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RESUMO: Os orcamentos participativos derivam de escolhas politicas
dos diferentes governos municipais disseminando-se num contexto em que 0
poder local tornou-se um dos focos privilegiados para a participacdo popular no
planejamento do municipio. O estudo analisou se a implementacdo de politicas
participativas na esfera local dos municipios analisados expressou-se como uma
ferramenta para a solucdo dos problemas histéricos de distribuicdo de renda e de
acesso da populacdo aos bens, servicos e equipamentos urbanos. Concluiu-se que
0s recursos dos royalties ndo afetam diretamente a dindmica dos processos dos
Orgcamentos Participativos. A pergunta disparadora escolhida foi a questéo
colocada por Boschi(1999) sobre os fatores que explicariam o grau de sucesso na
instauracdo de formatos institucionais capazes de assegurar ndo s6 0 acesso da
populacdo a producdo de politicas, como também respostas concretas, por parte
do governo em termos de atuacgdo eficaz e responsavel. A anélise do trabalho esta
fundamentada no pressuposto desse autor, de que ndo existe ainda explicacéo
adequada para como novos formatos de produgédo de determinadas politicas, uma
vez implantados, consolidam-se no tempo como experiéncias consagradas.
Partilha-se a premissa da auséncia de uma teoria consistente da mudanga
institucional e do processo de institucionalizacdo que, ex ante, defina com

precis@o os resultados pretendidos por determinados desenhos (North, 1990 e
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1995; apud Boschi, 1999). Esse estudo preliminar e exploratorio pretende de
forma modesta dar alguma contribuicdo sobre os processos de mudancas
institucionais relativos a instancias de participacao.

Introducéo

O texto analisa experiéncias de Orcamento Participativo em municipios
do Estado do Rio de Janeiro que recebem royalties do petréleo®. O foco central do
artigo é o dos processos de gestdo participativa em municipios petroliferos

1 O presente estudo é um dos resultados de um conjunto de iniciativas, pesquisas, analises que vem sendo
desenvolvidas pela pesquisadora do departamento de Administracdo e Contabilidade de Macaé da
Universidade Federal Fluminense-(UFF-ICM-MAC) nos 2 Gltimos anos no ambito do Grupo de Pesquisa
“Estudos sobre dilemas e desafios da sustentabilidade em municipios recebedores de royalties no Estado
do RJ”, na Linha de Pesquisa “Participagdo e Politicas Publicas no Brasil”. Os estudos visam
diagnosticar o atual estado da arte da participacdo social na administracdo publica municipal e suas
relagbes com conselhos, conferéncias e outros mecanismos de participacdo social. Nesse estudo o
mecanismo de participacdo selecionado foi o Orcamento Participativo e sendo realizado um estudo
avaliativo de orcamentos participativos de municipios selecionados do estado do Rio de Janeiro, entre
1999-2011. Os estudo amparou-se em pesquisa desenvolvida no periodo 2008-2009 com recursos da
bolsa PDS-FAPERJ no Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro “4 experiéncia
da participagdo como um dos elementos articuladores das politicas publicas no Brasil: Orgamento
Participativo em municipios do Estado do Rio de Janeiro, uma investigacdo sobre o0 OP do municipio de
Niter6i. Dando continuidade no tema da participacdo em suas dimens@es sociais e de inclusdo politica
teve a colaboracdo de uma equipe de pesquisa cujo trabalho foi fundamental para sua execugdo. Foi
inestimavel o trabalho pesquisadora do curso de Especializacdo em Administracdo Pablica (UFF- ADM-
Niter6i) Angeline Coimbra na rigorosa e tenaz coleta de dados e informagdes para todos 0s municipios e
realizacdo de entrevistas, destaca-se a participacdo de Pedro A. Werneck Vianna, estagiério de Direito
UCAM- na coleta de dados dos municipios e “aprendiz de entrevistas ”,e o trabalho de Gizelli Carestiato,
aluna de graduacéo do curso de Administracdo da UFF-Macaé que colaborou ativamente nas entrevistas
com os conselheiros do OP de Macaé. O estudo resultou na monografia de especializacdo Angeline
Coimbra Tostes de Martino Alves : A Experiéncia do Or¢amento Participativo de Itaborai (margo 2013) e

na monografia em andamento sobre Macaé da aluna Gizelli Carestiato.



receptores de royalties®. A analise no texto dentro do que se propde, é, entender a
estrutura adotada, por distritos e a sistematica geral de participacdo. Mesmo sem
detalhamentos exaustivos, conclui-se por fim que a correlacdo entre os OPs e a
sua suposta finalidade precipua, de mitigar ou reduzir a pobreza em um municipio
com situacdo fiscal, a0 menos em termos relativos, acima da média nacional, néo
acontece.

O texto discute o Orcamento Participativo como experiéncia de
participagdo social no planejamento municipal e como inovagdo no processo de
gestdo publica no Brasil; busca focar no debate sobre a ampliacdo das
possibilidades de influéncia e intervencdo dos atores sociais Nnos processos
decisorios, dos processos de implantacdo dos OPs e o monitoramento da
incorporacdo de suas recomendacOes e nas analises sobre os instrumentos de
participacdo social e controle social nos conselhos de OP, aprofundando a analise
dos mecanismos democraticos participativos existentes nas administracfes
municipais estudadas.

No desenho institucional do governo federal

“o marco referencial e o horizonte politico [...]¢ operacionalizar a
participacdo social como método de governo. Isso significa aprofundar a
qualidade dos mecanismos participativos existentes, identificar e incorporar novos
instrumentos e construir 0s marcos de uma politica e de um sistema nacional de
participacdo social.”(Projeto “Apoio aos Dialogos Setoriais Unido Européia-
Brasil” Relatério Participagdo Social na Administra¢cdo Publica Federal:
Desafios e Perspectivas para a Criagcdo de uma Politica Nacional de Participac&o.
p.4).

Em estudo anterior sobre o OP do municipio de Niter0i, realizado em
2008/9, observou-se que seu “sucesso” gerou delibera¢Ges sobre a distribuigdo de
bens publicos nesta cidade, o que corroborou de alguma forma estudos
indicativos de que em algumas cidades nas quais o OP existe, pode haver impacto

2 Sabe-se empiricamente da correlagfo entre esta categoria de municipios e IDH, mas ela aqui néo é
comprovada ou submetida a andlises mais amplas. Nao sendo essa a proposta empirica ndo se empresta
maior relevancia a analise da pertinéncia e eficacia da adocdo de instrumentos participativos em vista de

determinados objetivos



redistributivo através das politicas publicas implementadas pelos conselhos de OP
locais.

Em face a bibliografia mais recente mais uma vez constatou-se que 0s
indmeros estudos realizados com o intuito de avaliar o desempenho dos
Orgcamentos Participativos, demonstram ndo ser possivel incorporar nas analises
todas as varidveis que intervém no sucesso ou fracasso do processo participativo.
Pode-se dizer que na discussé@o sobre orgamento participativo subjaz para muitos
estudiosos uma reflexdo sobre o atributo de redistribuigdo de renda previsto na
concepcao do instrumento.

Inicialmente para essa reflexdo a diferenca nos recursos dos royalties do
petr6leo em alguns municipios do universo da pesquisa constituiu-se uma
indagacgdo no que se referia ao seu possivel impacto redistributivo. Néo foi grande
surpresa porém, verificar que a existéncia dos royalties ndo representava impacto
relevante nas expectativas dos conselhos de OP e que ndo havia necessariamente
uma parte desse recurso explicitamente destinada as demandas dos referidos
conselhos de orcamento participativo.®

O Orcamento Participativo no Brasil foi idealizado e experimentado
algumas vezes de forma originaria, ao tempo de sua criacdo, foi introduzido
oficialmente na cidade Porto Alegre em 1990, e hoje existe em inlimeras” regides
do Brasil, apresentando-se igualmente em diversas modalidades, com bastante
frequéncia na modalidade de consulta digital.

Experiéncias municipais de Or¢amento Participativo ao longo dos ultimos
anos foram apontadas como exemplos de inovacdo em termos de gestdo publica
porque poderiam indicar possibilidades de imprimir maior dinamismo a
formulacdo de pecas orcamentéarias e, principalmente, porque significaram
permitir o envolvimento dos cidaddos com a escolha de prioridades, incentivando
a participacdo democratica.

O OP ndo foi especificamente previsto pela CF®> e tampouco

*no caso da investigacio mencionada apenas o municipio de Macaé possui destinacdo especifica de

recurso dos royalties para o conselho de OP



regulamentado por lei federal e rara vez por lei estadual, porém é fato que esta de
acordo com o ordenamento juridico brasileiro. Os orcamentos participativos
derivam de escolhas politicas dos diferentes governos estaduais e municipais
disseminando-se num contexto em que o poder local tornou-se um dos focos
privilegiados para a participacdo popular no planejamento do municipio.

Ja na década de 70, em algumas de suas administracdes, o PMDB,
estimulava a participagcdo popular; no inicio da década seguinte, grandes
metropoles passaram a adotar estratégias embrionérias de participacdo ativa da
sociedade, Lages/SC, Pelotas/RS, Boa Esperanca /ES, Vila Velha/ES, o programa
Prefeitura nos Bairros (1986), embrido do Orcamento Participativo de Recife-PE,
entre outros.

Os modelos de Orcamento Participativo na fase em que foram
implementados em governos petistas, por exemplo, o Orcamento Participativo em
Porto Alegre, formalmente instituido no governo municipal petista de Olivio
Dutra (1989-1992), tem sua ideia embrionaria que remonta aos Conselhos
Populares da gestédo de Alceu Collares (1985-1988), do PDT. O mesmo ocorreu
em Recife, cujo Orcamento Participativo da gestdo do petista Jodo Paulo (2001-
2004) ndo pode desconhecer da influéncia das plenarias populares do governo
Jarbas Vasconcelos, (1985-1988) decorrentes do Programa Prefeitura nos Bairros.
(AVRITZER, op.cit. pp. 572).

A proeminéncia do PT é inquestiondvel enguanto ator de suma
importancia para a implementacdo do OP; em quatro gestdes municipais: 1989-
1992, 1993-1996; 1997-2000; 2001-2004.

Os casos de OP implementados pelo PT representam a metade ou mais
dos casos implementados no total. O Partido dos Trabalhadores também esteve a
frente da implementacdo dos dois casos tidos como de maior sucesso no Brasil — 0
OP de Porto Alegre (Rio Grande do Sul) e o OP de Ipatinga (Minas Gerais).
(LINHARES apud UCHOA, 2006).

As mais recentes experiéncias do OP surgem no Brasil em continuidade ao

modelo inicial de Porto Alegre, a experiéncia de Porto Alegre foi reconhecida




como exitosa e considerada modelo por diversos movimentos, foruns e
instituicGes ndo governamentais e governamentais.

A partir de 2002, com a chegada do Partido dos Trabalhadores a
Presidéncia da Republica foi gerada uma expectativa para alguns setores da
sociedade de que o Orcamento Participativo seria mais do que uma
recomendacdo, e poderia tornar-se um projeto de OP nacional. No atual contexto
entende-se que OP no Brasil passa por um refluxo ideolégico enquanto vivencia
momentos de auge internacional. Nas suas mais variadas inspiracbes “o
orcamento participativo reposiciona e atualiza o significado da participacéo
democratica contemporanea”. (Baierle, 2012). Nesse texto, nas prefeituras
analisadas, o OP, em experiéncias mais recentes, pode ser considerado como uma
inovacdo social na gestdo publica, como uma nova ferramenta participativa que
nem sempre é compreendida pelos gestores e conselheiros. Numa modelagem
mais gestora ou como modelo de participacdo social tradicional o OP enfrenta
obstaculos politicos frequentes a sua execucao.

Além dessa introducdo e das consideracdes finais, esse texto se estrutura
em mais 2 momentos. De inicio se procede a discussdo do marco tedrico, uma
analise dos temas que nortearam esse estudo e uma discussdo a partir da
bibliografia sobre as relagdes entre a gestdo publica, participacdo social e
democracia e em sequencia hd uma breve apresentacdo da metodologia da

investigacdo utilizada.

1-Gestdo publica, participacdo social e democracia.

Apontados como exemplos de inovacdo em termos de gestdo publica
porque por um periodo indicaram possibilidades de imprimir maior dinamismo a
formulacdo de pecas orcamentarias e, principalmente, porque significaram
permitir o envolvimento dos cidaddos com a escolha de prioridades, incentivando
a participacdo democratica, os OPs na literatura especializada sobre a participacdo
social foram enfatizados sobremaneira nos Gltimos anos como de grande
importancia no conjunto dos instrumentos de gestdo publica local.

E consensual a observagao sobre a disseminagao no territrio nacional dos
foruns participativos. Em alguns foruns a constatacdo é algo que axiomatica ja

que toda a “paraferndlia participativa” em algumas 4areas estd normatizada e



regulamentada, especialmente no que se refere aos conselhos municipais e
conferéncias de salde. N&o por acaso, 0 campo da saude coletiva foi inicialmente
privilegiado nos seus estudos sobre as estruturas de participagdo, bem como seu
proprio historico nos termos da militncia politica demonstra uma vasta
experiéncia e acdes exitosas®.

O caso do orcamento participativo mostra na sua ampla literatura
especializada frequentes questionamentos sobre esses foruns participativos: se sdo
um novo regime de acdo publica, resultante tanto do fortalecimento da esfera
municipal de governo- no ambiente po6s Constituicdo de 1988- bem como
guestionamentos acerca da maior presenca de atores na cena publica. (Santos Jr,
Azevedo e Ribeiro, 2004).

A pesquisa situou-se na vertente de andlise que procura a ampliacdo do
conhecimento relativo aos processos e espacos de gestdo participativa e,
particularmente, fazer uma leitura critica da ja existente sistematizacdo da
producdo académica -ainda crescente- sobre o tema no Brasil. A intengdo
traduziu-se em mapear alguns marcos analiticos para examinar o desempenho de
foruns institucionalizados de participacao social, como o Or¢amento Participativo,
na esfera do estado do Rio de Janeiro.

Desse modo, ao localizar as questfes-chave tratadas pelos estudos e
avaliacOes realizados a partir do inicio da década de 90 foi possivel apontar

tendéncias e lacunas nas analises sobre participacéo social.” Aqui, cabe ressaltar o

® Werneck Vianna, Maria Lucia, Antunes, Ludmila et alii.(2006) “Participagio em Saide: do que estamos
falando?”Texto apresentado na ANPOCS (2006 elaborado no &mbito de projeto realizado pela equipe do Laboratério
de Economia Politica da Satde da UFRJ ver também em Cavalcanti, M.L. Cabral, M.H.P. ,Antunes, L.R.
(2011)Participagdo em saide: uma sistematizacdo de artigos publicados em periédicos brasileiros — 1988 / 2005
Participation in health: a systematization of the articles published in Brazilian journals studies — 1988 / 2005 Cienc

Saude Colet [periddico na internet] Esta disponivel em: http://www.cienciaesaudecoletiva.com.br

" Para discutir o marco teérico da participagdo o artigo de Maria Lucia T. W. Vianna Voz. Alivio e oportunidade ou a
Politica de Arquimedes no Brasil. Receita infalivel ou abordagem discutivel? Publicado na Revista da Faculdade de
Servigo Social da UFRJ vol. 6 n.23julho 2009, é um dos trabalhos recentes mais interessantes e completos em
periédicos sobre o tema que permite, outrossim, avancar para discussdes sobre processos participativos de gestdo

publica: conselhos de gestdo, orgcamento participativo, parceria entre governo e sociedade.


http://www.cienciaesaudecoletiva.com.br/

inovador viés analitico elaborado por Roméo (2010) sobre a auséncia da
sociedade politica nos estudos sobre o OP.®

A revisdo bibliogréfica de publicagdes sobre o tema em periddicos
relacionados a &rea de participacdo social, bem como teses de doutorado e
dissertagdes de mestrado em programas de pos-graduacdo no pais, ja havia
revelado uma enorme amplitude. Contudo, descortinou-se da maneira como
suposta inicialmente. Uma producdo académica mais sistematica sobre orcamento
participativo no Brasil parece, de fato, estar relacionada as experiéncias
municipais petistas e com maior expressdo até meados da década de 2000. A
hipdtese se confirma, pois, com relagdo as municipalidades que possuem OP em
gestbes de outros partidos, cujos estudos académicos ganham maior visibilidade
nos altimos 6/7 anos.

O OP como instrumento participativo esta claramente internacionalizado,
ou seja, mundializou-se. “A experiéncia é repetida e replicada em féruns diversos
e nacionalidades distintas o que faz com que seja mais demandante ainda de
novos e mais elaborados estudos aqui no Brasil. S&o inimeros os estudos de caso
empiricos sobre orcamento participativo - como estratégia de participacdo social
e/ou como nova arena democratica de nivel local — em outros paises, e o Brasil é
sempre a referéncia Obvia a ser pontuada. Esse é um ponto fulcral que desejamos
destacar embora ndo seja objetivo especifico do estudo em pauta”(Antunes,
Ludmila em Relatorio final PDS- FAPERJ out 2009). A Rede Brasileira de OP
estima que atualmente existam cerca de duas mil experiéncias de Orcamento
Participativo no mundo, muitas delas desenvolvidas e inspiradas nas iniciativas
brasileiras e que 325 municipios no Brasil desenvolvem algum tipo de
experiéncia nesse sentido. O Brasil € uma referéncia internacional em democracia
participativa.

1.1-Democracia e participacao: breves notas sobre o debate em curso

Né&o é de hoje que estudiosos no campo das ciéncias sociais apontam um
recuo na ortodoxia das abordagens sobre o tema da participacdo, o que tem
indicado por seu turno, a necessidade de novas investigagdes que apreendam 0s

processos sociais atuais.Segundo, alguns autores as ciéncias sociais ndo tém dado

 (2010) ROMAO, Wagner, M. O Eclipse da sociedade politica nos estudos sobre o OP. BIB,S&0
Paulo.n.70/2010.p121-144
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conta da complexidade das dinamicas as quais pretendem analisar. (Goldenberg et
alii, 2003 e Boaventura dos Santos (2002)). E nessa perspectiva se coloca,
objetivamente, para os estudos sobre a nocdo de participacdo e seu par, a
democracia, a urgéncia de repensar outros conceitos e paradigmas. Estudando
esses processos, Gabriel Cohn (2003), nos diz que até uma fase avangada do
século XX, a referéncia paradigmatica para os temas investigados pelas ciéncias
sociais consistia na associagdo entre organizacdo e acumulacdo. Nesse sentido se
hoje a referéncia a organizagdo continua sendo central, a mesma tende a “girar no
vazio” enquanto ndo se encontra termo para substituir o de acumulagdo. Nessa
linha de analise, o autor explica como a dimensdo normativa ou organizadora tem
deixado de ser apenas uma moldura da anlise social para entdo se projetar com
forca no centro das reflexdes atuais, ressaltando a perplexidade das ciéncias
sociais e a perda de um elemento norteador mais consistente. A moldura
destacada por Conh (2003) se tornou um dos grandes debates da atualidade das
ciéncias sociais que tratam do campo da participagcdo e da democracia, e ainda
nessa perspectiva, se revelaram tendéncias, abordagens e novos objetos das
ciéncias sociais, observando-se um consenso quase 6bvio de que a democracia
pressupde participacdo politica, que por sua vez pressupde algum nivel de
descentralizacdo das decisées. (ANTUNES, 2009)

Em compasso com o novo tempo que se configurava, uma determinada
concepcao de transparéncia na gestdo publica toma corpo no pais ao final da
década de 1980, na esteira da redemocratizacdo e da Constituicdo de 1988,
momento no qual a participacdo popular na defini¢do de politicas governamentais
foi estimulada.

Na década de 1990, o foco é a reforma do Estado, sobretudo a reforma
administrativa, visando obter o ajuste estrutural. No centro dos debates estava a
questdo de como reconstruir o Estado, como redefinir um novo Estado num
mundo globalizado (BRESSER-PEREIRA, 2006). A administracdo publica
gerencial tinha por caracteristicas: ser orientada para o cidad&o e para a obtencdo
de resultados. Segundo Bresser-Pereira (2006), o0 objetivo era construir um Estado
que atendesse as necessidades dos cidaddos, que fosse democratico e onde
houvesse condicdes de fiscalizacdo, de prestacdo de contas (accountability), tanto

da burocracia quanto dos politicos. E para isso, era necessaria uma reforma
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politica que desse maior legitimidade aos governos, ajuste fiscal, etc.; e uma
reforma administrativa, que criasse meios de boa governanca (BRESSER-
PEREIRA, 2006). A governanga e a governabilidade eram dois dos elementos
bésicos a reforma do Estado da década de 1990. (ALVES, 2013)

Para 0o campo da administracdo publica, a atual nocdo de participacédo
surgiu num contexto contemporaneo de uma relacao diferenciada entre Estado e
sociedade, com vistas a possibilitar uma coordenacdo reciproca de interesses e
acoes (MEDAUAR, 2003 a: 229 APUD MENEZES, 2005:1).

Criado entdo um novo paradigma participativo, que se pretendeu explicitar
pela colaboracdo dos cidad@os na transformacdo do poder em contrato ou ato
administrativo, foi possivel inferir — mesmo que constatados avancos da
modernizacdo da administracdo publica nos Ultimos decénios — que existem
limites de uma variada gama nos procedimentos administrativos ditos
participativos.

E bem verdade que as reformas estruturadas a partir da década de 1980,
em sua versao contemporanea, estejam, segundo alguns estudiosos, relacionadas
ao crescimento dos direitos fundamentais e a integracdo de aparatos
administrativos no sentido de contribuir para o bem estar do individuo e da
sociedade (GRAU, 1998:68; BOMBARDELLI, 1996:192-193 apud MENEZES:
2005:2).

Um dos problemas desse paradigma pode ser expresso a partir da seguinte
citacdo

“Torna-se importante para a administracdo travar relacdes frequentes
com os cidaddos, com 0s grupos e as empresas, relagdes essas que ndo sejam
mais caracterizadas pela Otica do conflito, da mesma forma que as
disposi¢es normativas expressa devem conduzir a administragdo, de modo
permanente, para o didlogo com todos os sujeitos envolvidos na sua
atuacdo”(BOMBARDELLLI, 1996:192-193 apud MENEZES: 2005).

Para reforgar o ponto de vista sobre a nova visdo da administragdo publica
acerca da relacdo entre cidadania e participacdo utiliza-se mais uma vez do
trabalho de Menezes(2005)
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“no ambito da administragdo publica, a participa¢do traduz uma
forma especial de garantir a impessoalidade e ampliar a legitimidade, posto
gue favorece a aceitacdo de decisdes administrativas pelos seus destinatarios,
facilitando ainda & administracdo, o alcance de melhores resultados
“(GALLIGAN, 1996:132 apud MENEZES, 2005).

Nessa mesma vertente, a associacdo dos principios de eficiéncia e
satisfacdo do usuério- cidaddo-, devem, estar expressas como resultado da
ampliacdo da esfera publica, da participacdo cidadd e dos ganhos advindos desse
comportamento.

No que concerne as reformas da administracdo publica, o bindmio
informacdo-audicdo deveria ser implementado a fim de garantir a remodelacéo da
estrutura organizacional administrativa, em acordo com as necessidades
especificas do cidadao, reforcando o controle social previsto constitucionalmente,
para o qual direitos a informacdo e a participacdo estdo implicitamente
relacionados.

A formacgdo de associacOes, instrumentos como a acdo popular, as
audiéncias puablicas, as consultas publicas, o direito de peticdo e os direitos de
informacao, além das conquistas dos direito a saude com controle social, e, 0 que
se disseminou em conselhos realizaram o desafio de articular os novos foruns de
participacdo com as estruturas de administracdo publica.

No Brasil, desde os anos 90, um conjunto de préaticas descentralizadas foi
institucionalizado, no qual cidaddos deveriam se constituir em atores ativos e
decisivos no processo decisorio do governo. Aos espacos ou as arenas de
participacdo politica agregou-se ou redefiniu-se uma nova denominacéo:
participacdo social, na qual se destacaram, sobretudo os foruns de participacao
social, conselhos, conferéncias e o0 orcamento participativo.

Os projetos de reforma do Estado na sua feicdo descentralizadora néo
ficaram restritos as fronteiras nacionais e foram amplamente difundidos pelos
organismos internacionais cuja agenda evidenciava ndo apenas as ideias de
descentralizacdo, mas também as ideias de protagonismo da sociedade organizada,
como estratégia de enfrentamento dos processos de exclusdo social. (ISALUD,
2004). A nocédo de governabilidade implicita nessas formulagdes recebeu criticas

contundentes por parte de alguns setores intelectuais e politicos da sociedade
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brasileira, ratificando o seu carater de categoria estratégica e conteudo normativo
e criticando a introducdo de principios e critérios utilizados por empresas e logica
de mercado. (Fiori, 1995; Oliveira, 1998 apud Santos Jr, 2004).

Nunca é demais lembrar que o ambiente “participacionista” no Brasil do
final da década de 1980 e do contexto posterior, diferenciaram-se do ambiente
politico do final dos anos 1970, e de meados da década de 1980, por uma
profunda alteracdo na forma da participagdo, antes centrada sobretudo no poder
publico.

A experiéncia anterior € a de reivindicacdo de grupos ndo pertencentes a
maquina do Estado, concentrados na abertura de espacos de interlocucéo entre o
governo e as organizacOes populares especificas e que objetivavam a participacdo
politica e com os respectivos desdobramentos em melhores condigdes de vida e
salde.

Pela sua forca de difusdo no pais e pelas singularidades da participacédo, 0s
foruns de participacdo foram considerados como importante inovagdo
institucional na gestdo das politicas puablicas, apresentando naquela nova
conjuntura um carater mais social e menos politico.

Entretanto, a difusdo de canais de pluralidade de participacdo pode ter
implicado em perda de vigor politico na defesa de interesses coletivos e de
politicas universais marcando um novo padrdo para a participacao.

Os estudos sobre participacdo confirmam a impressdo inicial de que num
primeiro momento pareceu ndo haver davida de que a “participacdo da populagéo
cidadd e a inclusdo social podem se dar através dos mecanismos de participacdo
social”; sobretudo os estudos enfatizaram o valor da participagdo na construgéo de
uma cultura politica publica e de um projeto sociopolitico-cultural. (ANTUNES,
2009, ROMAO, 2013; COELHO, 2004).

Da mesma forma a literatura académica demonstrou que a ideia de
participacdo sofreu mutacBes relevantes no tocante ao seu conteldo de
participacdo politica, como também os mecanismos de participacdo mostraram ao
longo dos anos ndo terem se tornado tédo virtuosos quanto se esperava. O que é por
sua vez, uma questdo amplamente discutida e analisada ao estudar-se o0s

obstaculos e insucessos do orgamento participativo no Brasil.
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A questdo mais geral do desenvolvimento de novos e distintos espacos
democraticos nos diversos paises do planeta é objeto de trabalho de variados
grupos de estudos ja ha alguns anos. Gaventa (2009) expbe o que considera um
paradoxo na literatura sobre democracia atualmente: de um lado uma visdo
triunfalista de que a democracia se expandiu como nunca; por outro lado,
autores nos advertem de que a qualidade da democracia esta em crise, 0 que atinge
ndo so sua vitalidade, mas como o seu préprio significado (GAVENTA, 2009:13-
14).

O presente artigo se pauta no pressuposto de Boschi (1999), de que nédo
existe ainda explicacdo adequada para a maneira como novos formatos de
producdo de determinadas politicas, uma vez implantados, consolidam-se no
tempo como experiéncias consagradas. Partilha-se com esse autor a premissa da
auséncia de uma teoria consistente da mudanca institucional e do processo de
institucionalizacdo que, ex ante, defina com preciséo os resultados pretendidos por
determinados desenhos (North, 1990 e 1995; apud Boschi, 1999). Para Boschi ndo
é

“adequado generalizar o sucesso ou o fracasso de uma experiéncia a
partir do exame de processos especificos, uma vez que teoricamente € dificil
identificar a partir de que momento a incidéncia de determinada variavel
seria responsavel pela geracdo de ciclos virtuosos de abrangéncia
contextual.” (idem).

A pergunta feita por Boschi, em seu texto “Governanga”’, Participacao, e
Eficiéncia das Politicas Publicas; Exame de Experiéncias Municipais no Brasil
(Rio de Janeiro, s/d), sobre os fatores que explicariam o grau de sucesso na
instauracdo de formatos institucionais capazes de assegurar ndo s 0 acesso da
populacdo a producdo de politicas, como também respostas concretas, por parte
do governo - em termos de atuacdo eficaz e responsavel- foi um fio condutor para
neste texto contribuir sobre as complexidades dos processos de mudangas
institucionais relativos a instancias de participacao.

Para Cornwall e Coelho (2004), os novos espacos democraticos de
participacdo social sdo entendidos como intermediarios, pois estdo situados na
interface entre Estado e sociedade e porque sdo, em muitos aspectos, canais de
negociacdo, informacdo e trocas. Segundo as autoras, podem tanto ser

considerados como abertos e sustentados pelo Estado - amparados em alguns
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contextos por garantias juridicas ou constitucionais e vistos pelos agentes do
Estado como sendo o0 seu espaco, ao qual os cidaddos e seus representantes sdo
convidados-, quanto podem ser conquistados pelas demandas da sociedade civil.

Argumentam as autoras que as instituicdes encontram-se em uma arena
distinta, situada numa interface entre o Estado e a sociedade e a qual denominam
esfera participativa. Possuem ‘“uma existéncia semi autdbnoma, externa, separada
das instituicGes da politica formal, da burocracia e da vida associativa cotidiana,
embora estejam frequentemente permeadas de preocupagdes e posicdes nelas
formadas”(Cornwall e Coelho, 2004: 23).

Diferentemente, Leonardo Awvritzer, - considerado uma das principais
referéncias tedricas sobre as instituicdes participativas, especialmente quanto aos
estudos sobre o OP-, no Brasil, as mesmas estdo dentro da esfera publica.

Observa-se, contudo a partir de uma nova literatura mais critica sobre as
instituicGes participativas que muito pouco havia sido considerado sobre o0s
interesses da sociedade politica em sua producdo e manutencio (ROMAO,
2013:121), o que neste artigo procura-se destacar nos termos dos interesses da
gestdo municipal e seu protagonismo em relacdao ao OP.

A partir da normatizacdo da democracia participativa contida na
Constituicdo Federal de 1988 resultantes de propostas governamentais e dos
movimentos sociais 0s quais pretenderam garantir a participacdo da sociedade
brasileira nos processos decisorios relacionados a bens publicos e protecéo social,
uma agenda para transformacdo social e politica no Brasil foi implementada e esta
em plena execucdo e avaliagéo, e transformacéo.

Experiéncias anteriores de participacdo social -até entdo pode-se dizer
hostis ao Estado-, estdo alicercadas, em muitos casos, agora na parceria com o
Estado, verificando-se seu maior protagonismo e maior visibilidade politica do
mesmo nessas experiéncias.

Segundo Auvritzer (2002) uma das principais inovagbes dos novos
movimentos sociais foi deixar de lado concepgbes de transformacgédo social
baseadas em politicas estad6centricas|...] ressaltada a dimensdo moral da politica
a partir de uma nova “concepg¢ao substantiva de emancipagao politica”(ROMAO,
2010:131). Os efeitos potencializadores da dindmica participativa estdo sendo

revistos por novos procedimentos analiticos os quais “colocam a necessidade de
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combinar preocupacGes metodoldgicas e teodricas sobre as relacbes e
entrelacamentos entre a sociedade civil e a sociedade politica nelas”(ROMAO,
2010,141).

O aumento da participacdo no nivel local, j& existente foi estimulado,
sobretudo, pelas alteracdes na administracdo publica federal, pela descentralizacéo
e pelas interfaces realizadas por organiza¢fes nao governamentais e organizagoes
multilaterais e/ou internacionais de ajuda e fomento.? No que se refere as infinitas
complexidades da participacdo, e as negociagcdes politicas, para além da escala
local, estdo sujeitas as recorrentes questdes de ocupacdo de espaco politico e a
presenca dos legislativos estadual e federal.

Como ja ressaltado, aos sentidos da existéncia das instancias participativas
e a atuacdo da sociedade civil e sociedade politica nelas, € importante focar-se
também na relacéo dos partidos e governos nos processos participativos(ROMAO,
2010). A dimensdo associativa e sua relacdo com o Estado conforma os limites da
autonomia dos féruns participativos, empiricamente as eventuais alteracdes na
relagdo dessas associagdes podem ser bastante bem observadas pelos conselhos de
OP. As inovacOes estdo sendo implementadas no nivel da gestdo publica que
busca legitimar suas a¢6es, programas e intencdes na esfera pablica dos foruns de
participacdo, e por essa razdo ndo podem permanecer ausentes na analise, as
expressdes de poder estatal nomeadas como Estado, sociedade politica , ou ainda
como categorias governo e partidos politicos para entender o protagonismo que

podem ter nesses foruns.

° A idéia de uma “sobrecarga democratica” - formulada em 1975 em relatério da Comissio Trilateral e mencionada
por Boaventura Santos (2005, pp. 60) - € muito interessante para auxiliar na reflexdo sobre a participagéo social no
Brasil e suas instancias e/ou arenas decisorias. De fato, a inclusdo de grupos minoritarios anteriormente excluidos, ou
de grandes grupos com problemas historicamente ndo resolvidos, certamente onerou a burocracia governamental
administrativa ao estabelecer e renovar diversas demandas e tensdes. Pela proposta de enfrentamento da “sobrecarga
democratica”, as estratégias de participacdo devem constituir alternativas capazes de evitar a sobrecarga do Estado,
além do que parecem ter adquirido um propdsito exclusivo: buscar solugBes. De tal modo, a participagdo passa a
buscar solugBes para problemas urgentes de exclusdo social, abandonando, na maior parte das vezes, o territorio
politico. Torna-se, assim, refém de seus limites participativos e permanece muito aquém do alcance que pode ter

inclusive no que é previsto pela Constituicdo Federal.
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Sobrevalorizada a perspectiva do papel da sociedade civil nas experiéncias
participativas, sob os marcos da autonomia e da racionalidade democréatica oposta
ao Estado (ROMAO, 2010; 133) os estudos empiricos de OP somaram frustragao.

As propostas de participagcdo envolvem processos e arenas de elaboragéo
de regras complexas.*®

“O OP ¢ visto como uma nova institui¢ao considerada o “elo empirico que
possibilita conexdo, para além da divisdo teorica, entre a perspectiva institucional
e a teoria da sociedade civil’(AVRITZER ¢ WAMPLER, 2004, p219-220 apud
ROMAO, 2010. p133).

As mudancas ocorridas no espectro da participacdo - no que concerne aos
diversos segmentos da sociedade brasileira e aos critérios de priorizagdo de
demandas formulados -, bem como os incentivos a participacdo da populacdo de
baixa renda, mostram que o Orcamento Participativo, em suas variadas
experiéncias municipais, procurou atender formalmente a propdsitos desse teor.

Nd&o é mais uma proposta transformadora, como se anunciava no inicio das
experiéncias. As complexidades inerentes aos processos de participagdo ficaram
mais evidentes, como ficou evidente ao longo dos anos e das mudancas politicas
no pais.

O texto sugere dois eixos de questdes e respostas envolvendo o tema da
participacdo no Brasil, partindo das experiéncias mais recentes de orcamento
participativo:

i) 0 OP ndo tem significado um ajuste provisorio as dificilimas
condigdes impostas pela forma atual de reproducéo da riqueza e bem-estar.

i) sim, é possivel conciliar novos e velhos elementos culturais da

sociedade brasileira e abrir espaco para a pratica da democracia participativa.

0 De acordo com Andrea Cornwall e Vera S. Coelho(2009) as mudangas nas concepgdes que
orientam as intervencdes para o desenvolvimento suscitaram debates diversos sobre as instituicdes locais de
“co-governanga” em parte promovidas por agencias supranacionais, de outro lado ocorre uma explosdo de
mecanismos participativos ¢ deliberativos.(...)”.Essas varias tendéncias compartilharam a crenga de que o
envolvimento mais direto dos cidaddos nos processos de governanga contribui para que tenhamos melhores
cidaddos, melhores decisdes ¢ um melhor governo.” CORNWALL,A. e COELHO, V. Novos Espacos
Democraticos: Perspectivas Internacionais em CORNWALL,A. e COELHO, V.(orgs)Novos Espagos
Democraticos: Perspectivas Internacionais.SP:singular;Esfera Publica,2009. Pp27.
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No intuito de discutir um determinado tipo de processo de participacdo que
se organizou em sua concepcdo com o objetivo de deliberar sobre o orcamento
municipal, e que ao longo dos anos alterou-se profundamente em suas propostas,
parametros e alcances foi possivel observar como a participacdo enquanto
proposta de solucdo renovadora perdeu parte de sua forca.

Parte da forca da participacdo esta disposta em outros grupos sociais
considerados mais abonados e /ou menos vulnerdveis que ndo se sentem
compelidos a participar em conselhos, arenas politicas e outras instancias para
discutir politicas setoriais ou quaisquer outras que ndo se relacionem ao seu
cotidiano.

Percebe-se que, se 0s grupos médios e de maior poder aquisitivo ndo
participam ou ndo querem participar, os espagos de participacdo tendem a se
tornar cada vez mais especificos para conjuntos de grupos menos favorecidos,
diminuindo o compromisso e a solidariedade entre os diversos grupos e classes
sociais em relacdo aos direitos de todos. O que em si ndo é novidade; estudos
anteriores e classicos sobre trabalhadores, classes sociais, solidariedade e prote¢édo
social ja haviam discutido exaustivamente os graus de adesdo e comprometimento
em sociedades mais ou menos fragmentadas (Offe, Przerworski, entre outros).

Essa pode ser uma abordagem aparentemente conservadora e recorrente
sobre o OP, entretanto h& informacdes de localidades em que o OP conseguiu
ocasionalmente fazer uma reversao de prioridades ao demonstrar para a populacdo
0 que significa a possibilidade de escolher o destino dos investimentos publicos.
“Foi assim que conseguimos inaugurar o campus Guarulhos da Universidade
Federal de Sao Paulo (Unifesp), esse foi um ganho do orgamento participativo”,
diz a coordenadora Katia Cacilda Pereira Lima, da Rede Brasileira de Or¢camento
Participativo

http://redeglobo.globo.com/globoeducacao/noticia/2012/07/orcamento-

participativo-busca-destino-democratico-para-recursos-publicos.html**

1 N&o ha divida que a sociedade brasileira é camped em desigualdades dos mais diversos tipos, mas como esse tipo
limitado de participacdo podera expressar a construgdo de uma nova cultura civica? A participagdo entendida como
promotora de cultura civica ndo possui um principio distributivo per se, e mais, se circunscrita a grupos especificos
da fragmentada sociedade brasileira, a cultura civica, a rigor, ja saiu perdendo.

Na maior parte das vezes em que 0s grupos médios conclamam pela sua cidadania e seus direitos, o fazem a partir

de questdes relativas a seguranca publica e epidemias que atingem indistintamente a todos, e s6 assim reconhecem o


http://redeglobo.globo.com/globoeducacao/noticia/2012/07/orcamento-participativo-busca-destino-democratico-para-recursos-publicos.html
http://redeglobo.globo.com/globoeducacao/noticia/2012/07/orcamento-participativo-busca-destino-democratico-para-recursos-publicos.html
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Ao longo da década de 1990 os espacos publicos de participacdo da
sociedade civil se multiplicaram de forma extraordinéria, e nos anos 2000
passaram a ser considerados ferramentas de administracio e gestdo participativa,
de forma que as contradigdes colocadas pelo seu dilema fundador — premissas de
radicalizacdo da democracia no contexto de uma ldgica neoliberal -, estdo se
tornando cada vez mais evidentes. O impacto dos resultados em termos de
governanca democratica ainda permanece um enigma.

Nesse sentido, Labra nos diz que “poder-se-ia argumentar que existe 0
risco de um descolamento entre uma participacdo mistificada e a reniténcia de
uma praxis governamental e politico-partidaria refrataria ao controle social”
(Labra, 2008). A enorme importéncia da construcdo e cumprimento de regras de
institucionalidade transparentes que permitiram a criagdo de mecanismos de
participacdo, deve ser ressaltada .*?

A participacdo social estabelecida como intervencdo social, periodica e
planejada ao longo de todo circuito de formulagdo e implementagdo de uma
politica publica, foi transformada nominalmente gestdo participativa e nova
cultura politica que fundamenta as novas relacdes democraticas Estado/Sociedade,
pretende pautar-se por um comportamento basicamente gestor. Mas ndo € o que
acontece.

Ao buscar ndo se “prevalecer uma visdo dicotdmica que separa sociedade

civil e Estado em categorias analiticas estanques, qualificando-se, em geral, a

que é um bem publico. No mais, projeta-se a participacdo para o campo das novas formas empresariais denominadas
responsabilidade social, voluntariado e filantropia social, eventualmente através de um elaborado discurso sobre a
realizacdo de capital social, cultura civica e cultura politica. Ou seja, temos um impasse, pois se a solidariedade e o
compromisso entre os cidaddos estdo absolutamente cindidos pelas posi¢Bes de classes sociais, nas suas diversas
expressOes, a participacdo - mesmo que plena de contradi¢des - s6 pode ser considerada positiva quando coloca
holofotes em grupos que pouca visibilidade receberam no cenério social do pafs.** Com efeito, a literatura pertinente
mostra que a estrutura e o histdrico da cultura politica no Brasil sdo fundamentais nas novas discussdes acerca das
transformacdes politicas, sociais e culturais na sociedade brasileira nos Gltimos decénios. (Carvalho, 2007; Resende,
2003; Werneck Vianna, 2006, 2007, 2009; Labra, 2005, 2006, 2008; Vita, 2004).

12 5e as novas necessidades sociais estdo a requerer posturas gue tenham como objetivo préticas de incluso social, a
democracia participativa demanda, nesse aspecto, um tipo de participagdo dos individuos e grupos em termos
qualitativos e ndo somente quantitativos, carecendo atingir segmentos diferenciados- o que tem sido proposto
claramente pelos féruns participativos e pelas proprias agdes governamentais visando atender grupos e agentes
socioculturais com identidades diferenciadas (a esse respeito vale o exemplo dos comités de promocgao de equidade)
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sociedade como polo positivo e o0 estado como polo negativo da democracia
participativa (ROMAO, 2013:122)é possivel iluminar um outro lado do
orgcamento participativo geralmente ndo observado. Para que a gestdo municipal
quer o OP?

De forma mais geral, podemos dizer que os novos foruns de participacao
social, tanto no campo institucional quanto no campo caracteristico das praticas de
cada grupo envolvido e agentes socials, Sd0 importante espaco para
representacdo de interesses sociais. A diversidade de atores sociais incorporada
aos foruns pode sugerir, numa analise mais otimista que as condi¢des basicas para
a representacdo dos interesses dos setores e segmentos na esfera pablica é bastante
razodvel, considerando-se a sua condicdo institucional poderiam estar em
condi¢bes mais fortalecidas. Todavia, novas vulnerabilidades e novos atores
sociais e novissimas demandas também surgiram desde que a participacdo social
foi elencada como ferramenta de gestéo publica e politica.

As pesquisas tendem a apresentar grupos e agentes envolvidos na
participagdo social como constituidos por uma espécie de elite social (Santos,
2004:154) por diferirem do conjunto da populacdo quanto a participacdo social e
politica, o que ndo nos desobriga de reconhecer os terriveis desafios impostos a
esses foruns.

Alguns estudiosos do tema da participacdo acreditam que a ideia de que a
orientacdo central pela busca do aumento da participacdo direta da sociedade na
gestdo municipal foi uma das consequéncias da criacdo e disseminacdo dos foruns
participativos no Brasil, que por sua vez resultaram dos ideais de reforma das
instituicdes de governo local no pais. (Santos Jr., Azevedo, Ribeiro, 2004:12).

Considerado formalmente e discutido academicamente como uma tentativa
de consolidacdo de um regime democratico no qual cidaddos se constituam em
atores ativos no processo decisorio do governo, a experiéncia do OP tem como
caracteristica em seu processo politico combinar institui¢fes e praticas do regime
representativo com os da democracia direta.

Em razdo dos dados e informacgdes disponiveis a capacidade de
redistributividade do OP, a cultura civica nas praticas dos OPs, a
representatividade social no contexto dessa participacdo institucionalizada, a

capacidade deliberativa dos OPs e a discussdo de seu poder em influenciar
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politicas publicas, foi avaliada como bastante limitada nos municipios
examinados.

1.3- Experiéncias participativas e propostas de democratizacdo do espaco
publico a luz da bibliografia selecionada.

A andlise de municipios com Orcamentos Participativos com uma
similaridade (recebedores de recursos de royalties) e pretendeu apenas contribuir
sobre 0s processos de mudancas institucionais relativos a instancias de
participacao.

E razoavel adiantar que o estimulo inicial da gestdo petista em Niteroi
aos processos de democracia direta™, ndo geraram accountability e as estruturas
as quais se propds horizontalizar ndo apresentaram formatos de representacéo
politica com densidade e qualidade na representacdo postulada por uma
determinada literatura Densidade, em termos do grau de organizacdo dos
interesses representados, e qualidade, em termos da legitimidade e da abrangéncia
da representagdo."*Fundamentando as reflexdes do estudo autores como
Boaventura Santos e Avritzer (2005:40) foram buscados por ao fazer uma critica
a Przeworski ( Przeworski, 1985 apud Boaventura Santos e Awvritzer, 2005)
defendem a ideia de que o debate sobre os impedimentos estruturais da
democracia ndo é mais pertinente diante das enormes variacOes de paises em
processo de democratizacdo e que estd, portanto, desatualizado. O que esta em
pauta é se os impedimentos estruturais da democracia ainda condicionam as
potencialidades distributivas dos instrumentos de participacao.

Um dos seus pontos de partida € a suposicdo de que uma discussao sobre a
qualidade da democracia nos dias de hoje deve levar em conta 0 processo de
globalizacdo e sua énfase na democracia local e nas variagdes da forma

democratica do Estado Nacional, (Boaventura Santos, 2005, pp.42). Na

3 Aqui no sentido de propostas de relagdes politicas menos assimétricas e da existéncia prévia de uma

quantidade de capital social na cidade

14 Freqlientemente, tais instancias de representacdo constituem nicleos como conselhos comunitérios nos quais
diferentes interesses sdo representados sob a supervisdo de 6rgdo publico ou de associacdes locais sélidas, com
liderancas expressivas. Outras vezes, constituem instancias menos formalizadas, porém legitimadas junto a

determinada comunidade.
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abordagem da democracia como valor universal, (postulada por Carlos Nelson
Coutinho e localizada no tempo histérico em que foi elaborada, um periodo de
excecdo democratica) é notdrio o distanciamento com o argumento de Boaventura
Santos, (2005) para quem o tema da democracia deve ser visto partir de uma
perspectiva mais alargada e possuidora de inimeras especificidades locais e
interligadas ao contexto internacional. Ndo podendo, portanto, a democracia ser
um modelo Unico de comportamento universal. Para o autor a democracia perde
seu status Unico de democracia universal principalmente porque ndo basta ter
democracia formal ou modelar para que as condic¢Ges de participacdo sejam mais
ativas, eficientes, motivadas e dessa forma significar melhores condicdes de vida
nas diversas localidades do planeta.

Em estudo sobre paises selecionados e com culturas diversas,
Boaventura Santos e Awvritzer (2005), procuraram mostrar momentos bem
sucedidos de participacdo e situacfes de empoderamento de comunidades, e/ou
significativas mudangas socioecondmicas. Ao enfatizar a importancia da questéo
cultural e local como forma de garantia de uma melhor participacdo e sem
desconsiderar as vicissitudes do capitalismo internacional e sua forma
contemporanea de comportamento, os autores sugerem a reinvencao de formas
democréticas mais adequadas e eficientes nas diferentes regides que necessitam de
emancipacdo social. O tema da emancipagdo social ordenou nesse momento o
raciocinio desses autores que tém como um dos seus eixos de reflexdo as
dificuldades inerentes a mudancas em padrfes de convivéncia politica e social.

Numa outra abordagem autores como Przerworsk (2003), apontam
que as andlises com marcado viés culturalista ndo apresentam evidéncias
empiricas satisfatorias para derrubar argumentos ndo culturalistas, e, que apenas a
riqueza pode trazer melhores praticas democraticas, 0 que ndo necessariamente
envolve de forma direta comportamentos culturais. De forma consistente
questiona como tem sido interpretadas as novas experiéncias democraticas e o
valor que tem sido dado ao papel da cultura civica e politica na qualidade da
democracia e, por conseguinte no crescimento e qualidade da participacgéo social.

A atual capacidade das formas burocréaticas de gestdo lidarem com a
criatividade e absorverem o conjunto de informacg6es envolvidas na gestdo publica

(Boaventura e Avritzer citando Domingues, 1997 e Fung, 2002), e os problemas



23

administrativos, exige cada vez mais solucdes plurais - nas quais a coordenagao
de grupos distintos e solucbes diferentes ocorrem no interior de uma mesma
jurisdicdo (Sabel, 1997 apud Boaventura, 2005; pp 48).

Nesse aspecto foram considerados também a reinsercdo dos arranjos
participativos no debate democratico com governos, instituicGes multilaterais e ou
mesmo a presenca forte do discurso empresarial sobre responsabilidade social
sujeitos a toda sorte de ingeréncias de seus proprios comportamentos mais
tradicionais. No que diz respeito as infinitas complexidades da participacdo, as
negociacdes politicas para além da escala local estdo afeitas aos problemas das
recorrentes questdes de ocupacdo de espaco politico e da participacdo do
legislativo estadual e federal.

No Brasil, durante o governo Lula, a énfase na participacdo foi
realizada ndo s6 pelos instrumentos instituidos pela constituicdo e considerados
fundamentais para a implementacdo de politica publica de cunho social,
igualmente, por um quadro de proximidade com a estabilidade econémica e a
sensivel, - redistribuicdo de beneficios sociais operacionalizada por esse governo.
Cabe lembrar que a estabilidade econémica na gestdo anterior do governo FHC,
contudo, ndo garantiu a promocao das medidas redistributivas ou emergenciais
previstas em sua propria concepgdo liberal de politicas sociais. Note-se, porém,
que embora com denominac@es diferentes, as medidas efetivamente tomadas pelo
governo Lula sdo do mesmo teor daquelas propostas pelo governo anterior no
exemplo do “Programa Comunidade Solidaria”, quais sejam: focalizadas,
setoriais, emergenciais e assistenciais.

Ao abordar o tema da participagdo enquanto dimensdo da
democracia, Labra(2008)conforme mostra o survey do Latinobarometro, avalia
que esta questdo ndo tem maior importancia na regidao, mesmo quando somadas a

participacdo politica e a social.

Participacdo politica e social e participagdo em geral (%)

Brasil América Latina
Participagéo politica 15 15
Participacéo social 24 21
Nunca ter pertencido 40 31
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a uma organizacéo politica

ou social

Fonte: Informe Latinobarémetro - 2007. (a) tabla 14, p. 62; (b) p. 62. Apud
Labra (2008)

De acordo com sua anélise a tabela mostra que, enquanto os brasileiros
se equiparam a média latino-americana em participacdo politica e se situam um pouco
acima na participagdo social; no quesito pertencimento a uma organizacao politica ou
social, 40% responderam negativamente, contra 31% para América Latina. “A cifra ¢
preocupante dado que no Brasil as ‘ofertas’ para o povo participar em uma diversidade
de arenas de deliberacdo e consulta é enorme, mais ainda considerando que para tanto é
preciso atuar em representacdo de alguma organizacdo formal a qual a pessoa deveria
estar filiada.” (Labra, 2008, pp.11).

Por fim existem “aqueles que ndo formam parte da sociedade civil
simplesmente porque ndo tém identidade, projeto, organizacdo social e formas de luta
para afirmar-se, defender-se, para conquistar direitos ¢ reconhecimento”; sdo aqueles
“politicamente destituidos de todo poder real”. (Grzybowski, 2004, apud Labra, 2005, p.
356)

Ao longo da década de 1990 os espacos publicos de participacdo da
sociedade civil se multiplicaram de forma extraordinaria, e atualmente sdo considerados
ferramentas de administracdo e gestdo participativa, de forma que as contradi¢bes
colocadas pelo seu dilema fundador, uma ldgica neoliberal, estdo se tornando cada vez
mais evidentes.

As mais recentes experiéncias do OP surgem no Brasil em continuidade ao
modelo inicial de Porto Alegre, a experiéncia de Porto Alegre foi reconhecida como
exitosa e considerada modelo por diversos movimentos, foéruns e instituicdes ndo
governamentais e governamentais.

Contudo, a experiéncia do OP néo se tornou amplamente difundida
pelo pais, 0 que leva a 6bvia indagacdo de quais seriam as razdes para tal e qual
foi a sua contribuicdo para o processo de democracia participativa nas regides
onde foi implantado o OP.

Nesse aspecto, a vasta literatura sobre o OP ainda nédo foi
suficientemente exaustiva a ponto de encerrar a discussdao sobre o papel, a

contribuicéo e a relevancia dessa ferramenta participativa.
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No ambito da analise sociologica e politica permanece no campo
pantanoso dos limites e possibilidades, com importantes facetas insuficientemente
refletidas, tais como a tenséo entre os segmentos que buscaram assegurar pela via
legal a conquista de direitos sociais de cidadania e os gestores que num contexto
adverso tentaram utilizar da ferramenta participativa como um instrumento
politico. Atualmente como um papel mais gestor e menos claro do que é foi o
papel participativo e civico do instrumento em sua originalidade.

Entre as aspiracbes e acles, a problematica da legitimidade e
legalidade, o OP pareceu trazer para si toda essa tensdo, ao ter inscrito em sua
dindmica de funcionamento a necessidade de uma relacdo com variadas
instituicOes politicas.

Parte da discussdo esta profundamente imbricada com as noc¢des de
cultura politica e cultura civica, seja no seu reconhecimento e possivel
quantificacdo, seja entendendo a cultura civica como um ganho a partir das
experiéncias participativas. Diversos autores, porém apontam que essas praticas
ndo estdo imunes ao seu contrdrio e a sua cooptacdo. (Boaventura e Avritzer
(2005), Bezerra(1999), Vieira Neves, (2008); Oliveira e Rizek, (2008) entre
outros) alegando que “também elas, que visam ampliar o canone politico e, com
isso, ampliar o espaco publico e os debates e as demandas sociais que 0
constituem podem ser cooptadas por interesses e atores hegemonicos para com
base nelas, legitimar a exclusdo social e repressdo da diferenca”. (Boaventura
Santos e Avritzer, 2005:74).

Para esse conjunto de autores nas tentativas de exercicio de préaticas
democréticas destacam-se notadamente as de nivel local, onde em principio a
credibilidade pode ser estabelecida com maior agilidade ou éxito, além de
fortalecer as relacdes e elos de redes e movimentos locais, e nesse caso 0 OP é
uma delas.

Para Labra (2008), um dos temas centrais da democracia esta diretamente
relacionado a quantidade e qualidade do Estado e uma das formas de mensura-lo é
averiguar quais e em que condi¢Ges os servigos publicos sdo recebidos pela
populacdo. Pois bem, o OP é um espaco real de observacdo na medida em que se
executado, ou ao menos consultado, € possivel ter uma fotografia dos anseios

mais imediatos de parcela dos habitantes de uma cidade.
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Considerado pelas construcdes tedricas da literatura como uma institui¢éo
hibrida abre-se uma definicdo para essa discussdo nos quais 0s OPs sdo “o
conjunto de formas de participacdo ampliada que emergem no Brasil a partir da
década de 1990, dentre as quais se destacam o0 orcamento participativo e 0s
conselhos” (AVRITZER e PEREIRA, 2005, p. 14).

Denominam-se hibridos por envolverem um partilhamento de processos
deliberativos que envolvem: atores estatais e sociais. Elas se originam na mudanca
marcada pela Constituicdo de 1988 entre um “padrdo de agdo coletiva
contestatdria e anti-institucional e a formacéo de espacos institucionalizados para
a participagao ampliada” (AVRITZER e PEREIRA, 2005, p. 14). Como apontado
havia uma predominancia do uso do or¢camento participativo por parte de gestoes
municipais petistas, sobretudo até 2001, mas hoje varios gestores de outros
partidos utilizam o instrumento (WAMPLER, 2008).

O orcamento participativo segundo Brito et al (2007, p. 8), por definicdo, é
a “participacdo nas decisdes relativas a formulagdo e execugdo do orgamento
publico, [...] através de grupos instituidos por decisdo politica, que trazem para si
a co-responsabilidade pela gestdo de obras e servigos e exercem controle publico
sobre o Estado pela participagao direta do cidadao™.

No inicio da década de 2000 os orcamentos participativos representam
uma experiéncia inovadora de gestdo local, que se baseia no exercicio da
democracia participativa, ou seja, “na complementaridade entre as formas
tradicionais de representacdo politica e a participacdo popular para a confeccdo do
or¢amento, especialmente na escolha de prioridades dos investimentos”
(FEDOZZI, 2001, p. 02).

O orcamento participativo recebeu atencdo internacional a partir de 1996,
guando a Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), na Conferéncia do Habitat
(Programa das Nacgdes Unidas para os Assentamentos Humanos), realizada em
Istambul, o incluiu em lista das 40 melhores praticas. @ OP recebeu o
reconhecimento como instrumento que levou a reestruturacdo dos processos
tradicionais de formulacdo de politicas publicas das prefeituras e passou a integrar
um pacote de praticas relacionadas as praticas de “boa governanga” (WAMPLER,
2008).
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A Corregedoria Geral da Unido (CGU) divulgou no inicio de
dezembro/2012 o relatdrio final da 1* Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e
Controle Social (Consocial). Entre os principais temas das propostas da Consocial
destaca-se a obrigatoriedade do orcamento participativo em todas as esferas da
federacdo. Ao mesmo tempo no documento “A Participacdo Social na
Administracdo Pablica Federal: Desafios e Perspectivas para a Criacdo de uma
Politica Nacional de Participagao”, elaborado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) em articulagdo com a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica'®, os conselhos de orcamento participativo ndo s&o
considerados como proposta de diretrizes para participacdo social do governo
federal, perdendo seu status anterior de instrumento participativo considerado
como politica publica.

Incentivada pelo governo federal, a nova politica de participacao social se
da em favor de outros féruns participativos.

A literatura cléssica do tema considera “O or¢amento participativo ¢ uma
forma de rebalancear a articulacdo entre a democracia representativa e a
democracia participativa” (AVRITZER e PEREIRA, 2005, p. 21). Os autores
apontam que o or¢camento participativo se baseia em trés pilares: na cessdo da
soberania por aqueles que a detém; na reintroducao de elementos de participacdo a
nivel local; e no principio da auto-regulacdo soberana.

A cessdo da soberania esta relacionada ao préprio processo representativo
local, quer dizer o quanto o poder representativo instituido esta disposto a abrir
mé&o de sua soberania para que a sociedade/cidadao possa participar da decisao
politica. A introdugdo ou “reintroducdo”, como dizem os autores, de elementos de
participacdo em nivel local, tem a ver com as assembleias regionais e elementos
de delegacdo, tais como o0s conselhos e orcamentos participativos, a nivel
municipal. E o principio da auto-regulacdo soberana refere-se a participacdo, que
envolve um conjunto de regras definidas pelos proprios participantes, “vinculando
0 orgamento participativo a uma tradicdo de reconstituicdo de uma gramaética

social participativa na qual as regras da deliberacdo sé&o determinadas pelos

1 Disponivel em:

<http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/participacac%20social%20na%20adminis
tracao%20publica%20federal.pdf>. Acesso em: 28-jan-2013.
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proprios participantes” (SANTOS e AVRITZER, 2002 apud AVRITZER e
PEREIRA, 2005).

Ao analisar o desenho institucional de trés instituicbes participativas —
orcamento participativo, conselho de politicas e plano diretor — Avritzer (2008)
destaca que os orcamentos participativos sdo aquilo que a literatura denomina de
“desenhos participativos de baixo para cima” (FUNG E WRIGHT, 2003;
BAIOCCHI, 2003 apud AVRITZER, 2008). E ainda que o0s orgamentos
participativos sejam uma forma “aberta de livre entrada e participacdo de atores
sociais” (AVRITZER, 2008, p.44), que tem a capacidade de criar instrumentos de
representacdo da participacdo. Importa ressaltar que pensar no orcamento
participativo “de baixo para cima” ndo significa que a iniciativa estatal em
implantad-lo seja menos importante. Significa apenas que o0 orgcamento
participativo cria uma institucionalidade de baixo para cima (AVRITZER, 2008
apud ALVES, 2013).

Foram analisadas experiéncias que quase em sua totalidade a iniciativa foi
estatal. A pergunta que se repete aqui é a mesma feita por WAMPLER(2011):
quais as mudancas e transformacdes esperadas quando se quer entender oS
impactos das instituicdes participativas?

A importancia do apoio politico de longo prazo por parte dos atores
sociais, atores politicos e funcionarios do governo é um ponto importante
destacado por esse autor e que é observado nas analises. WAMPLER(2011)
afirma que os atores tém necessidade de acreditar que o orcamento participativo
efetivamente contribui para melhorar a qualidade do servico publico, o bem estar
social e a qualidade da democracia. Sem essa crenga, afirma o autor, é pouco
provavel que eles continuem a investir nessas instituicdes. Ndo se pode porém
inferir somente a partir dai a razdo da descontinuidade/continuidade nos
orcamentos investigados; as causas e relacdes com a sociedade politica devem ser
analisadas.

Os atores politicos, eleitos, atuam sob restricdo temporal (intervalos
eleitorais); e os cidaddos tém tempo limitado para o desempenho de acles
voluntérias; as liderangas comunitarias tém multiplos canais para demandarem
mudancgas politicas. WAMPLER acredita que os atores tém motivos para

continuarem participando em instituicbes como o0 orgamento participativo se
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perceberem sua eficdcia como veiculos efetivos de mudancas (WAMPLER,
2011). Para compreender os impactos das instituicdes participativas é preciso
entendé-las como “parte de um processo conjunto de resolugdo incremental de
problemas (muddling through), pelo qual governos recorrem a multiplos fluxos de
informacao e interesses para definir agendas politicas” (LINDBLOM, 1959 apud
WAMPLER, 2011, p.152). Esse € um discurso bastante contraditorio, pois de fato
o gestor também quer um “OP de resultados”e o conselheiro também cobra um
executivo com disposicdo para executar, percebe-se uma fragilidade enorme na
trajetoria e no encontro entre atores do mesmo processo.

Para pensar os OPs ou analisar as instituicdes participativas, segundo
Wampler (2011), é necessario comegar por uma avaliacdo das autoridades formais
e informais que os participantes exercem. Ou seja, é necessario fazer uma
distingdo entre a autoridade formal, que é concedida ao membro da instituicdo, e a
autoridade que de fato é exercida. ( WAMPLER, 2011, p. 44).

No caso dos programas de or¢camento participativo, o autor ressalta que
sdo desenhados para que os cidaddos tenham maior controle sobre tipos
especificos de autoridade para tomada de decisdes. Neste caso, o autor afirma que
a avaliacao deve se concentrar “na capacidade dos cidadaos de selecionar politicas
publicas, as quais serdo implementadas pelas agéncias governamentais”
(WAMPLER, 2011, p.44). E a melhoria na qualidade dos servigos publicos
prestados diretamente pelo Estado ou indiretamente, diz o autor, que fundamenta
a criacdo e o funcionamento da maioria das instituicdes participativas.

Com relacdo a funcdo de fiscalizacdo, Wampler (2011) afirma que
funciona de forma a aumentar a chance de que o trabalho dos funcionérios do
governo e os recursos sejam efetivamente utilizados no desenho de politicas e de
normativas para a area. A fungdo “propositiva” dessas instituigdes participativas,
por outro lado, permite aos cidaddos e as liderancas comunitarias identificar os
tipos de programas que acreditam ser mais benéficos para as suas respectivas
comunidades. No orcamento participativo “é possivel cotejar ligagéo direta entre
as decisdes tomadas nos espacos de participagdo e a futura aplicacdo de recursos
nas politicas selecionadas” (WAMPLER, 2007; AVRITZER; NAVARRO, 2003
apud WAMPLER, 2011, p. 45).
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Ainda nessa linha de argumentacéo, a analise de instituicdes como o OP
deve fundamentar-se no tripé: atividade formal concedida; apoio dos atores do
governo para que funcionem; e capacidade de empenharem-se positivamente na
formulacdo de politicas publicas incrementais (WAMPLER, 2011).

Sdo trés os pontos ressaltados pelo autor para a analise de instituicdes
como o0 orcamento participativo: a) analise dos contextos politicos, sociais e
econdmicos; b) ciéncia de que conselhos se inserem num sistema mais amplo, em
que as decisbes de um conselho impactam outras arenas politicas; e ¢) a
importancia da analise dos interesses politicos dos atores governamentais. O
ultimo ponto tem sido frequentemente negligenciado pelo debate académico
criando um vécuo e uma assimetria tedrica em relacdo ao papel dos atores sociais

e sua capacidade transformadora como a participagao social.

A seguir apresentam-se etapas tradicionais de desenvolvimento do OP

Quadro 1 - Etapas de Desenvolvimento do OP

PASSOS ATIVIDADES OBJETIVOS

ReuniBes preparatérias nos

bairros de cada regido eleicdo de delegados.

Prestacdo de contas, explicar o funcionamento do OP;

regionais e  Assembleias  regionais e | Eleicdo das prioridades da regifo e eleicdo  dos
distritais representantes no conselho do OP
Plenarias tematicas Plendrias  tematicas  sobre | Encontro entre moradores e representantes da prefeitura

politicas publicas

para debater temas especificos sobre politicas publicas

Posse  do | Posse do conselho do OP

conselho do OP

Os conselheiros municipais e suplentes tomam posse

Discussao da lei = ReuniBes entre o conselho do | Conselheiros e prefeitura discutem a lei orgamentaria
OP e a administragdo | para 0 ano seguinte
municipal

Apreciacdo do projeto de lei, | Aprovacéo da lei do orcamento ou veto

projeto de lei orcamentéaria
para o legislativo

Acompanhamento e

fiscalizacdo

propositura de emendas.

Audiéncias publicas, ou outra

forma de convocagéo.

Verificagdo do cumprimento das politicas publicas
definidas como prioritarias no OP com amplo acesso a
necessarias colocadas aos

todas as informacBes

conselheiros pela prefeitura
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Fonte: ANTUNES (2009, p. 21). Reelaborada pela autora a partir de
diversos modelos semelhantes aos do Instituto Polis e cartilhas de diferentes

conselhos de OP no pais.

No quadro 1 é apresentado um exemplo de elaboragdo das etapas
tradicionais/formais de desenvolvimento do OP em uma cidade, conforme
Antunes (2009), que reelaborou esse quadro a partir de varias cartilhas e trabalhos
de vérios autores. Cidades que desenvolvem o OP h& vérios anos, que sdo
inclusive casos de sucesso no tema, como Porto Alegre e Belo Horizonte, utilizam

em grande parte dessas etapas.
1.3.1. As contradi¢des do exemplo

De acordo com Baierle (2012) o funcionamento do OP em Porto
Alegre(RS) é relativamente simples, trata-se de um conjunto de reunides
preparatorias e decisoras de supervisao que se celebram tanto em escala regional
como em escala temética, como em conselho com cobertura municipal e
representacdo dos niveis anteriores.

“a participagdo ¢ universal nas reunides decisorias de base nas quais
se estabelecem as prioridades para as areas de investimento, se escolhem os
conselheiros e se define o nimero de delegados (um para cada 10 pessoas
presentes )nas reunides regionais que se seguem com os delegados regionais
e tematicos; definem-se as propostas concretas de investimento dentro das
areas que tenham sido consideradas prioritarias. O resultado final ao que se
integrard ao Plano de Investimento do Municipio resultard do cruzamento
entre prioridades, critérios técnicos, viabilidade e critérios de justica social,
ou seja, 0 grau de caréncia e tamanho da populagdo. O mandato dos
conselheiros é imperativo e pode ser revogado por base regional ou tematica
a qualquer momento. As regras sdo decididas pelos proprios participantes”
(BAIERLE, Sergio, 2012, pp03).

Em Porto Alegre o OP néo foi derivado do desdobramento pratico de uma
teoria especifica e nem se desenvolveu a partir de um marco juridico quase que
previamente definido - como em Macaé, Itaborai, Rio das Ostras, Marica.

Reproduzimos aqui o longo trecho da entrevista de Sergio Baierle
ao Comité Popular da Copa em Porto Alegre
http://baierle.me/2013/02/22/entrevista-op-agoniza-em-porto-alegre/ como

ilustracdo impar sobre as contradi¢Ges do OP.
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‘Nos anos 1990 houve um importante ensaio de participacdo em Porto
Alegre. Através dele parecia ser possivel construir uma outra cidade, de baixo para
cima, através da participacdo direta da populacdo. Mas a méagica gque sustentava
esta esfera publica plebeia logo revelou seus limites no mundo das relagdes reais de
poder. Qualquer pessoa que preste atencdo no funcionamento do OP percebe que o
momento onde ha mais investimento institucional é o das assembleias. N&o é o da
discussédo do orgamento municipal, nem o do processamento governamental das
demandas e muito menos o da prestacdo de contas. Toda a magica tem trés
momentos: o andncio, a ilusdo e a volta ao real. Uma assembleia do OP é o
anuncio de que todas as queixas, problemas e propostas podem ser feitas. O
prefeito vai estar l& pra ouvir (em tese). Bom, depois que comegaram a transmitir o
circo ao vivo, ha 2 anos, até este pequeno prazer foi retirado, ja que é preciso
inscrever-se uma semana antes no Centro Administrativo Regional para dar tempo
ao governo de se preparar para enfrentar eventuais desafetos. Mas ndo importa, é 0
momento de gléria do prefeito. Depois vem a iluséo, que é a montagem do Plano
de Investimentos de acordo com as prioridades dos participantes. Atualmente
0s proprios representantes do governo os chamam de Planos de llusdes, porque
reconhecem que ndo é neles que 0s governos recentes se baseiam para investir na
cidade. Assim sendo, por exemplo, o fato de que habitagdo social seja a primeira
prioridade ha mais de uma década, ndo significa em hipotese alguma que a
prefeitura vai investir naquelas demandas de habitag&o social tiradas nas regifes do
OP. Nada disso, as prioridades de investimento da prefeitura sdo decididas em
outro lugar, no balcdo de negécios montado na Secretaria de Planejamento e
de Obras em parceria com a Camara de Vereadores. Isso ndo significa que as
pessoas participaram a troco de nada. No final, como ja disse, vem a volta ao real,
vem o que ja foi chamado como miséria participativa e que tenho chamado de
exclusdo participativa. Ou seja, a cidade que a populagdo quer ndao € possivel,
segundo o governo, mas sempre rola uma compensacgdo, sobretudo na forma de
contratos com entidades comunitarias para a prestacdo de servigos sociais e
educacionais terceirizados. E o real é isso, o0 OP sustenta uma oligarquia
comunitaria que opera programas de gestdo da pobreza. E ruim ter programas
sociais? Claro que ndo, mas € péssimo ndo poder mudar a realidade que produz a
pobreza, é péssimo ter de calar a boca pra ndo perder um contrato que reproduz a
precarizacdo do trabalho social e mal d& pra segurar as despesas, quanto mais
investir em qualidade dos espacos disponiveis e do atendimento. Mas o pior é

quando os programas ditos sociais promovem a exclusdo, como é o caso das
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remocGes consentidas a forceps em fungdo das obras viarias para a Copa Fifa 2014.
A\, depois de tudo decidido entre governos e empreiteiras, a populacdo € convidada
a participar de sua propria exclusdo. Obras em andamento, paredes rachando, 0s
Gltimos a aceitarem as condigOes inaceitaveis serdo reassentados ainda mais longe.
E a exclusdo participativa [...] Uma das ilusdes do OP reside na ideia de que
basta abrir espaco para os cidaddos participarem e uma democracia radical
vai emergir. A situacdo atual do OP mostra exatamente o contrario. Os
mesmos vicios da democracia parlamentar se reproduzem ao nivel micro. O
OP nunca conseguiu ir de fato além da interacdo Estado-Sociedade, ou seja,
nunca conseguiu alterar por suas préprias forcas a gestdo burocréatica do
Estado. Lembremos que foi preciso uma gambiarra administrativa para passar por
cima da Secretaria do Planejamento |4 no inicio do OP. Naquela época ainda se
podia falar em movimentos sociais, hoje ta dificil. E ilusdrio achar que os cidad&os
tém poder por serem cidaddos, porque seus direitos estdo inscritos em lei. E ai,
quem vai fazer cumprir? O Joaquim Barbosa? A concentracdo de poder nas maos
das grandes corporagdes e as recorrentes crises econdmicas recentes estabelecem
limites cada vez mais duros para iniciativas reformistas. A obsolescéncia precoce
do ideério da Reforma Urbana é uma prova disso. Com a democracia direta do
capital nas grandes cidades, ndo é o poder publico local que vai garantir o direito a
moradia, por exemplo. A democracia participativa hoje esta encurralada nesses
esquemas de gestdo da pobreza. Pra sair disso temos que comecar a sair do
préoprio capitalismo. A verdadeira dimenséo civica da democracia, para além do
pluralismo e do plebeismo, implica questionar o Estado e o0 mundo do trabalho no
qual opera. Chega de trugues de magica e governos esforcados!”(os grifos séo
nossos)”.

As contradi¢des presentes no OP de Porto Alegre apds 23 anos de
existéncia refletem o contexto local em que a experiéncia se desenvolveu assim
como o cenario nacional e internacional sécio cultural e predominantemente
econémico que determina instituicbes novas e antigas.

OP de Porto Alegre “conseguiu sobreviver a troca de forgas politicas no
comando da cidade, mas enfrenta o desafio de se renovar junto a sociedade e de
zerar compromissos atrasados, sob pena de cair em descrenca junto a
populagdo”(Giovanni Alegretti, 2012).

Alegretti como outros estudiosos verifica que a permissédo ilimitada para a

reeleicdo dos delegados do OP favorece o enraizamento de feudos que podem
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contaminar as decisdes apontanto que a perpetuacdo de grupos nas assembleias
gera uma “relagdo clientelista” que ndo necessariamente envolve o poder publico.
Na sua visdo o fendmeno por ele chamado “mecanismo perverso para atender
interesses” — ocorre dentro da sociedade civil organizada, que passa a eleger
delegados para o Orcamento Participativo através de barganhas em cima das
demandas em votacao.

Evidentemente essas sdo questdes atinentes a conselhos j& em atuacdo e
com protagonismo, e mais do que isso que estabeleceram de fato relagfes com
setores publicos e privados daquela comunidade e que devem merecer atencéo
para aqueles novos que estdo sendo formados.

Em Porto Alegre para ser conselheiro € preciso ter sido delegado ao
menos por um ano ja que nao € qualquer um que pode se candidatar a funcéo (ndo
remunerada) de conselheiro do OP.

Outro fator negativo que aflige o Orcamento Participativo de Porto Alegre
e outros gestores e conselheiros de OP nos municipios selecionados é o atraso no
andamento das obras escolhidas pela populacdo e o ndo cumprimento do que €
determinado pelos cidaddos. Esse é um problema comum em todos 0s municipios
analisados. As administragdes novas que chegam procuram “realizar choques de
gestao” Buscando resultados ndo percebem que as demandas se acumulam ou se
percam em meio & burocracia do OP ou do executivo municipal.*®

Como em outros orcamentos participativos mais antigos, o Orcamento
Participativo de Porto Alegre estd envelhecendo. “As pessoas que fazem o OP
acontecer hoje sdo em grande medida, as mesmas que iniciaram O pProcesso em
1989”. No mesmo levantamento feito pela ONG Cidade em 2005 mostra-se que
apenas 1,7% dos conselheiros do Orcamento Participativo estava na faixa dos 16
aos 25 anos, enquanto 44% tinham 50 anos ou mais, resultado semelhante € visto

na analise dos municipios de Niterdi e Rio das Ostras.

16 De acordo com o levantamento feito pela ONG Cidade, que compilou dados da prestagdo de
contas do OP/POA(RS), de 1990 a 2010, foram orgadas 6.659 obras, das quais 5.444 foram concluidas.
Restam, ainda, 1.215. Com as informagfes de 2011, sdo 7.384 demandas escolhidas pela populagdo, 5.559
finalizadas e 1.785 sem conclusdo. Em 2011, dltimo ano de execugdo do Orgamento Participativo, foram
finalizadas apenas 155 das 683 demandas escolhidas pela populacdo. Outras 469 estdo em andamento e 59
ainda ndo foram iniciadas. Para este ano, o Plano de Investimentos do OP conta com 565 demandas, das quais

350 ja possuem valores orgados e somam R$ 106 milhdes.
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As tentativas para atrair uma jovem populacdo em Porto Alegre estdo
relacionadas a ferramentas que adaptam o processo a internet e as redes sociais.
As inovagOes ja existente também em alguns dos OPs selecionados sdo as
paginas do OP no Facebook e no Twitter nas quais sdo publicam-se informacGes
sobre as reunides e novidades nos processos.’’ Observou-se que embora nio
ocorresse reunides em alguma regifes, os  participantes dos conselhos
comunicavam-se através do “Facebook”, verificando-se uma nova forma de

relacionamento para o instrumento em acordo com sua temporalidade.

2- Metodologia- Aspectos metodoldgicos do trabalho e a pesquisa

documental.

As informacBes que seguem referem-se a investigacdo realizada que da
corpo ao artigo em tela. A metodologia utilizada foi baseada na pesquisa
exploratdria, que envolve levantamento bibliografico e documental, entrevistas
ndo padronizadas ou focais e estudos de caso’®. Nesse estudo as entrevistas foram
uma das mais importantes fontes de informacGes e embora ndo estruturadas
tornaram-se um dos principais instrumentos de coleta de dados, sobretudo no que
diz respeito a atuacdo dos atores estatais e sociais no processo, sobre a
participacdo popular na producdo de politicas e para o entendimento da dinamica
do conselho de orcamento participativo. Foram realizadas aproximadamente trés
entrevistas para cada municipio entre gestores municipais e conselheiros do

Orcamento Participativo.

17 A prefeitura de Porto Alegre informou sua intencdo de distribuir um tablet
para cada um dos 96 delegados,os equipamentos seriam emprestados em regime de
comodato e os conselheiros receberiam a capacitacdo necessaria a fim de acompanhar

a execucao dos projetos através da nova ferramenta.

BConforme Gil (2008), as pesquisas exploratérias tém como principal finalidade desenvolver, esclarecer e modificar
conceitos e ideias, com vista na formulagdo de problemas mais precisos ou hipéteses pesquisaveis para estudos

posteriores. E o0 estudo de caso é caracterizado pelo estudo exaustivo e em profundidade de poucos objetos, de forma

a permitir conhecimento amplo e especifico do mesmo.
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O levantamento bibliografico ndo foi exatamente o ponto de partida do
estudo, j& haviamos verificado uma extensa adjetivacdo da participacdo na vasta
literatura selecionada e existente sem que tivéssemos observado uniformidade ou
clareza de enfoques. Os elementos para discussdo de um marco tedrico-conceitual
apropriado para a reflexdo sobre a participacdo foram apresentados a partir de
algumas consideracGes a respeito do estatuto do conceito de participacdo no
campo das ciéncias sociais, sob uma perspectiva histdrica, na tentativa de
desenhar um pano de fundo que permitisse a compreensdo mais acurada do uso
recente e recorrente desse conceito, no qual afirmou-se o carater provisorio das

formulacdes, manifestadas com o propésito de suscitar debate™®.

O ponto de partida é na verdade o sitio oficial de cada municipio. A seguir
sdo cotejadas e sistematizadas as informacgdes encontradas nos trabalhos
académicos (monografias, dissertacdes e teses), noticias em jornais, revistas e
periddicos, relatorios setoriais e artigos especializados. O propdsito inicial foi
obter informagBGes sobre 0s municipios e posteriormente tentar desenhar a
estrutura do OP do municipio selecionado antes das entrevistas com os atores.
Procurou-se tracar um breve historico de cada regido a fim de conhecer o contexto
no qual a ferramenta participativa se inseria procurando avaliar ambos, (contexto
e ferramenta). Nem sempre os dados de todos os municipios receberam 0 mesmo
tratamento ou anélise, 0 que se explica ndo so6 pelas dificuldades inerentes a cada
municipio bem como a percepcdo presente nos estudos sobre orgamento
participativo e ferramentas de participacdo social, ou seja, de que as ferramentas

se apresentam diferentes, nos contextos diferentes, de cada localidade. *°

19 burante o ano de 2006 e 2007 o grupo de pesquisadores do LEPS-UFRJ discutiu sistematicamente o
tema da participagdo com relagdo aos conselhos gestores de politicas publicas, nesse caso especifico em
estudos sobre conselhos municipais de sadde e conferencias municipais de salde, parte dessas discussdes
resultaram em textos coletivos do LEPS ou de autoria individual sobre o tema da participacdo. Destaco o
artigo da Prof. Dra. Maria Lucia T.W. Vianna “Participacdo em saude, do que estamos falando?”
publicado na Revista Sociologias, n.21jan-jun. pp218-251(2009) e o artigo Gestéo Participativa, estudo e
sistematiza¢do da produgdo académica “Gestdo Participativa em salde: estudo e sistematizagdo da
producdo académica e das experiéncias de conselhos de salde e conferéncias de saude”- Relatério de
Pesquisa-LEPS-UFRJ (2006) de Ludmila Antunes, Maria Lucia Werneck e Maria de Lourdes Tavares.

2 Através dos angulos de analise definidos no estudo no estudo supracitado de Labra e tomando como ilustracéo os
OPs selecionados, foi analisado quando houve dados suficientes para cada municipio i) os indicadores de
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A partir do estudo de Labra(2008) alguns aspectos selecionados foram
considerados 0os mais relevantes: i) as percepcOes e valores da populacdo sobre
democracia, institui¢des e politicas publicas no Brasil ja publicados, pesquisados e
coletados em variados centros de pesquisa e analisados pelo estudo ja referido; ii)
o clientelismo presente na politica carioca e fluminense; iii) a trajetoria das lutas
populares, o associativismo e associacbes de moradores e se sdo estas a via
principal de representacdo do OP do municipio; iv) os antecedentes e a montagem
da participagdo no OP; v) O funcionamento do OP e do controle social.

A pesquisa investigou or¢camentos com caracteristicas bastante dispares e
ao mesmo tempo aparentemente semelhantes; partiu-se da hipdtese de que em
municipios recebedores de royalties 0s orcamentos participativos poderiam ser
mais atuantes ou poderiam ter potencialidades redistributivas em virtude das
receitas das rendas do petroleo estarem disponiveis de algum modo para esses
conselhos. Verificou-se ndo ser uma boa premissa nao obstante nos municipios
petrorrentistas de Macaé e Rio das Ostras de formas distintas os royalties estejam

presentes nas concepcdes de atuacdo dos Conselhos de Or¢amento Participativo.

Alguns OPS sdo muito recentes e estavam apenas iniciando sua histéria
(Macaé, Maric4, Itaborai). Quanto a Niterdi e Rio das Ostras com trajetdrias mais
longas, o desempenho de ambos poderia permitir avaliacbes mais detalhadas.
Quissamd entretanto ndo recebeu o tratamento necessario em fungdo da auséncia
de contato com conselheiros e gestores do municipio.

A pesquisa iniciada em dezembro de 2011, encontrou severas dificuldades
durante o ano eleitoral(eleicbes municipais no Brasil) ocasido em que conselhos
de OP acusaram graves restricbes politicas quanto ao seu funcionamento e
gestores estiveram afastados para concorrer por cargos no executivo ou legislativo
municipal.

As experiéncias de OP do Estado do Rio de Janeiro analisadas no estudo,
somente e formalmente se assemelham no seu atributo de municipios portadores
de royalties; e como tragco comum a referencia reverente ao exemplo formal e

inspiracdo no OP de Porto Alegre. Os municipios da mostra possuem de formatos,

desenvolvimento municipal; ii) a publicizagdo desse mecanismo de participacao; iii) a composicdo dos colegiados €;
iv) a influéncia das praticas clientelistas
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concepcdes, exercicios, praticas e utilizagdo diversas da ferramenta orcamento
participativo.

Afora Niteroi e inclusive Rio das Ostras com experiéncias anteriores de
finais da década de 1980, todas as outras experiéncias sdo de uma geracdo mais
nova de interesses politicos e aptidGes gerenciais distintos, mais conectados as
novas concepgdes formais de gestdo publica municipal. Nova ndo quer dizer
diferente, moderna ou melhor, tampouco menos conservadora.

Reconhecendo que ndo eram os royalties 0 argumento aglutinador quais
seriam 0s elementos comuns de vinculacdo desses municipios diante de contextos
e projetos politicos distintos que justificasse a op¢do ou concordancia do
executivo municipal pela adocao dessa ferramenta participativa?

Uma reflexdo que norteou as entrevistas é o entendimento de Baierle
(2012:5) de que existe um elemento comum que precede a todas as experiéncias
participativas que se replicam hoje mundialmente que é caracterizado por uma
visdo abstrata de cidadania e que identifica justica social e interesse publico como
possibilidade em sociedade.

Na segunda etapa ap0s contatos realizados com as prefeituras dos
municipios selecionados e as secretarias ou coordenacbes do orcamento
participativo somente em dois casos obteve-se acesso a documentacao existente e
disponivel no acervo das mesmas, bem como a possibilidade de posterior
agendamento de entrevistas com gestores e conselheiro. Durante o ano eleitoral
poucas reunides do conselho de or¢camento participativo aconteceram, o que nédo
impossibilitou a visualizagdo e melhor compreensdo e acompanhamento da
dindmica de funcionamento do conselho de orgamento participativo, como havia
sido feito em estudo anterior no municipio de Niteroi no ciclo de 2008.

Entretanto apds encerramento do ano eleitoral em dezembro de 2012 em
Rio das Ostras foi realizada a IV Conferencia do OP deste municipio o que
facultou a oportunidade de conhecer todo o conselho em acgéo e verificar a elei¢cdo
do novo conselho e a votagdo do novo regimento.

A ampla revisdo bibliografica da literatura pertinente ao tema, cotejada
com outros temas afins: gestao participativa, democracia e movimentos sociais foi
discutida na primeira secdo. O estudo de Wagner de Mello Romé&o(2010) foi um

dos guias para compor esse texto e validar o estudo empirico aqui relatado. Para a
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secdo 1 foram utilizadas basicamente duas abordagens tedricas para construir a
ideia postulada no titulo do artigo sobre as recentes inovacdes na gestdo publica
na vertente da participacdo social e no papel exercido pelo executivo municipal.
Na primeira abordagem uma leitura critica do marco tedrico da Nova Gestéo
Publica e sobre 0 Orcamento Participativo, na segunda abordagem uma revisdo
sobre a literatura recente das ciéncias sociais sobre OP. Através dessa mesma
revisdo bibliografica foi realizada uma sistematizacdo das avaliagdes contidas em
estudos de caso de OP no Brasil a partir de 1990, no que se observa a diversidade
das experiéncias de OP no territorio nacional corroborando algumas observagdes
do texto.

Quanto ao levantamento de fontes documentais governamentais e
legislacdo sobre o orcamento participativo ou conselhos de orgcamento
participativo dos municipios selecionados verifica-se a existéncia frequente de
normas que regulamentam a criacdo ou implementacdo dos OPs. Na pagina
eletronica dos municipios (sitio )podem ser encontradas as legislacGes. Quanto
aos documentos dos conselhos de orcamentos participativos, regimentos internos
ou atas a existéncia é absolutamente irregular.

Procurou-se recuperar a memoria dos conselhos de orcamento
participativo de duas formas tradicionais: primeiro atraves da coleta e analise dos
seus documentos- estes quando existiam apresentavam-se de forma descontinua e
invariavelmente dispersos e sem ordenacdo cronoldgica ou tematizacdo- e
segundo, por meio das entrevistas com os formuladores do projeto inicial, com os
gestores, e conselheiros das diferentes fases e ciclos dos OPs.

Em nenhum dos conselhos estudados foi possivel realizar encontros
coletivos com os protagonistas do OPs e a coleta de informacdes sobre eles (as)
para o mapeamento do perfil dos conselheiros(as) e gestores como realizado em
estudo anterior no municipio de Niter6i. Ademais 0s conselhos selecionados nédo
possuiam as informacdes disponiveis para essa sistematizacao.

Quanto a descricdo dos mecanismos de funcionamento e objetivos desse
espaco participativo, importa a principio destacar que em todos -0s recentes e
mais antigos- sdo muitas as mudancgas operadas nos mecanismos e que foram
investigados a partir do exame das suas diferentes vigéncias temporais de

conselhos de orgamento participativo e gestdes e coordenagdes do OP.
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As mudancas estdo relacionadas a concepcbes politicas divergentes,
mudancgas de governo ou coordenacgdes, 0 que se explicita nas propostas de
metodologia de trabalho de cada conselho de OP, as quais por muitas das vezes
ndo puderam ter nenhuma chance de serem concretizadas dadas as suas proprias
inconsisténcias e dificuldades inerentes as lutas por espaco de participacao
politica e social.

Cabe explorar um pouco essa observacdo sobre as constantes mudangas
nos mecanismos de gestéo, funcionamento e objetivos do OP diante das diferentes
vigéncias temporais dos conselhos e alteracGes de ordem politica, esta claro que o
OP como outra instancia inovadora de participacdo sofre as ingeréncias de um
padrdo de comportamento politico ou da cultura politica da comunidade na qual se
situa.

Portanto, no OP também estdo presentes relacGes de poder e formas de
interacdo trazidas de outros espacos, repetindo-se comportamentos e apontando
para as dificuldades de compreender o que pode ser novo nas instituicbes da
esfera participativa.

A pesquisa de campo foi realizada no intuito de reconstituir desenho do
funcionamento da experiéncia do OPs desde sua criacdo, a sua organizacao
institucional; as formas de encaminhamento de demandas; relatar as principais
reivindicagcdes buscando verificar se houve traducdo de suas prioridades no
estabelecimento de politicas publicas. O mapeamento das demandas do OP tem
como principal fonte de informac6es disponiveis os sitios das prefeituras e as
secretarias e coordenacgdes responsaveis pelos OPs.

O municipio de Itaborai possui foi o municipio base do qual partiram
questionamentos e perguntas chaves para a pesquisa®’ relacionando-se com os
municipios ja recebedores dos recursos e com condi¢bes mais proximas a
temética complexa do petr6leo como as do municipio de Maric4, Macaé e Rio das
Ostras.

. Foi realizada pela autora uma pesquisa sobre o OP de Niter6i ANTUNES, Ludmila R.(2009) A experiéncia da
participagdo como um dos elementos articuladores das politicas publicas no Brasil: Orcamento Participativo em
municipios do Estado do Rio de Janeiro, uma investigacdo sobre o OP do municipio de Niter6i. (Relatdrio Final
(modalidade PDS-FAPERJ 2008-2009 Processo E-26/101.583/2008)
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3-Consideracdes finais: Sobre orcamentos participativos e gestdo publica no Brasil,
0 protagonista é o governo.

Nesta secdo sdo apresentadas algumas reflexbes finais, porém ndao
conclusivas sobre as profundas mudancas pelas quais passaram as experiéncias de
OP no Brasil, tidas como propostas de inovacdo na gestdo publica municipal e
para o planejamento municipal.

As experiéncias de OPs consideradas como promotoras de democratizacéo
do Estado passaram nos Gltimos anos ndo s6 por mudangas praticas como também
por profundas reflexdes tedricas. Uma renovada bibliografia sobre o tema dos
orcamentos participativos aponta para novas abordagens que trazem a tentativa de
incorporar a dimensdo politico-partidaria a analise, assim como o papel central
dos governos e partidos que sustentam a proposicdo e o controle dos processos de
OPs. Essa nova abordagem reestabelece como preocupacao teorica a natureza das
relacBes entre os partidos politicos e a sociedade civil para explicar a configuracao
das instancias participativas, considerando padrfes de comportamento e
composigdo local dos partidos como relevantes para a explicar as variagOes de
vontade politica nas experiéncias de OP. (ROMAO, 2010,138).

Através de um estudo comparativo previsto para 6 casos distintos de OPs
cuja semelhanca é ocorrerem em municipios recebedores de royalties, foram
analisados os exemplos de maior ou menor sucesso e procurou-se contribuir para
uma literatura dominada de casos simples de um estudo.

A expansdo da democracia participativa nos ultimos anos € considerada
como uma resposta ao esgotamento e fracasso do modelo neoliberal das ultimas
trés décadas precedentes; e estd também referenciada a um determinado modelo
em discussdo, como a chamada nova gestdo publica ou NGP (new public
management).

“El nuevo modelo proponia la integracion de una serie de mecanismos de
planificacion, administracion y manejo de las finanzas publicas inspirados en la
gestion privada, tales como el monitoreo de desempefios y la evaluacion de
programas en base a resultados. Desde la perspectiva tedrica de la NGP se propuso
aumentar y fortalecer la ‘gobernanza’ (governance) a través de una pretendida
‘interaccion sinérgica’ entre el Estado, la sociedad y el mercado. En la préctica, la
NGP no tard6 en convertirse en otra serie de prescripciones para el

desmantelamiento del Estado y el control del presupuesto gubernamental, tomando
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como argumento la supuesta necesidad de incrementar la eficiencia y la eficacia de
las instituciones publicas mediante la transferencia de responsabilidades al sector
privado y/o la introduccion de una l6gica basada en los principios rectores del
mercado en la prestacion de los servicios publicos. Como bien ya lo ha advertido
un investigador mexicano, “este difundido esquema pasaba por alto un aspecto
fundamental: las administraciones publicas no operan en el vacio, sino en el marco
de determinadas relaciones econémicas y politicas marcadas por desequilibrios de
poder, particularmente en paises en desarrollo como los latinoamericanos”

(Arellano Gault, 2007:95 apud CHAVEZ,2012.p4).

Macaé, Maric4, Itaborai integram um conjunto de processos participativos
iniciados apds a inflexdo neoliberal a partir de 2005 os quais apontaram para 0S
limites e desafios especificos de cada municipalidade e permitiu que se buscasse
relaciona-los a questdes mais amplas da democracia participativa e dos processos
da nova gestdo publica.

“O monopolio politico administrativo da participacdo, a confluéncia
perversa entre a interacdo participativa e 0 novo gerencialismo publico inclusivo e
a forma de Estado em que se entende as experiéncias participativas como chaves
para uma reflexdo maior “(BAIERLE, 2012).

Ancorado nessa abordagem mais critica concluiu-se que nao ocorreram
mudangas concretas nas relagdes sociedade-Estado.

[...Jnovos discursos atomizadores com constantes referéncias a nogoes
como sociedade civil, desenvolvimento social, capital social, cidadania ativa,
participacdo cidadd e outros termos similares que foram mais tarde incorporados
ao corpo conceitual da democracia participativa em cujo horizonte emancipatério
tendeu a diluir-se nos objetivos da auto-administracdo da pobreza, no
estabelecimento de novas identidades regidas pelo autorreconhecimento dos
beneficiarios com base em critérios individualistas e nas regras do mercado.
(CHAVEZ,2012.p5)

Segundo ROMAO(2010) a justificativa do fracasso ou sucesso do OP n&o
se aplica somente a uma concepcao que 0 Vé por uma perspectiva que reforca o
papel da sociedade civil em seu protagonismo. Assim, segundo acompanhando

essa abordagem.
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Ao considerar apenas a vontade politica positiva ou negativa como
elementos para o sucesso ou fracasso do Op, Avritzer permanece com uma leitura
gue exclui a sociedade politica e suas dindmicas de atuacdo no OP, ou seja, a
mantém fora do préprio OP. Quando traz a dimensdo da sociedade politica
permanece, permanece preso ao referencial tedérico que enxerga nela apenas um
ator em chave positiva ou negativa com relacdo ao OP, que cria ou ndo cria ,
fortalece ou ndo fortalece as experiéncias de OP. E, desse modo o OP permanece
pairando no ar, como um instituto intrinseco a sociedade civil, embora sua

existéncia seja condicionada a vontade da sociedade politica. ROMAO(2010,140)

Além da visdo critica acima, esse texto permite-se concordar com outros
estudos que categoricamente defendem que as reflexdes sobre a Reforma
Gerencialista promovida na gestdo publica devem ser continuadas, ressaltando o
interesse que os instrumentos participativos recebem da literatura sobre gestdo
publica. A discussao sobre a coeréncia da reforma gerencialista com a democracia
participativa (BAIERLE, 2012) evoca 0 exercicio que se observa nos organismos
multilaterais e em especial o Banco Mundial para convencer de que participar é
bom e eficaz.

A critica feita em vérios estudos e também nesse texto é de que 0 novo
gerencialismo inclusivo presente em algumas prefeituras ndo é realmente
entendido como tal e que nas escolas de administracdo do pais o debate
académico e critico sobre o assunto € demasiado pequeno.

Foram encontradas evidéncias dessa postura, como um projeto de
gerencialismo inclusivo nas prefeituras examinadas, ricas ou pobres, e 0 que as
define ndo é uma linha partidaria, mas, uma determinada concep¢do modernizante
de gestdo.

Como visto, a literatura critica observa a apropriagdo da ideia da
participacao pelos parametros da hegemonia liberal e contra-hegemonia liberal no
Brasil conformando alguns dos paradoxos para a mesma no Brasil.

Uma preocupacdo central recorrente estd em entender esse paradoxo,
quando grandes eixos de analise, como nog¢des de igualdade e liberdade retornam
a discussdo nas ciéncias sociais, frente as novas vicissitudes do capitalismo

contemporaneo.
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Foram observadas formas de participacdo requalificadas pelas forcas
conservadoras que se apropriaram do discurso emancipatorio, ou mesmo forcas
conservadoras apostando em inovagdo capaz de gerar modelos de contra-
hegemonia de democracia. Entretanto ainda é um terreno bastante indistinto no
qual os atores ndo sabem como se comportar, nem mesmo 0 poder executivo
municipal.

Quanto as experiéncias de OP selecionadas em geral ndo parece ter sido
falta do desejo de renovagédo, ndo faltaram n maioria dos OPs analisados marcos
juridicos e legais sinalizando a participagdo, ocorre que as propostas de
participacdo democréatica envolvem processos de elaboracdo de regras complexas.

A mudanga ocorrida no espectro da participagédo no que toca aos diversos
segmentos da sociedade brasileira e nos critérios de priorizagdo de demandas
formulados, incentivando a participacdo da populacdo de baixa renda, mostraram
que os OPs estudados em suas experiéncias municipais procuraram atender a
propositos desse teor.

As especificidades de cada caso, como a interrup¢do do OP de Niterdi
apos mais de 10 anos de existéncia, a insignificante participacdo popular em
Itaborai, a abrupta interrupcdo do OP de Maricad por decisdo do executivo
municipal, a baixa participacdo e pouca mobilizacdo da populacdo de Macaé a
despeito dos esforcos da coordenacdo e do executivo municipal, e, 0 acentuado
declinio da participacdo no atuante OP de Rio das Ostras sdo evidéncias das
contradicGes inerentes aos processos de participacao.

Na esteira das analises de WAMPLER(2008) as causas apontadas como
subjacentes ao melhor desempenho das experiéncias desses OPs também estdo
arroladas ao cumprimento dos objetivos de promocdo da prestacdo de contas e
responsabilizacdo dos governos locais e na capacitacdo associada a direitos de
cidadania para as populagfes mais carentes.

Como um processo de participacdo que se organiza com 0 objetivo de
deliberar sobre o orgcamento municipal, a participacdo, enquanto solugédo
renovadora por meio do OP, ndo tem hoje nos casos estudados nenhum
significado real, perdeu parte de sua forca criadora.

Outros grupos sociais considerados mais abonados ou menos vulneraveis

também ndo se sentem compelidos a participar em conselhos, arenas politicas e
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outras instancias para discutir politicas setoriais ou quaisquer outras que ndo se
relacionem ao seu cotidiano.

Nos OPs selecionados, o papel articulador da participacdo social na
implementacéo de politicas publicas é muito reduzido.

Sobre o orcamento participativo, BAIERLE (2012) chama atencdo para o
fato do OP no Brasil até hoje nédo ter conseguido alterar por suas préprias forgas a
gestdo burocrética do Estado, alertando para os limites cada vez mais criticos para
as iniciativas reformistas e argumenta que o Estado contingenciou a democracia
em “esquemas de gestdo de pobreza”.

A articulacdo dos movimentos sociais € muito mais problematica hoje do
que foi pensada nos Ultimos anos do século XX, ainda que 0s movimentos sociais
apresentem dinamismo, ao se articularem encontram fortes obstaculos.

A eclosdo desses movimentos sociais realizou nos altimos 20 anos
mudancas sensiveis nas dindmicas associativas, contudo, a sociedade civil ndo é o
espaco dos virtuosos contra 0 mundo dos politicos, porquanto o OP também néo
é.

No novo OP ndo existem mais os militantes classicos, mais ndo existem
militantes profissionais de ultima geracdo. A faixa etdria pode variar, mas
dificilmente é jovem. Problema esse detectado nas entrevistas e na observagéo da
reduzida militancia.

A profissionalizacdo das dinamicas associativas aponta para uma das
fortes tendéncias organizativas dos movimentos sociais: com maior ativismo,
valores em transicdo, “auditores da democracia”, exercendo cidadanias
intermitentes que entram e saem de uma agenda publica. Ndo sdo mais 0s
militantes classicos. Uma agenda muito fluida para problemas muito densos como
os de infraestrutura, tradicionalmente tratados pelo OP.

Visando um comportamento mais cooperativo com agendas propositivas e
dindmica de redes, novos grupos e com interesse diversos num processo singular
de criar seus proprios movimentos politicos com autorrepresentacdo, 0S Nnovos
movimentos evitam a mediagdo com os grupos politicos tradicionais atraves de
formas diretas e autbnomas com ou sem praticas beligerantes. Essas novas
representacdes parecem escolher novos conselhos ou novos féruns para se

expressarem.
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Assim, percebe-se que O OP é um modelo do Brasil e no Brasil em
transicdo ou em obsolescéncia, ndo obstante suas tendéncias internacionais. Nas
agendas politicas e sociais dos municipios estudados poucos sdo os gestores que
conseguem ter uma compreensdo deste teor ou interesse no OP como uma
ferramenta efetivamente gestora, atribuindo-lhe esse potencial. Se de inicio
percebem-no como tal, seu potencial participativo logo lhe confere aspectos
paradoxais e 0 processo € interrompido.

A participacdo no Brasil e nos municipios esta disseminada em diferentes
grupos sociais e seus diferentes problemas.

A participacdo esta tutelada pelo Estado em varios aspectos e participar é
uma condicdo, porém tem claros limites.

N&o sdo poucas as dindmicas participativas que verdadeiramente nao
conseguem se impor, especialmente em casos nos quais a participacdo cidada
esbarra num executivo forte, destacando-se inimeras contradi¢fes esse processo.

Ao atentar para a dimensdo relativa as especificidades locais que
igualmente influem na eficacia da participacdo para o controle social é necessario
investigar a dindmica da politica local, a configuracdo partidaria e a representacao
nas arenas parlamentares presentes desde o primeiro momento de sua criacdo e
posterior implementacgdo, o que € extremamente complexo e dificil em se tratando
de varios municipios com histérias diferentes.??

Como esclarecido por Labra (2008) “afora a reiterada constatacdo de que a
participacdo é uma imensa conquista a ser preservada a todo custo, e que sendo o
Brasil tdo heterogéneo, igualmente variado sdo seus instrumentos de participacao,
assim como € o desempenho do OP, ndo parece haver evidéncias claras quanto
aos fatores, que para além daqueles derivados de vagas referéncias a cultura
politica ou aspectos normativos e materiais de funcionamento, condicionam o
efetivo exercicio do controle social”.

Em algumas das prefeituras analisadas o OP foi objeto de opc¢do partidaria
de programa municipal de partidos progressistas ou coalizGes com essa bandeira

do OP, o que aproxima as prefeituras em suas opcOes sdo duas percepgdes

22 x . . . . - s
Como nao foi possivel realizar para o conjunto do estudo optando-se por utilizar a histéria do OP a
partir daquela relatada pelo gestor ou conselheiro.Incorporar nas analises todas as variaveis que poderiam intervir no

sucesso ou no fracasso desses processo participativo tornou-se um desafio num estudo com esse escopo.
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aparentemente contraditorias e que se interpenetram. Todas as prefeituras
possuem uma visao conservadora e moderna da democracia participativa.

Note-se que é exatamente nos municipios nos quais 0 OP é originario do
Partido dos Trabalhadores o espago no qual a ferramenta tornou-se irrelevante,
inadequada, impropria ou obsoleta.

O estudo reconhece as ferramentas participativas como uma rica
oportunidade e capacidade gestora, entretanto observa que as mesmas quando séo
implementadas, ou quando chegam a ser executadas tem reduzido as experiéncias
participativas a metodologias do executivo municipal de gestdo da pobreza e
acOes limitadas a l6gica do empreendedorismo.

Com rara exce¢do foi destaque uma certa autonomia do OP de Rio das
Ostras, com um histérico inicial de maior participa¢do popular no OP.

Um ponto observado ou achado de pesquisa convergente com a literatura e
debate académico € que os novos OPs nesses municipios ndo foram promovidos
por inspiragdo majoritaria de ativistas sociais ou em seu desenho mais
contemporaneo por inspiragdo/sugestdo de organismos internacionais de
cooperacdo, como acontece em outros paises. Como dito os OPs foram
selecionados como inovacgdo da gestdo publica e planejamento municipal e quase
em sua totalidade foram uma realizag&o por determinagéo do executivo municipal.

Temos aqui para analise um fenémeno ainda pouco estudado criticamente
de inovacdo na gestdo publica, o novo gerencialismo inclusivo.

Essa percepcdo se fortalece pelo fato de que as novas gestdes de 2(dois)
municipios comprometidos com o OP pretendem ambos reformuld-lo com a
intencdo de obter um “OP de resultados”. %

Quanto a adjetivagdo “participativo” ¢ uma preocupagdo eminentemente
metodologica, o conceito € a nogdo politica de “orgamento participativo” € no
minimo quando conhecida, nostalgica ou mitica, lembra-lhes algo que realmente
nunca aconteceu. Em todos os conselhos de OP, os novos coordenadores ou

gestores desconhecem a ferramenta participativa.

23Pela diversidade de conselhos e funcionamento de cada um e por 2012 ter sido um ano de elei¢Bes

municipais a pesquisa ndo realizou um levantamento por demandas atrasadas, atendidas e ndo atendidas.
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Outro aspecto a destacar - ainda que pouco explorado no estudo- foi a
utilizacdo e ampliacdo dos contratos entre governos e associacdes comunitarias
para a pratica de servigos terceirizados e como isso repercute no seio da
comunidade estabelecendo hierarquias, do mesmo modo apresentando renovadas
formas contemporaneas de clientelismo e caciquismo. Como os OPs em sua
maioria estavam se formando isso ndo havia se construido dentro do instrumento.
Embora sejam recentes podemos determinar que a renovacgao da composic¢ao dos
conselhos dos OPs é quase inexistente como ja apontava a literatura. (Wampler,
2008)

Um outro achado da pesquisa digno de mencgdo é que muitos conselhos
participativos pode significar um municipio fragil e sem participacdo democratica.
Especula-se quanto participativa pode ser uma cidade se vista pelo nimero de
conselhos gestores que possui ou 0 qudo proximo esse municipio pode estar das
determinac6es do governo federal para captacédo de recursos.

Rio das Ostras é um municipio com uma trajetéria expressiva de
participacdo considerando sua criacdo e tradi¢fes que apresenta um numero de
conselhos dentro da média nacional. Excetuando o Conselho de Planejamento e
Orcamento Participativo, os demais conselhos referem-se a setores que
tradicionalmente existem na maioria das cidades brasileiras. S&o ao todo 7
conselhos e 1 fundo gestor. Quissama s6 tem um conselho que realmente
participa, o Conselho Municipal de Saude.

Ao contrario de outros municipios, incluidos na pesquisa, como Macaé (3
conselhos e 8 fundos) Itaborai, apresenta um elevado numero de conselhos
municipais, além dos conselhos gestores tradicionais e obrigatérios (salde,
educacdo, assisténcia social, meio ambiente, etc), sem 0s quais ndo se capta
recursos dos programas federais. Itaborai possui um total de 20 conselhos. Na
década de 1990 foram criados 9 conselhos, entre eles o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural, que retrata o histérico econémico do municipio, que
registrou intensa atividade rural e agricola, com destaque para a cultura da cana-
de-agUcar, do café e da laranja, em diferentes épocas. De 2011 a 2012, foram
criados mais 11 conselhos municipais.

Os conselhos gestores de politicas municipais ainda s@o considerados

desafios constitutivos da democracia participativa.
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A capacidade da populacdo dos municipios analisados em ocupar 0s
espacos institucionais de cogestdo com independéncia e qualidade tal como o OP
mostrou-se inapropriada, revelando pouca familiaridade com 0s processos que
exigem algum conhecimento técnico e fragil articulagdo com o0s outros processos
participativos. Nesses espacos a tradicdo de lutas e a legitimidade das
organizagOes sociais mostrou-se diferenciada, porém bastante rarefeita. O Estado
e sociedade a cada ciclo do OP e a cada gestdo se envolvem na construgéo de um
modelo que rearranja papeis e responsabilidades na construgdo do OP com o
poder local tradicionalmente vinculados as praticas historicas de clientelas e
apadrinhamentos(RAMOS, s/d).

O Orcamento participativo € processo pelo qual os cidaddos podem
intervir em uma serie de reunides programadas a cada ano com as autoridades
governamentais e podem de maneira voluntaria e regular tomar decisdes
relacionadas ao orcamento publico, o que pode significar uma verdadeira
expressao de participacdo, intervir e participar nas decisdes orcamentérias. I1sso

nao acontece.
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