente como instancia de discusséo das
politicas sociais, ndo pode ser subestimada. A populacéo participa da determinacéo dos
objetivos das politicas, da discussdo do processo e da maneira de execugdo dos programas e
da gestéo destes projetos e programas, propondo alternativas de melhoria ao longo do
trajeto.

As opinides abaixo, da populacéo de Sobral sobre o Programa Sobral Crianga, evidenciam

o papel daintersetorialidade e da co-gestao:

No Bairro de Terreno Novo, hoje, a gente articula com todas as forgas existentes,
da Igreja Catdlica aos protestantes, ao posto de salide, a escola, as associacdes, a
creche... para tudo, a gente se reine para discutir os problemas do nosso bairro.
(Dolores Gama — diretora da Escola Maocinha Rodrigues, Programa Gestéo
Publica e Cidadania, 2007)

Na criacdo de uma creche, os professores e diretores foram escolhidos pela
comunidade entre as pessoas da comunidade — eu percebo isso como uma forma

de articulacdo e participagdo popular grande. (Chiquinho Silva — presidente
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Associacdo Comunitaria Benedita Tonho, Programa Gest&o Publica e Cidadania,
2007).
Estas frases evidenciam o fato de que a propria populacéo percebe o governo como sendo
altamente permeavel e aberto a participacdo popular, aém de tratar da importancia da

articulacéo entre os diversos segmentos para a determinacdo das politicas sociais.

Percebe-se, por outro lado, que a gestédo governamental vé a populacéo e as entidades que
atuam na éea da crianca e do adolescente como fundamentais na definicdo e

implementagdo das politicas sociais do municipio de Sobral.

Considerando-se, porém, a grande heterogeneidade dos atores que atuam na defesa dos
direitos das criancgas e dos adolescentes e a precariedade das condi¢des em que funcionam,
o Estado tem o importante papel de tentar reverter estas deficiéncias para garantir que a
participacdo popular se dé no melhor contexto possivel. Se as pessoas ndo tém iguais
condicbes de participar das discussdes, sgja por incapacidade técnica, sga porque o
ambiente fisico ndo permite, é dever do Estado garantir que estes obstaculos sejam
ultrapassados, investindo na capacitacdo dos recursos humanos e na melhoria da infra-

estrutura.

E por esta raz&o que o municipio de Sobral tem investido fortemente nestes dois pilares: na
capacitacao dos recursos humanos, tanto governamentais quanto ndo-governamentais, e na

construcdo e melhoria de equipamentos publicos e infra-estrutura urbana.

Impactos do Programa

Considerando-se 0 descompromisso dos gestores municipais para com as politicas sociais
do municipio de Sobral até meados da década de 90, os atuais indicadores econdmicos e
sociais sdo altamente positivos, porque mostram a reversdo de uma situacdo de baixos
indices de desenvolvimento humano para um cenério de melhoria das condic¢des de vida da
populacdo, principamente de baixa renda. A tabela 1 apresenta algumas destas evolugdes,

comparando a situagcdo do municipio num periodo de dez anos: de 1991 a 2000.

Neste periodo de dez anos, a cidade de Sobral cresceu a uma taxa média anual de 2,32%,
passando de 127.315 habitantes em 1991 para 155.276 em 2000. Este crescimento foi maior
do que o verificado no Estado do Ceard, que cresceu, neste mesmo periodo, a uma taxa
meédia anual de 1,80% (PNUD, 2002).
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Considerando-se que aproximadamente 87% da populacdo de Sobral vive na zona urbana
(PNUD, 2002), este crescimento acelerado da populacdo poderia ter causado grandes
prejuizos a infraestrutura da cidade, sobrecarregando um sistema ja precario de

atendimento a populagdo. Mas ndo foi 0 que aconteceu.

Por conta da decisdo do poder publico de investir prioritariamente nas politicas sociais,
chamando a populacéo e as entidades sociais para uma gestdo conjunta dos objetivos e
definigdes destas politicas, foi possivel alterar o cenario existente até entdo. Vimos este
compromisso em dois programas adotados pelo governo municipal, o Programa Sobral

Crianca e o Projeto Trevo de Quatro Folhas, apresentados anteriormente.

De 1991 a 2000, a mortalidade infantil foi reduzida em 42% - a queda é de 66% se
considerarmos os indicadores de 2005 em comparagdo a 1991. A esperanca de vida cresceu
guase 8 anos, a taxa de fecundidade caiu para 3,2 filhos por mulher, houve reducdo na taxa
de analfabetismo de 28%, aumento no nimero de anos de estudo em 1,2 anos e crescimento
darenda per capita média de 46,35% (PNUD, 2002).

Tabela 1: Evolucéo de alguns indicadores na cidade de Sobral (1991 a 2000)

Indicadores 1991 2000
Populacéo 127.315 155.276
Mortalidade até 1 ano de idade (por nascidos vivos) 66,8/1000 39/1000
Esperanca de vida 60,6 anos 68,3 anos
Taxa de analfabetismo 43,7 31,6
Renda per capita média (R$ 2000) 103,6 151,6
Agua encanada 60,9 84,2
Energiaelétrica 79,9 95,3
indice de Desenvolvimento Humano Municipal 0,581 0,699

Fonte: PNUD, 2002.

A maioria dos indicadores, além de ter apresentado melhora relativa em relacéo a situagéo
de 1991, melhorou também em relacdo a média apresentada pelos demais municipios do
Estado do Ceara

De acordo com o PNUD (2002), o indice de desenvolvimento humano municipal de Sobral

é de 0,699, colocando-a como uma regido de médio desenvolvimento humano (IDH entre
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0,5 e0,8). Em relagdo aos outros municipios do Brasil, estd em uma situac&o intermediéria:
ocupa a posicdo 3003 entre os 5507 municipios. Em relacdo aos outros municipios do
Estado do Ceard’, no entanto, vemos que sua situacdo é excelente: Sobral ocupa a sétima
posicao do Estado, ou seja, apenas seis municipios estdo em situagdo melhor, enquanto 177
municipios estdo em situagdo pior ou igual.

Foram muitos os prémios recebidos pela cidade de Sobral nos Ultimos anos. Foi  premiado,
em 1999 e 2005, pelo Programa Gestéo Publica e Cidadania, da Escola de Administracéo
de Empresas de Sdo Paulo da Fundacdo Getulio Vargas (EAESP/FGV), considerado
Municipio Saudavel pela Organizacdo Pan Americana de Salde e Municipio Aprovado
pelo UNICEF. Mais recentemente, recebeu o Prémio Sérgio Arouca de Gestéo Participativa
do Ministério da Salde, o Certificado de Municipio Verde 2005 (pelos programas, projetos
e acles de conservacdo de uso sustentado dos recursos naturais), Prémio Objetivos do
Milénio — ODM Brasil 2005 (pela reducdo da taxa de mortalidade infantil e melhoria da
salide da gestante), o Prémio Inovacdo em Gestdo Educaciona 2006, entre muitos outros
(Prefeitura de Sobral, 2007). Estes prémios apenas evidenciam o reconhecimento pelos
esforcos empreendidos nos ultimos dez anos, que colocam Sobral como um modelo de

participagdo popular a ser seguido por outras cidades no Brasil e no mundo.

* O Ceara é um dos estados mais pobres do pais, ocupando a vigésima posicéo entre os 27 estados brasileiros,
de acordo com o PNUD (2002).
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