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MENDES, N.N. 20 anos do Orcamento Popular de Teresina-PI: um caso de participacéo
social e gestdo. Dissertacdo (Mestrado em Gestdo Publica) — Universidade Federal do Piaui,
Mestrado Profissional em Gestdo Publica. Teresina, 2018.

RESUMO

Os espacos publicos participativos marcados por cenarios inovadores ganharam forcas com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, a qual consagrou como principio a participacdo da
sociedade civil na gestdo publica. Deste modo, a presente pesquisa, buscou refletir sobre os
processos de democratizagdo na gestdo da coisa publica local, com énfase na participacdo
social, sumariamente nos 20 anos de experiéncia do Orgcamento Popular de Teresina. Levando
em consideragdo o contexto de ampliacdo e complexidade da arena decisoria participativa no
ambito puablico, apresenta-se através da pesquisa bibliografica, um mapeamento das
categorias conceituais e tedricas dos temas centrais que norteiam esta pesquisa: democracia
participativa; participacdo social e gestdo participativa. Neste passeio, chega-se ao Orcamento
Popular, suas fases e, ainda, a sua pratica no municipio de Teresina. Trata-se de uma pesquisa
descritiva e exploratdria. Recorre-se também aos procedimentos de métodos mistos, através
da abordagem qualitativa e quantitativa, esta de carater descritivo, de forma que, os dados
quantitativos foram colhidos na Assessoria Especial do Orcamento Popular, ja os qualitativos
foram por meio de entrevistas semi-estruturadas buscando-se entender o Orcamento Popular
de Teresina como um mecanismo democratico de participacdo social a partir da percepcéo dos
atores sociais envolvidos. A pesquisa refletiu que a participagdo da sociedade via Orgamento
Popular ainda acontece de forma limitada, embora se perceba a importancia que os atores
sociais envolvidos dedicam a esse mecanismo de participagdo e sentem-se parte do processo
de tomada de decisdo. Resulta desse modo o entendimento de que o Orcamento Popular de
Teresina pode ser na mesma propor¢do um instrumento de gestdo publica compartilhada, uma
vez que oportuniza o debate entre gestdo local e sociedade, por mais timida relevancia dada a
esse mecanismo de participacao.

Palavras-chaves: democracia participativa; participagdo social; gestdo participativa,;
orcamento popular



MENDES, N.N. 20 years of the Teresina-Pl Popular Budget: a case of social
participation and management Dissertacdo (Mestrado em Gestdo Publica) — Universidade
Federal do Piaui, Mestrado Profissional em Gestdo Publica. Teresina, 2018.

ABSTRACT

Participatory public spaces marked by innovative and more democratic scenarios gained
momentum with the promulgation of the 1988 Constitution, which enshrined as a principle
the participation of civil society in public management. Thus, the present research sought to
reflect on the processes of democratization in the management of local public affairs, with
emphasis on social participation and management of the 20 years of experience of the
Teresina Popular Budget. Subsidizing the work, taking into account the context of
enlargement and complexity of the participative decision-making arena in the public domain,
a bibliographical research is presented, mapping the conceptual and theoretical categories of
the central themes that guide this research: participatory democracy; social participation;
participative management. In this tour, one arrives at the Participatory Budget, its phases and,
also, its practice in the municipality of Teresina. In addition, a documentary research was
carried out with the quantitative and qualitative data collected in the Municipal Council of the
Popular Budget and in the Municipal Secretary of Planning. In another analysis, interviews
will be carried out in order to understand the Teresina People's Budget as a mechanism for
effecting social participation based on the perception of the social actors involved. The
research identifies that the participation of society in the public budget still happens in a
limited way, although it is perceived the importance that the social actors involved dedicate to
this mechanism of participation, after all we are men of our times, being necessary to swim
against the current to be heard , although citizens feel timidly as part of the decision-making
process. It is thus understood that the Teresina People's Budget can be in the same proportion
a shared public management instrument, since it allows the debate between local management
and society, however, the priority decisions are taken by management itself without
considering effectively the social sieve.

Keywords: participatory democracy; social participation; participative management;
participatory budgeting.
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INTRODUCAO

A gestdo publica no cerne de suas atribuicGes exerce um essencial papel na
idealizacdo, organizacdo, elaboracdo e execucdo de praticas publicas voltadas para o
atendimento das mais diversas instancias sociais, como destaca Avritzer (2003). Nesse
aspecto, a gestdo reverte-se de uma nova roupagem, em que o cidaddo passa de sujeito
passivo para participar ativamente das discussdes dos destinos dos recursos publicos.

O marco formal da consolidacdo desse processo foi a Constituicdo de 1988, que
consagrou o principio da participacdo da sociedade nas praticas da gestdo publica. As
principais forgas envolvidas nesse processo compartilham um projeto participativo, delineado
desde os anos oitenta ao redor da expansdo da democracia e do aprofundamento da
participacdo social. A proposta incluida nesses novos elementos de gestdo, ganha forcas, a
partir da década de 1990, em que a participacao social atrelada ao processo democrético e de
controle social, tornou-se, um dos pilares de gestdo e, canal viabilizador de uma estreita
relacdo entre representantes e representados, o que despertou o surgimento de instrumentos
para consolidacao de praticas participativas. (SANTOS, AVRITZER, 2002)

O espaco publico, entdo, passa a ser visto como um local na busca de novas solucGes
para o atendimento das reais necessidades sociais, 0 que permite criar uma interacdo dos
cidaddos com a gestdo do bem comum. Nesse sentido, Bordenave (1993) destaca que a
participacdo desperta no cidaddo o deixar de apenas fazer parte da cidade, mas, de fato tomar
parte das decisoes que influenciam diretamente no melhoramento da vida em comunidade.

Nesse discurso um dos exemplos marcantes da participacdo social na gestéo da coisa
publica consiste na experiéncia do Orcamento Participativo (OP). Assim, segundo Sanchez
(2002) o Orcamento Participativo pode ser entendido como uma ferramenta que estreita a
relacdo entre governo e sociedade civil, na praticidade do ordenamento or¢camentario e no
erario da gestdo publica. Nessa instancia, 0 Orcamento Participativo propicia um sitio de
discussdes das necessidades locais, afim de conferir praticas publicas equiparadas as
disponibilidades institucionais publicas com os anseios sociais.

As experiéncias de Orcamento Participativo ocupam uma posi¢cdo confidvel de
lideranca no plano das inovagdes democraticas no compartilhamento da gestdo, dai a
importancia de entender melhor em que consiste essa préatica participativa. Diante disso, em
1997, a cidade de Teresina inaugura a sua primeira experiéncia na pratica de tal tematica com
a denominagdo local de Orcamento Popular para o ensaio de uma gestdo participativa

orcamentaria.
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Dessa forma, diante das premissas expostas, acredita-se que entre o discurso e a
pratica, muito ainda precisa ser revisto, por essa razdo, o presente estudo intitulado “20 anos
do orcamento popular de Teresina-P1: um caso de participagao social e gestao” originou-se de
uma consistente indagacdo: Por que o Orcamento Popular pode ser visto como um
instrumento de participacdo social na gestdo dos recursos publicos no municipio de Teresina —
PI?

A escolha do Orcamento Popular de Teresina, se da pela identificacdo de que ha
vinte anos o poder municipal faz uso dessa pratica, ressaltando que ndo sdo todos o0s
municipios piauienses, assim como n&o sdo todos os brasileiros que utilizam este instrumento
de participacgdo e gestdo dos recursos publicos locais. Além disso, a experiéncia teresinense se
configura como uma das primeiras experiéncias brasileiras fora dos poderes petistas
diferentemente do primeiro caso de OP configurado na cidade Porto Alegre — RS e tantos
outros que se propagaram por todo o Brasil, 0 que retrata a relevancia desse estudo.

Nessa direcdo, o0 objetivo geral dessa investigacdo foi compreender a atuacdo do
Orcamento Popular como um instrumento de participacdo social na destinacdo dos recursos
publicos no municipio de Teresina — Pl, como também teve como objetivos especificos: a)
identificar a sistematica do Orgcamento Popular quanto instrumento democréatico que viabiliza
a participacdo social na gestdo local em Teresina; b) conhecer a percepcdo dos membros
associados ao Orcamento Popular teresinense como mecanismo que proporciona a
participacdo social no processo de tomada de decisdo orcamentaria e, c) verificar se a gestao
publica de Teresina vem dando relevancia ao Orcamento Popular como um instrumento de
participacao social na gestdo da coisa publica.

O delineamento da pesquisa torna-se indispensavel para a determinacdo do método e
do escopo empregado para objetar o problema estudado. Dessa forma, a pesquisa foi
subsidiada pelo método descritivo e exploratério a partir da lacuna teorica existente.
Recorreu-se também aos procedimentos de métodos mistos, que na descricdo de Creswell
(2007) aplica-se de forma conjugada a abordagem qualitativa e quantitativa. Sumariamente, a
abordagem quantitativa se deu de carater descritivo, uma vez que ndo se buscou através de
frequéncia, por exemplo, qualificar o objeto estudado, mas, dar substancia ao objetivo da
pesquisa através do material empirico pesquisado, identificando o Orgcamento Popular
enquanto processo que possibilita o cidaddo participar das discussdes dos recursos publicos.

Além do mais, realizou-se um levantamento bibliografico através do qual buscou
aprofundar categorias tedrico-histéricas tais como democracia participativa, participagdo

social e Orcamento Participativo com énfase na experiéncia de Teresina através do
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Orgamento Popular, com o aporte de artigos cientificos, livros e sitios direcionados aos temas,
sumariamente também sobre a gestdo publica participativa. A ampla discussdo realizada
acerca da participacao social, categoria fundamental no estudo desenvolvido nesta pesquisa,
foi pautada por referéncias desenvolvidas pelos autores como: Bordenave (1993), Santos,
Avritzer (2003), Tatagiba (2003) e a ampla producdo bibliografica das experiéncias de
Orcamento Participativo: Avritzer (2003), Wampler (2005), Sanchez (2002) e Giacomoni
(2010).

Nessa perspectiva, a coleta dos dados qualitativos foi priorizada utilizando como
método a entrevista semiestruturada. Optou-se por esse tipo de entrevista por proporcionar
uma relativa flexibilidade e liberdade de resposta dada ao entrevistado, uma vez que o roteiro
proposto ndo o limita, podendo surgir novas questdes que ndo estavam nele inseridas.

Dessa forma, esse método constituiu importantes elementos para a compreensao da
atuacdo do Orcamento Popular como instrumento de participacdo social na destinacdo dos
recursos publicos no municipio de Teresina, bem como no conhecimento da percep¢do dos
envolvidos no OPT como mecanismo que proporciona a participacdo da sociedade no
processo de tomada de decisdo orcamentaria. Além de proporcionar o conhecimento da viséo
da gestdo sobre o Orgamento Popular como um instrumento que proporciona o atendimento
das prioridades delegadas pelos cidad&os participantes via OPT.

Quanto aos sujeitos desta investigacdo, estes foram recrutados pela amostragem do
tipo intencional em que a selecdo dos sujeitos se baseia no conhecimento sobre a populacéo e
0 proposito do estudo, como defende Lima; Mioto (2007). Assim, contou-se com oito
membros das associa¢Oes cadastradas junto a Assessoria Especial do Orcamento Popular de
Teresina que atendeu aos seguintes critérios de inclusdo: atuar como conselheiro de uma das
4 regides/zonas definidas pela prefeitura (centro-norte, sudeste, sul e leste) e, ter mais
periodicidade como representante da zona na escolha das prioridades do OPT.

Além disso, também fizeram parte do quadro amostral trés técnicos Prefeitura de
Teresina participantes do Assessoria Especial do Orgamento Popular de Teresina, onde 0s
mesmos atenderam aos seguintes critérios, a saber: ter experiéncia na area de planejamento e
execucdo do Orgamento Popular e, participagédo das discussdes e elaboracdo do OPT.

Para tanto, a pesquisa contou com dois roteiros de entrevista, um destinado aos
membros associados ao OPT e, 0 outro para os técnicos da Prefeitura responsaveis pelo OP de
Teresina. Dessa forma, o debate com os envolvidos procurou explorar os aspectos ilustrativos
da participagdo social no Orcamento Popular como um instrumento que viabiliza a

concretizacdo de pratica participativa no a@mbito da gestdo publica municipal de Teresina.
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Concomitante, um espectro qualitativo acerca da participacdo dos sujeitos sociais, com 0
intuito de verificar a atuagdo do OPT ou ainda extrair desses depoimentos de como se d& essa
participacao.

Além disso, através dessas entrevistas, buscou-se realizar uma exposi¢édo da trajetdria
do Orcamento Popular em Teresina, por meio da memdria social dos sujeitos envolvidos na
pesquisa colhidos nos seus depoimentos, em especial pelos técnicos da prefeitura atuantes no
processo de construcdo desses vinte anos de experiéncia do Orgcamento Popular. Posto que,
ndo foi possivel participar de nenhum momento in loco das fases da metodologia de formacéo
do OPT, pois o periodo que compreendeu a pesquisa empirica se deu em 2017, ano que a
experiéncia do Orcamento Popular estava temporariamente paralisada, em virtude do déficit
em partes das obras definidas pelo OPT em edi¢des anteriores.

Quanto a estrutura desse estudo, por meio da pesquisa realizada foi organizada em
trés capitulos, além desta introducéo e da concluséo.

No primeiro capitulo, para alcancar os objetivos tedricos propostos foi realizado
inicialmente uma exposicdo das principais abordagens da literatura acerca da democracia
participativa, categoria indispensavel para o estudo desenvolvido por esta pesquisa. Dessa
forma, foram analisados os trabalhos fundamentais acerca da teoria democratica participativa,
além de trazer um arcabouco legislativo patrio e conceitual no que concerne a participacao
social, destacando ainda o contexto da gestdo publica brasileira no viés da participacao.

Tentou-se, portanto, nesta exposicdo do processo democratico de participacao
enfatizar os devidos aportes de mudancas legais, promovidos pela Carta Magna de 88, que
tornou possivel a participacdo social no espaco publico, desencadeando um novo perfil da
gestdo publica no sentindo de democratizar a elaboracdo orgcamentéria, como é o caso do
Orcamento Participativo.

Com relacdo ao segundo capitulo, tratou das principais caracteristicas do Or¢camento
publico de modo a possibilitar um embasamento para a compreensdo do Orcamento
Participativo. Foram apresentadas uma contextualizacdo da trajetoria, evolugdo, composicao e
funcionalidade do Orcamento Participativo, como experiéncia que viabiliza a efetividade da
participacdo do cidaddo na gestdo publica local, além de apresentar as conquistas e limites
desse instrumento participativo. Em verdade, constitui-se um capitulo em que sdo fornecidos
subsidios que serviram de embasamento para esta pesquisa, cujo os principais resultados estdo
contidos no capitulo seguinte.

No terceiro capitulo, com entendimento de aprofundar a problemaética de pesquisa e

conseguir respostas a pergunta proposta, apos a realizagdo da entrevista para investigacao
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acerca da participacdo social na destinagdo dos recursos publicos municipal, tratou-se acerca
da experiéncia do Orcamento Popular de Teresina (OPT). Propondo-se a descrever os vinte
anos de OPT, a visdo dos envolvidos tantos dos técnicos da prefeitura como, primordialmente,
da populacdo atuante nessa pratica, afim de identificar a participacdo social e a gestdo nesse
mecanismo em estudo.

Na parte conclusiva do trabalho, para responder a pergunta de pesquisa e apresentar
0s principais resultados da analise dos dados pautou-se em considerac@es finais acerca da
problematica estudada. Além do mais, apontou possiveis acdes para melhoria continua dessa
ferramenta participativa, pressuposto requisitado pelo programa de mestrado profissional.

A partir dos mecanismos ja descritos, a pesquisa decorre da necessidade sentida de
aprofundar a reflexdo em torno da tematica estudada. Dada a sua atualidade, exige analises
sobre a potencialidade implicita na constituicdo de uma gestdo publica que considera a
participagdo social nos destinos dos recursos publicos. Isto se consubstancia, segundo Jacobi
(2002) atraves de iniciativas que marcam rupturas com a dindmica dominante, e focaliza a
abertura da gestdo publica a participacdo da sociedade civil.

Balancos recentes identificam segundo Lima (2010) no escopo das pesquisas
realizadas sobre a concretizagdo da participacdo social na definicdo orcamentaria uma
diversidade de padrdes analiticos. De formas distintas e em alguns momentos discrepantes, de
um lado, tem-se um perfil com andlises revestidas de um forte otimismo apontadas nas
experiéncias exitosas de Orcamento Participativo, de outro, leituras criticas sugerindo mais
objetividade na forma de manejo da participacéo.

Conclui-se que no caso do Orcamento Popular de Teresina, foi identificado um
ensaio de uma gestdo municipal que viabiliza a formagédo de um espaco social de participagao
e gestdo, posto que, embora com suas limitacBes, especialmente no descumprimento de
algumas propostas decididas pela comunidade, percebe-se uma significativa iniciativa em
oportunizar a participacdo social na definicdo dos recursos publicos destinados via OPT.
Portanto, baseada também por uma timida expressao participativa, pelo fato de se adotar uma
sistematica limitante em seu percurso, foi constatado um forte sentimento de pertencimento
dos cidadaos oportunizado na experiéncia do Orcamento Popular em Teresina, nesse sentindo,

esse instrumento permite o exercicio da participagao social.
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2 ASPECTOS FUNDAMENTAIS NA CONDUCAO DE PROPOSTAS
DEMOCRATICAS DE GESTAO PUBLICA: A PARTICIPACAO SOCIAL

Como weatiam lomem é uma dha e desde suas onigens o lomem uive agrapade com deus
lguacs, a panticipacdo dempre lem acompankado — com altsd e baivos — ao founas
tistinceas que a vida social foi tomando. Entretante, we maundo inteiro wota-ce hoge
tendéncia para a intendificacdo doo frocessos farticipatives.

Juan E. Diag Bordenave

Este trabalho tem como objetivo central a participagao social, delimitando sua forma
de ser concebida e co-construida no dominio do Orgcamento Participativo, 0 que torna
essencial o entendimento ainda que elementar sobre democracia participativa. Nesse sentido,
para analisar a participacdo social, precisa-se situar historicamente a compreensdo de
situacbes as quais se pretendem destacar e contextualizar nas instancias participativas
existentes na sociedade brasileira. Fazendo jus a esse entendimento, neste topico, propde-se
inicialmente analisar as relacdes entre participacdo e democracia. Parte-se do pressuposto de
que seu entendimento ndo se limita apenas na constru¢do de procedimentos democréticos,
mas, que sua concretizacdo depende da coexisténcia e complementariedade da participacdo do
cidad&o.

Somado a isso, Dahl (2001, p. 58) descreve pelo menos dez consequéncias desejaveis
da democracia que a torna vantajosa em relacdo a qualquer alternativa viavel: 1. Evita a
tirania; 2. Preserva direitos essenciais; 3. Liberdade geral; 4. Autodeterminagéo; 5. Autonomia
moral; 6. Desenvolvimento humano; 7. Protecdo dos interesses pessoais essenciais; 8.
Igualdade politica; 9. Busca pela paz; e 10. Prosperidade. O que acaba por demostrar uma
crescente preocupacdo com a trilha democratica, relevada pelo avango de perspectivas
transformistas, visando equipé-la de modo a satisfazer de forma mais adequada as novas
demandas sociais e favorecimento do envolvimento do cidaddo na seara publica.

Partindo-se dessas tematicas, democracia e participacdo, procurou-se destacar de um
lado a forma ideal democrética voltada para o bem de todos e a satisfacdo da vontade comum,
do outro uma perspectiva elitista enraizada pelo clientelismo patronal. Nesse sentido, 0s
esforcos também giram em torno do entendimento do que vem a ser participagdo social, na
conducdo de propostas democréticas na gestdo publica. Em seguida, como destaca Bordenave
(1993), reporta-se as praticas participativas no contexto publico brasileiro e, nessa vertente

nos questionamos, o Brasil € um pais participativo? O governo realmente é governado por
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todos? Apoiado por uma democracia que considera os cidaddos participativos do processo da
tomada deciséo publica? Afinal de contas o que vem a ser democracia participativa?

2.1 Democracia participativa: um novo paradigma democratico

Segundo Dallari (2007) a democracia, tem suas origens na Grécia Antiga, se
sustentava em valores como auto-governo, liberdade e igualdade politica, participacdo do
cidaddo no governo da cidade e, controle das acGes governamentais pelos governados. Por
mais que a ideia de cidadéo tivesse ressalvas’, a nogdo de democracia para os antigos, tinha a
participacao direta como regra basilar, ao passo que, o cidadao contribuia para a formac&o das
leis e tinha oportunidade para opinar na rotina da sociedade, assim sendo, 0 povo € o objeto e
0 destino da democracia. Nesse sentido, Abraham Lincoln, mencionado por Silva (2014),
arremata o conceito de democracia como sendo:

governo do povo, pelo povo e para 0 povo. Podemos, assim, admitir que a
democracia € um processo de convivéncia social em que o poder emana do

povo, ha de ser exercido, direta ou, indiretamente, pelo povo e em proveito
do povo. (SILVA, 2014, p. 128, grifos do autor).

Sobre a referida assertiva, depreende-se que do povo, deriva a fonte e a titularidade
do poder; pelo povo, o consentimento popular e; para o povo, o exercicio do poder na defesa
do bem comum. Nessa vertente, segundo Navarro (2003, p. 103-104) democracia pode ser
entendida como “ideal politico que se aplica primeiramente aos arranjos que tornam
vinculantes as decisdes coletivas”, porém esses arranjos s6 serdo efetivamente democraticos
se partir das decisbes politicas dos cidaddos. Em outras palavras, democracia constitui-se por
um conjunto de praticas que incorporam processos participativos de cidaddos livres e iguais
na regulacdo da vida coletiva.

Nesse sentido, reforcando o discurso sobre participacdo e democracia, Carole
Pateman no seu livro classico “Participagdo e Teoria Democratica” (1992), baseado nas
nogdes centrais de John Stuart Mill e Rousseau dentre outros autores, democracia

participativa vai além das regras e procedimentos, constitui-se uma forma de vida, em que a

! Na Grécia Antiga, a cidadania era exercida por uma minoria da populacdo. Em Atenas apenas era considerado
como cidadao homens atenienses, filhos de pais atenienses, com idade maior que 21 anos. Em Roma, também a
cidadania era exercida por poucos, entretanto, era considerado como cidadao, grandes proprietarios de terra que
detinham o direito de votar, ou seja, 0 voto era censitario. Ao longo dos anos, a cidadania passou a ser cedida
para outras pessoas de partes diferentes do Império e a ideia de democracia para os antigos foi se concretizando e
sendo exercida em reunido em praga ou em assembleias, na qual o cidaddo era chamado para a tomar as decis6es
do seu interesse. (LIMA, 2013)
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participacdo configura-se um valor fundamental, um componente chave que transpassa o

poder politico & comunidade e possibilita o desenvolvimento humano, ao passo que,
a justificativa para um sistema democratico em uma teoria da democracia
participativa reside primordialmente nos resultados humanos que decorem
do processo participativo. Pode-se caracterizar o0 modelo participativo como
aquele onde se exige o input maximo (a participagdo) e onde o output inclui
ndo apenas as politicas (decisdes), mas também o desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo, de forma que existe um

“feedback” do output para o input. (PATEMAN, 1992, p. 62, grifos do
autor).

O autor percebe a democracia participativa como um novo pensar democratico que
possibilita a abertura da gestdo publica a participagdo do cidaddo e como fruto dessa relacdo
decisbes tomadas levando em consideracdo aspectos relevantes de ambas as partes. Sua
reflexdo sugere ainda um grau de participacdo que viabiliza a formacdo de cidadaos ativos
interessados e conhecedores de assuntos governamentais, proporcionando uma maior eficacia
politica e uma preocupacdo com os enigmas coletivos.

Existem na literatura duas linhas de abordagens da teoria democrética, a hegemonica
e a contra-hegemonica, ndo sendo objetivo desse estudo o aprofundamento tedrico dessas
duas vertentes, porém seus enfoques, ainda que elementar, sdo fundamentais para nosso
estudo. Nesse sentido, ao refletir sobre a producdo tedrica em torno da democracia na segunda
metade do século XX, Santos, Avritzer (2002) discutem criticamente a linha de reflexdo sobre
o modelo democratico hegemdnico? de organizacdo politica da sociedade moderna, que seria
uma prética restrita da legitimacdo de governos, uma vez que, nessa concepgao, a democracia
se justificaria em alusdo aos procedimentos eleitorais, pautados por mecanismo de competicéo

de interesses individuais, capazes de racionalizar o poder politico. Esse viés elitista®, tem

2 Veja-se como exemplo desse tipo de abordagem o estudo de Santos e Avritzer (2002)

¥ Entende-se por elitismo democrético todas as concepgdes sobre democracia delineada em dois elementos: a redugéo
da definicdo de soberania ao processo eleitoral e a justificacdo da racionalidade politica por meio da presenca da elite
no governo (Avritzer, 2003). Nesse sentido, os autores desta linha de pensamento democratico apesar de terem alguns
momentos contribuicBes diferentes, eles comungam desse mesmo entendimento, ao afirmarem que o apoio popular
ndo garantiria a democracia, ao contrario poderia ser uma ameaca para sua existéncia. Ademais, sob pretexto de
salvaguardar a democracia, a vertente elitista, limita a participagcdo do cidaddo na organizacdo politica, orienta o
cidaddo a delegar o seu poder de decisdo a representantes. A democracia nessa concepcdo, destaca Avritzer (1996,
104) “significa a igualdade formal dos direitos politicos o que, evidentemente, implica na reducdo do espaco da
soberana popular”, a participacdo, portanto, era uma ilusdo e ndo uma prioridade, além disso, tinha o processo
democratico comparado a um jogo mercadolégico, ao conceder a democracia como mecanismo de escolha de lideres
politicos pautado na competigdo entre partidos através do voto, equipara a dindmica politica ao jogo do mercado
(MACPHERSON, 1978 apud TATAGIBA, 2003). Esta concep¢do mercadoldgica da politica pautada na relacdo de
oferta e procura que estabelece entre os politicos-empresarios e os cidaddos-consumidores, reduz a democracia a um
mecanismo de escolha dos representantes politicos que definirdo os rumos, as agdes e os programas politicos”
(LUCHMANN, 2002, p.21). Nesse sentido, o carater instrumental e individualista, relegados pela apatia e a
manipulacgéo do cidadao, a, voltado para o governo de todos por meio da participacéo de todos na vida publica, tinha se
tornado incompativel com as caracteristicas das sociedades modernas industrializadas.
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como referéncia as obras de Shumpeter (1961), Dahl (1999) e Anthony Downs (1997), para o
primeiro, democracia ¢ considerada como método politico, isto €, um “arranjo institucional
para chegar a uma decisao politica (legislativa ou administrativa) e, por isso mesmo, incapaz
de ser um fim em si mesma independentemente das decisfes que produzira em condicdes
historicas especificas”. Para ele a democracia seria bem mais enfatizada pela concorréncia e
pelo voto do que por meio do sufragio universal e pela soberania popular?, na medida que
entende que o cidaddo comum ndo possui preparacao suficiente para influenciar assuntos no
ambito das decis@es politicas.

Torna-se interessante destacar essa visdo hegemonica acerca do entendimento sobre
democracia em virtude da complexidade do estudo da categoria democréatica, na medida que
existem uma série de dificuldades quanto ao alcance da vis&o idealista® de democracia, que
leva a pensar na possibilidade de alcancar o bem comum em obstinacdo aos interesses
privados. Exatamente tendo em vista a recuperacdo da vertente normativa da democracia,
passa a existir, uma outra vertente democratica, a contra-hegemonico, ou ndo-hegemdnico.

Segundo Santos, Avritzer (2002) na busca da partilha do poder pubico, com desejo
de retomar a articulacdo entre democracia, cidadania ativa e o restabelecimento do principio
da soberania popular, a concepcdo participativa da democracia, cataloga-se na ampla
participacdo do cidaddo e na busca da realizacdo dos interesses coletivos, como destaca
Lichmann:

A democracia deliberativa® constitui-se como um modelo ou processo de
deliberacdo politica caracterizado por um conjunto de pressupostos teérico-
normativos que incorporam a participacao da sociedade civil na regulagéo da
vida coletiva. Trata-se de um conceito que esta fundamentalmente ancorado
na idéia de que a legitimidade das decisdes e acOes politicas deriva da

deliberacdo publica de coletividade de cidaddos livres e iguais.
(LUCHMANN, 2002, p.21).

O que leva a interpretacdo de que a democracia participativa consagra a participacdo
dos cidaddos no processo decisorio nos negécios publicos. A democracia, nesse sentido, esta
fundada em um fluxo de comunicacdo que se constitui por redes de didlogos que se ddo na
esfera publica. Para Habermas (1995) o entendimento de democracia passa pelo

esclarecimento da formacgédo e da vontade politica na esfera publica, onde esta ndo deve ser

* O principio da soberania popular expressa-se nos direitos & comunicacio e a participagdo que garantem a
autonomia publica dos cidaddos no Estado e o direito da autonomia privada dos membros da sociedade civil.

> Democracia nos moldes atenienses

® Liichmann faz uso do termo democracia deliberativa com base nos ideais defendidos por Habermas que
relaciona democracia deliberativa como um modelo politico que considera a participacdo do cidaddo nas
decis0es politicas, o que acaba por vincular o que Pateman (1992) defende como democracia participativa.
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orientada apenas para conservar ou adquirir poder, e nem obedecer estrutura dos processos de

mercado, porém, possui estruturas especificas baseadas na comunicacdo publica. Como

confirma o autor:
O paradigma da politica no sentido de uma autodeterminagéo cidada néo é o
do mercado e sim o do didlogo: “ Uma concepgao dialdgica vé — ou talvez
fosse o caso de dizer que idealiza — a politica como uma atividade
normativa. Ela concebe a politica como uma contestacdo sobre questdes de
valores e ndo meramente questdes de preferéncias. Ela entende a politica
como um processo de argumentacdo racional e ndo exclusivamente de
vontade, de persuasdo e ndo exclusivamente de poder, orientado para a
consecucdo de um acordo acerca de uma forma boa e justa, ou pelo menos

aceitavel, de ordenar aqueles aspectos da vida que se referem as relagdes
sociais e a natureza social das pessoas”. (HABERMAS, 1995, pg. 43)

Deliberativamente, a democracia habermasiana, vem ser o esboco de condicdes
sociais e institucionais que promovem a discussao livre e informada entre cidaddos iguais,
proporcionando condic¢des favoraveis de expressao, de escolha e de associacdo, vinculada a
autorizacdo para o exercicio do poder ao efeito prévio do jogo argumentativo entre o0s
participantes. Por modelo de “democracia participativa deve ser pensado unicamente como
formas universais de participacdo direta ou deve ser pensado a partir de conjunto de inovagoes
na area da argumentacdo e da deliberacdo”, conforme Avritzer (2003, p. 51). Nesta vertente, a
ideia de que o poder deve organizar-se democraticamente por instituicbes que segundo
Lichmann (2007) construidas coletivamente por intermédio de discussdo publica, mediam as
relacBes entre os interesses individuais e coletivos, determinando o direcionamento de
interesse publico a ser implementado pelo complexo administrativo estatal.

Nesse aspecto, essa argumentacdo vem sendo reforgada por Boaventura de Sousa
Santos (2002), que parte de um modelo de democracia radical, para contrapor o modelo
hegeménico e buscar estruturar um modelo alternativo. A democracia participava, com base
nos ideais de Boaventura, preserva condicbes de democratizar a prépria democracia
reintegrada na emancipacdo social, com base na participacdo politica como elemento central,
fruto e idealizador do modelo democratico. Em outras palavras, defende que democracia
participativa é o processo de dialogo e o debate politico, compartilhando dessa forma o poder
do Estado e privilegiando a esfera local de acéo entre todos 0s atores sociais envolvidos com a
capacidade de decidir e influenciar a agenda governamental, a democracia se constitui com

uma nova gramatica histérica, onde o seu objetivo. Segundo Santos, Avritzer, 2002,
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é associar, ao processo de fortalecimento da democracia local, formas de
renovacdo cultural associadas a uma nova institucionalidade politica que
recoloca na pauta democratica as questfes da pluralidade cultural e da
necessidade da inclusdo social”. (SANTOS, AVRITZER 2002, p.76)

Tem-se aqui portanto, um nitido carater de participacdo na pauta democratica em que
os individuos sdo envolvidos na cena politica e se articulam cada vez mais para promover e
manter espacos locais de participacao, espacos esses que buscam associar as diferentes formas
de ser e de pensar dos cidaddos. De forma que “essa cultura é aqui compreendida como
propagagdo de novos habitos e comportamentos politicos dos cidaddos que se sentem, cada
vez mais, sujeitos de processos politicos decisérios, em especial daqueles que se ddo em
ambito local, ou seja, no lugar mais proximo em que atuam.” (OLIVEIRA, 2003, p. 62).

Além disso, Santos e Awvritzer (2002), acreditam que para ampliar o canone da
democracia participativa, na possivel ampliacdo do canone hegeménico democrético,
contestado na sua tese de universalidade e exclusividade, abre-se, para credibilizar
concepcdes praticas de participacdo e democracia. A seguir, as trés questdes e respostas que

0s autores destacam para o fortalecimento da democracia participativa,

1% tese: Pelo fortalecimento da demodiversidade. Essa tese implica
reconhecer que ndo existe nenhum motivo para a democracia assumir uma sé
forma. Pelo contrario o multiculturalismo e as experiéncias recentes de
participacdo apontam no sentido da deliberacdo publica ampliada e do
adensamento da participagdo. O primeiro elemento importante da
democracia participativa seria o aprofundamento dos casos nos quais 0
sistema politico abre méos de prerrogativas de decisdo em favor de
instancias participativas.

2% tese: Fortalecimento da articulacéo contra hegeménica entre o local e 0
global. Novas experiéncias democraticas transnacionais nos casos
colombiano. Ao mesmo tempo, experiéncias alternativas bem-sucedidas
como a de Porto Alegre e a dos Panchayats na india precisam ser expandidas
ao modelo hegeménico. Portanto, a passagem do contra-hegemonico do
plano local para o global é fundamentalmente para o fortalecimento da
democracia participativa.

3% tese: Ampliacéo do experimentalismo democratico. Foi possivel perceber
no texto acima que as novas experiéncias bem-sucedidas se originaram de
novas gramaticas sociais nas quais o formato da participacdo foi sendo
adquirido experimentalmente. E necessario para a pluralizagdo cultural,
racial e distributiva da democracia que se multipliguem experimentos em
todas essas diregdes. (SANTOS, AVRITZER 2002, p.77-78, grifos do autor)

Com base nessa perspectiva, acredita-se que sendo a democracia um valor intrinseco,
ndo pode assumir uma forma meramente instrumental e universal, mas deve levar em
consideracdo o multiculturalismo que cerca a sociedade, uma constelacdo de culturas que

caracteriza cada povo, cada lugar. Sendo assim, a democracia deve oportunizar através da
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participacdo, lugares de didlogos entre essas dimensdes culturais, possibilitando a existéncia
pacifica ou conflitual de distintos modelos e praticas democraticas. Ao passo que 0 sistema
representativo, atrelado aos novos modelos participativos’, configura um desenho
institucional moldado por um novo paradigma democratico participativo.

Nesse contexto, Santos, Avritzer (2002, p. 75-76) destacam que existem duas formas
possiveis de combinagcdo entre democracia representativa e democracia participativa:
coexisténcia e complementaridade. No que se refere a coexisténcia implica uma convivéncia,
em niveis diversos, nas diferentes formas de procedimentos, e variacfes no desenho
institucional, a democracia representativa, em nivel nacional coexiste com a democracia
participativa em nivel local. A segunda forma de combinagdo, destacada pelos autores,
implica na articulacdo mais profunda entre democracia representativa e democracia
participativa, os arranjos participativos permitem a articulacdo entre argumentacdo e a
transferéncia de prerrogativas do nivel nacional para o nivel local e da sociedade politica para
0s proprios arranjos participativos, com isso, a “democracia representativa € convocada a
integrar no debate politico-eleitoral proposta de reconhecimento cultural ¢ de inclusdo social”.

Nesse contexto, a renovacdo da teoria democratica passa pela articulacdo entre
representacdo e participagdo, existem outros autores que discutem a correlagdo entre
democracia representativa e participativa como Ligia Helena Hahn Lichmann (2007);
Antbnio Carlos Wolkmer (2002); Utzig (1997); Cohen & Arato (1992); Cortes (2002) e que
tratam o revigoramento da democracia como uma nova forma de se fazer politica, como pode-
se constatar na descricdo Wolkmer:

(...) no novo paradigma de se fazer politica ndo se esta abandonando ou
excluindo a democracia representativa e suas limitadas e insuficientes regras
formais (partidos politicos, acdo da maioria, votos, etc.), mas sim avancando
e ampliando o processo mediante formas de democracia direta (participagdo
orcamentéria, gestdo compartilhada e sistema de Conselhos) capazes de
conviver com a democracia por delegacdo. A convergéncia dos processos
democraticos tem de levar em conta, sobretudo, a participacdo comunitaria,
o controle dos cidaddos e a representacdo vinculante dos interesses em um

novo espaco publico, cujo palco privilegiado € o poder local. (WOLKMER,
2002 apud MARQUES, 2010, P. 7088)

Tendo em vista essas consideracdes, fica evidente que o poder local € um importante
ator no processo democratico participativo, constitui-se de um leque de oportunidades que

viabiliza praticas que fortalecem a ideia de aproximacdo do cidaddo a coisa publica, em outros

” Os modelos participativos apresentam, de maneira geral, um critério de legitimidade ancorado na ideia de que
as decisdes politicas devem ser tomadas por aqueles que estardo submetidos a elas por meio do debate publico.
(LUCHMANN, 2007, p. 144).
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termos Oliveira (2003) frisa que o poder local constitui-se como conjunto das forgas sociais,
politicas, econémicas, culturais que conduz para uma relagdo politica entre diferentes sujeitos
sociais, ao passo que € ali no espaco local, em que a gestdo publica estar mais perto das
instancias sociais e que ali se pode atendé-las de formas mais urgentes. No tocante dessa
discussdo, se faz necessério a articulacdo entre a democracia representativa e a participacao
como destaca Utzig:
E um falso dilema opor de forma excludente a democracia representava e a
democracia direta, 0 que ndo quer dizer que a articulacdo entre elas ndo seja
tensa e conflituosa. Evidentemente que €, mas isso € muito mais um mérito
do que um defeito. A histéria demonstrou que a supressdo da democracia
representativa ndo tem como contrapartida o fortalecimento de instituicbes
de democracia direta; alias, muito ao contrario. Demostrou, também, que a
inexisténcia de mecanismos de participacdo direta resultam no
abastardamento da representacdo e numa crente rarefacdo dos espagos de
exercicio da cidadania. A convivéncia conflituosa entre participacdo e
representacdo é, na minha opinido, precisamente o que permite um dificil,

mas mutuo enriquecimento dessas duas formas de democracia. (UTZIG,
1997, p.34-35)

E praticamente ponto pacifico que a democracia representativa® passa por uma
tendenciosa crise nas Ultimas décadas, ndo podendo ser entendida com a perspectiva inviavel
de um retorno a democracia direta, ou até mesmo interligar essa decadéncia a falta de
participacdo. No interior desse debate a democracia representativa dos ultimos anos, afirma-se
a democracia participativa no exercicio de (re) criacdo da gestdo publica, coloca-se em cena
afirma Silva (2009) a construcdo de uma gramatica social que demanda as velhas préticas da
democracia representativa, propondo um novo conjunto de temas, procedimentos e regras,
uma nova linguagem, um novo conteido, ou seja, uma nova gramatica social do que venha a
ser democracia e a difusdo de uma consciéncia do direito a ter direito.

Ainda assim, no contexto da teoria democratica contemporanea, a democracia
representativa é vista como caminho para a convivéncia pacifica’, a governabilidade e a

manutencdo ainda que contraditério da igualdade e da liberdade. Em outra vertente, Miguel

® Visando ao aprimoramento da democracia representativa, os participacionistas incorporam — ou combinam —
pressupostos da democracia direta no interior da democracia representativa, dando énfase a inclusdo dos setores
excluidos do debate politico e & dimensdo pedagdgica da politica Liichmann (2007). No caso da representacao,
prépria das chamadas democracias modernas (Dahl, 2001), prevaleceria a no¢do de uma sociedade estratificada e
desigual, derivando dai a necessidade de um centro de poder autbnomo como condi¢do para que os cidaddos
gozassem, eles proprios, de autonomia no ambito social privatista, ja que o Estado estaria sujeito a dominagédo
por interesses e forgas particularistas. (VAZ, 2013, p.67)

% A democracia representativa néo tem sido capaz de atender os sérios problemas sociais que as sociedades
contemporaneas apresentam em razdo. Mais recentemento a literatura tem chamado a atengdo para a potencial
complementaridade entre os principios defendidos pelo modelo representativo e do participativo. (SILVA, 2009)
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(2005) apud Vaz (2013, p.68) afirma que a necessidade da adocéo da representacao politica

nas sociedades modernas coloca um conjunto de gigantesco problemas, cujo cerne estaria

assentado em trés pontos principais a saber:
em primeiro lugar, a separagéo entre governantes e governados, ou o fato de
que decisdes politicas sdo tomadas de fato por um pequeno grupo e ndo pela
massa dos que serdo submetidos a elas; em segundo lugar, a formacdo de
uma elite politica distanciada da massa da populacdo, como consequéncia da
especializacdo funcional — o0 grupo dominante tende a exercer
permanentemente o poder —; em terceiro lugar, a ruptura do vinculo entre a
vontade dos representados e a vontade dos representantes, o que se deve
tanto ao fato de que os governantes tendem a possuir caracteristicas sociais
distintas das dos governados quanto a mecanismos intrinsecos a

diferenciacdo funcional, que agem mesmo na auséncia da desigualdade na
origem social. (VAZ, 2013, p.68)

A resposta que as instituicGes democraticas tendem a dar para os trés problemas € a
mesma: accountability através da participacdo ativa dos cidaddos na coisa publica, em que a
criacdo de instrumentos de decisdes mais flexiveis, mais proximos da sociedade
proporcionam um didlogo e um revigoramento dos valores democraticos. Neste sentido,
torna-se indispensavel a combinacdo de medidas de melhorias da representacdo politica
através de mecanismos que assegurem a participacdo do cidaddo nos negocios publicos.
Nesses termos, 0 processo de representacdo no modelo participativo implica a inclusdo e
didlogo, a capacidade dos atores sociais coletivos envolvidos articular, confrontar, definir e
redefinir projetos politicos, valores, prioridades a partir do debate, tornando a arena publica
um espaco de articulacdo de interesses pessoais e coletivos.

Ademais, Tatagiba (2003) destaca que diante de marcos teodricos distintos que
marcam a natureza da democracia ainda em construcdo, o modelo representativo e
participativo, interpretaram e deram encaminhamento distintos ao dilema da formacédo da
vontade politica legitimada, e sem ddvidas demarcou a insercédo do significado da participacdo
na esfera publica. De maneira antag6nica a tradicdo representativa da democracia revela um
consentimento dos cidaddos apaticos a politica, face a uma complexidade e pluralidade dos
interesses concorrentes. Na concepcdo participativa, ainda segundo Tatagiba (2003, p. 26), as
decisdes politicas levam em consideracdo o consentimento ativo do cidaddo, aposta no
“aumento da participacdo em espacos mediados pela linguagem como melhor forma de
enfrentar os desafios contemporaneos”, facilmente constatado no pensamento habermasiano

por Avritzer:
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A solucdo habermasiana aos problemas enfrentados pela teoria democrética
desde o comeco do século representa mais do que um mero exercicio
heuristico. Ela representa uma forma de compatibilizacdo entre democracia,
racionalidade e participagdo, forma essa ausente da teoria democratica desde
as formulacGes de Weber e Schumpeter. Habermas nos oferece como
solucdo ao problema da participacdo a existéncia de publicos néo-
institucionalizados capazes de se organizar no nivel da sociedade e forcar a
compatibilizagdo entre esfera publica e sistema politico. A compatibilizagdo
entre soberania popular procedimentalizada e os resultados de um debate
discursivo no nivel da esfera publica contribuiria para a racionalizacdo do
sistema politico. Tal processo restauraria, de uma forma diferente da suposta
pelos classicos, a relacdo entre politica e racionalidade. Ela nos permite
entender o apelo normativo da democracia ja percebido por Tocqueville (...)
e ignorado pelas teorias elitistas da democracia. (AVRITZER, 1996. pg.
121)

Nesse sentido, a teoria habermasiana, vem contribuir com a pressuposicao ja
previamente levantada por Tocqueville, que considera os ensaios democraticos para a ideia de
co-participacdo da populacdo na coisa publica, principalmente no processo de alocacdo dos
recursos publicos, visto que os preceitos da democracia s6 ganham sentido quando a
populacdo acredita que, através de seu envolvimento mais de perto nos processos politicos,
poderdo ter seus direitos assegurados e garantidos no campo das decisGes politicas possiveis
de serem implantadas. Nesse sentido, a teoria habermasiana, deixa o legado da aproximagéo
do Estado e sociedade no desembaracar das decisdes e que 0s negocios publicos ndo
significam a negacdo dos desejos privados, mas, a partir de interesses diversos, os cidadaos
podem agir pensando na elaboracdo de metas coletivas no atingimento do bem comum
(TATAGIBA, 2003).

O eixo dos olhares dos tedricos da democracia participativa encontra-se na
autodeterminacdo coletiva da pluralidade de membros que compGem a sociedade, cujo
processo se realiza por meio da participacdo igualitaria nos assuntos e decisfes de interesses
coletivos. Criar espacos para a inclusdo dessa pluralidade de atores no debate democratico é o
grande desafio dos defensores da democracia participativa. A participacdo, Silva (20009,
p.125) “opera, entdo como 0 reconhecimento do processo organizativo de atores sociais
coletivos reunidos em movimentos sociais, associacfes civis, entidades de classe e
organizag0es ndo-governamentais.”

A democracia torna-se um projeto politico-social de inclusdo e de instituicdo de uma
nova soberania democratica em busca de um aperfeicoamento da convivéncia humana na
coisa publica: a participacdo social. De tdo usada na atualidade, a palavra participacdo corre o

risco de ter seu sentido esvaziado, antes mesmo de sua contribuicdo fundamental para a
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democracia verdadeiramente compreendida e aproveitada. O que é participacdo? Bordenave
(1983) traz essa indagacdo em seu livro como titulo e é dessa discussdo que se ocupa a segulir.

2.2 Participacao social: uma nova esfera publica

O debate em torno da participacéo social tem atraido a atencdo de varios estudiosos
Bordenave (1993), Jacobi (2002), Carvalho (1998), Santos, Avritzer (2003), Kliksberg
(1999), Tatagiba (2003) ao mesmo tempo em que esforcos vém sendo realizados em vista a
promover reflexdes dos espagos e as praticas reservadas para a participacao na esfera publica.
O péndulo participativo'®, das ltimas décadas, impulsionou a intensificacdo de processos
participativos ocupados na gestdo publica, e a exigéncia por novas relac@es entre governo e
sociedade civil.

A abordagem do tema da participacdo social alude circunscrever, que a ideia da
participagdo, sempre foi um dos elementos essenciais da democracia e da politica, alids,
Bordenave (1993) destaca que algo surpreendente esta acontecendo com a participacao: estdo
a favor dela tanto os setores progressistas que desejam uma democracia de forma mais
auténtica, como também os setores tradicionais ndo muito a favor as forcas populares. Para
ambos, a participacdo pode se implantar tanto com objetivos de liberacdo e igualdade como
para a manutencdo de uma situacdo de controle de muitos por alguns.

Por outro lado, quando os individuos debatem e deliberam acerca de questdes
relacionadas a vida coletiva, esta associada ao modo como esses individuos e/ou “grupos” se
percebem como cidaddos, uma vez que esse envolvimento se constitui como parte integrante
das acOes de concretizacdo da participacdo, a percepcdo da possibilidade da inovagao destaca
Santos, Avritzer (2002). Nesse viés, a participacdo caracteriza-se por ser um processo
historico, dindmico e contraditorio, um conceito penetrado de contetdo ideoldgico distinto e
utilizado de vérias maneiras e de variados significados. Faz-se necessario o entendimento
etimoldgico desse termo em destaque, seu significado deriva do latim partecipé, que quer
dizer “tomar parte” de algo.

A participagédo segundo, Teixeira (2001, p. 27) significa “fazer parte”, “tomar parte”,
“ser parte” de um ato ou processo, de uma atividade publica, de a¢des coletivas €, N0 que se

refere “a parte” relaciona-se pensar o todo, a sociedade, o Estado, a relacdo das partes entre si

19°Se considerar, no pés 11 Guerra Mundial, os eventos de expansdo da democracia no leste europeu na chamada
“segunda onda de democratiza¢do” ndo é dificil notar, a partir da literatura, certo deshalanceamento ao longo do
tempo do supracitado péndulo em favor da concepcéo republicana da participagéo. (VAZ, 2013, p.67)
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e destas com o todo e, como esse todo ndo é homogéneo, distinguem-se 0s interesses,
aspiracdes, valores e recursos de poder. Nesse discurso, para o autor, “tomar parte” diz
respeito ao ato de estar de acordo, e 0 “ser parte” pode ser associado ao ato de “fazer parte” de
um organismo, de um grupo ou uma comunidade.

De acordo com Bordenave (1993, p. 22-23) ¢ possivel fazer parte sem tomar parte”.
Eis a diferenca entre participacdo passiva e a participacdo ativa, destaca o autor, ou seja, 0
individuo inerte aquele espectador, que fica @ margem do processo de deciséo, e o cidadao
engajado na coisa publica, protagonista que se sente motivado e peca principal para a
consolidagdo da participacdo. Nessa instancia, participacdo pode demonstrar nogdes de
colaboracg0es e pertencimento em que essas dimensdes de participar, se relacionam de maneira
que o individuo toma parte enquanto se é parte e se sente parte da coisa publica, continua o

autor:

A prova de fogo da participacdo ndo é o quanto se toma parte mas como se
toma parte. Possivelmente, a insatisfagdo com a democracia representativa
que se nota nos Ultimos tempos em alguns paises se deva ao fato de os
cidaddos desejarem cada vez mais “tomar parte” no constante processo de
tomada nacional de decisdes e ndo somente nas eleigdes periodicas. A
democracia participativa seria entdo aquela em que os cidaddos sentem que,
por “fazerem parte” da nagdo “tomam parte” — cada qual em seu ambiente —

na constru¢do de uma nova sociedade da qual se ‘“‘sentem parte”.
(BORDENAVE, 1993, p. 23, grifo do autor)

Além disso, o autor destaca que a participacdo pode ser dividida em duas categorias:
a micro e a macroparticipacdo, a primeira, estar relacionada com a associacdo voluntaria de
duas ou mais pessoas em uma atividade comum onde elas ndo pretendem unicamente tirar
beneficios pessoais e imediatos. Na esfera da macroparticipacdo, ou como designa o autor,
participacdo social, compreende a intervencdo das pessoas nos processos dinamicos que
formam ou modificam a sociedade, segundo essa premissa, destaca que participacao social é o
processo mediante o qual as diversas camadas sociais tém parte na producdo, na gestdo e no
usufruto dos bens de uma sociedade historicamente determinada de maneira equitativa.

Entender essas duas dimensdes torna-se importante para 0 processo construtivo de
uma sociedade participativa, afinal, uma sociedade participativa seria a pratica da
microparticipacdo na base dos sistemas politicos, a partir de um processo de aprendizagem e
de fortalecimento da participagéo. Conclui Bordenave (1993, p. 24-36), “quando o governo
controla a participacdo do povo, mas ndo é controlado pelo povo, é sinal de que ainda falta
muito para se chegar a sociedade participativa, nesta, o povo exerce o controle final das

decisdes, nos mais elevados niveis.
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Ainda segundo Bordenave (1993) existem sete graus que a participagdo pode
alcangar em uma organizagdo do ponto de vista do menor ao menor acesso de controle das

decisbes, como pode-se constatar na figura 01.

Figura 01: Graus de participagéo
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Fonte: Bordenave (1993, p. 31)

Neste sentido, 0 menor grau de participacdo é o de informacéo, em que os dirigentes
informam os membros da organizacdo sobre as decisdes tomadas; na consulta facultativa a
administracdo, quando convém, consulta os subordinados requerendo criticas, sugestbes, afim
de solucionar algum problema. Na consulta obrigatoria os subordinados devem ser
consultados em dadas ocasides, ainda que a decisdo final pertenca aos dirigentes.

Um grau mais elevado de participagdo € a elaboragdo/recomendacdo aqui 0s
individuos subordinados elaboram propostas e recomendam medidas para a administracdo que
pode esta aceitar ou rejeitar, porém sempre justificando sua posicdo. Em um grau mais
avancado esta a co-gestdo aqui a administracdo da organizacdo é compartilhada através de
mecanismos de co-decisdo, em que os administrados exercem influéncia direta na escolha e
na tomada de decisdo de planos e a¢des; a delegacdo por sua vez, € um grau de participacdo
onde os administrados tém autonomia em determinadas decisbes. O grau mais alto de
participacdo é autogestdo, nesta todos os membros tém acesso as informacdes e participam
das decisdes.

No interior desse debate, existe um ponto chave, como responder aos interesses
gerais em face do particularismo e do corporativismo dos atores? O que acaba por exigir
condicBes objetivas e subjetivas de espacos publicos onde possam acontecer negociagdes e
compromissos para que as argumentacées, livremente expostas, que permitam alcancar um
consenso traduzivel em decisdes no sistema publico. A participagdo segundo Pateman (1992,
p.41-51) permite que as decisdes coletivas sejam aceitas mais facilmente pelo individuo, uma
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vez que tomaram parte do processo de decisdo e com base nisso, a participacdo produziria
maior integracdo social, na medida em que gera um sentimento de pertencimento de cada
cidaddo isolado a sua comunidade ou grupo organizado (associacdo, sindicato, movimento
social) “ela fornece a sensacdo de que cada cidadao isolado pertence a sua comunidade”.
Além disso, para Luchmann, baseado nas ideias de Pateman, (1992),
a participacdo é educativa e promove, por um processo de capacitacdo e
conscientizacdo (individual e coletiva), o desenvolvimento da cidadania,
cujo exercicio configura-se como requisito central na ruptura com o ciclo de
subordinacdo e de injusticas sociais. Com efeito, a participacdo conferiria
um outro ciclo (virtuoso) ancorado nas relacdes entre participacdo cidada,
mudanca da consciéncia politica e reducdo das desigualdades sociais.
(LUCHMANN, 2007, p.142)

Nesse ponto de vista, € concebida pelo autor a nogdo de cidadania como um eixo
central que resulta o tema da participacdo social na gestdo publica e as transformacdes
qualitativas da relacdo entre Estado/sociedade civil. A participacdo enquanto pratica educativa
admite aos individuos uma capacitacdo para intervencdao nas questbes politicas, através da
formagdo de cidaddos interessados nos assuntos coletivos e de politica nacional.
(PATEMAN, 1992)

Ainda segundo, Pateman (1992) como uma das principais analises sobre a falta de
participacdo remete a concepcdo de que o Estado desempenha a manutencdo das injusticas
sociais, 0s espacos participativos inovam essa vertente ao ampliar os espacos de atuacao para
além da escolha dos governantes e também ao colocar na agenda publica formas de
autogestdo, sem no entanto, abrir mdo do controle. Em outras palavras, a co-gestdo e a
participacdo ndo rompem com a percepc¢do de que a politica é para os especialistas ou de que
os individuos comuns somente estardo aptos a participar efetivamente se forem
adequadamente “educados”.

Desse ponto de vista, ainda segundo o autor, quando o individuo se ocupa somente
de seus préprios interesses e ndo participa das questdes publicas, sua “auto-estima” é afetada,
assim como permanecem sem desenvolver suas capacidades para uma acgdo publica
responsavel,

quando o individuo pode tomar parte nos assuntos publicos; neste caso, Mill,
assim como Rousseau, via o individuo sendo “for¢ado” a ampliar seus
horizontes e a levar em consideracdo o interesse publico. Em outros termos,
o individuo tem de “atender ndo apenas a seus proprios interesses; de se
guiar, no caso de reinvindicacdes conflitantes, por outro comando que nao o
de suas parcialidades privadas; de aplicar, a cada vez, principios e maximas

que tém como razdo de existéncia o0 bem comum”. (PATEMAN, 1992, p.
45)
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Para Schumpeter (1961) a participagdo social quando guiada pelo bem comum
favorece a constru¢cdo de uma sociedade mais justa e igualitaria, em que 0s “impulsos
vagos”* do bem comum shumpeteriano, se tornam perto do real. Jacobi (2002) retrata que a
participacdo popular, por sua vez fortalecida atraveés de mecanismos democraticos, objetiva,
sobretudo, contribuir na definicdo dos programas de compensacéo social, com base em planos
participativos, buscando durante toda a sua concretizacéo, ndo a equiparacao ao Estado, mas a
efetiva participacdo na gestdo das politicas destinadas a sociedade para sanar suas deficiéncias
e atender as necessidades mais urgentes, ao passo que, essa compreensao de Jacobi, 2002,
encontra respaldo em Bordenave quando afirma que,

H& uma crescente consciéncia por parte dos governos de que 0S recursos
necessarios para o desenvolvimento das regifes carentes sdo tdo enormes,
que uma alta proporcdo deles deve ser obtida nas préprias areas
beneficiarias. Ora, 0 mais importante recurso no processo de
desenvolvimento sdo as proprias pessoas €, por conseguinte, 0S governos

procuram a participacdo delas em escala massiva. (BORDENAVE, 1993, p.
13-14)

De acordo com o0s aspectos ai levantados, pode-se observar que, para que a
participagdo acontecga torna-se necessario existir governos conscientes do seu papel dentro do
processo participativo e, que sobretudo entendam que os cidaddos sdo pecas fundamentais
para a sobrevivéncia desse processo. Do ponto de vista dos planejadores dos espacos de
participacdo, a participacdo garante o controle das autoridades por parte do povo, visto que as
liderancas centralizadas podem ser levadas facilmente a corrupcdo e a malversdo dos fundos
publicos, ao passo que quando a populacdo participa da definicdo dos recursos e da
fiscalizacdo dos servigos publicos, estes tendem a melhorar em qualidade e oportunidade.

No conjunto desse debate, Kliksberg (1999, p.08) destaca que o interesse pela
participacdo como estratégia de acdes de gestdo vem se fazendo presente na grande parte dos
organismos financeiros internacionais, onde em diversos casos estdo institucionalizados como
politica oficial como é o caso do Banco Mundial que publicou, em 1996, um livro sobre
participacdo social, onde 0 documento enfatiza que “as pessoas afetadas por intervengdes para

0 desenvolvimento devem ser incluidas nos processos de decisao”. Ainda segundo Kliksberg

“Nesse juizo, Schumpeter (1961) sustenta seu pensamento na busca de provar na realidade empirica a
inexisténcia de indicios que pode identificar o atendimento do bem comum, e ainda que existisse algo que fosse
aceitavel por todos, mesmo assim ndo se teriam soluges igualmente definidas para os casos individuais,
portanto, o bem comum néo passa de “impulsos vagos” para a realizagdo de uma ficgdo na formagéo da vontade
geral, por isso, Schumpeter defende que ndo existe uma vontade genuina, mas artificialmente fabricada, pois
alguns individuos podem modelar e, dentro de limites muito largos, inclusive criar a vontade do povo, sendo esta
um resultado e ndo uma causa primeira do processo politico.
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(1999, p.09) a participacdo deve ser motivada por um “carater moral”, legitimada, e ndo como
imposicdo de algum setor, mas como uma oportunidade. N&o se trata de uma discussao entre
utopicos e antiutopicos, entretanto, deve se direcionar por instrumentos mais efetivos a
disposicao dos severos problemas sociais que hoje atormentam boa parte da populagéo.

Em linhas gerais, na busca de efetivagdo desses espacos de oportunidades, as anlises
apontam que a arena politica deve abrir-se ao cidaddo, capaz de criar espagos publicos que
propiciem dialogo e proximidade entre os atores politicos (representantes e cidadaos). Isso
significa que a criacdo de espacos publicos, de arranjos participativos, para a realizagdo do
debate democratico e tomada de decisdes, potencializa a participagdo, plural, aberta, ancorada
no dialogo e no debate.

Segundo Giacomoni (1993) como reflexo das insatisfacbes com o desempenho dos
sistemas representativos de governo e com 0s arranjos gque caracterizam a composi¢do do
poder politico da sociedade, tém aumentado, em quantidade e intensidade, em todo o0 Mundo
movimentos que expressam o interesse das pessoas de participar diretamente de discussao e
da busca de solucdes dos problemas que as afetam. E valido constatar que nas Gltimas décadas
tem sido implementadas muitas experiéncias exitosas no campo da planificacdo de politicas
que introduzem a participacdo social como um componente privilegiado, como é o caso dos
conselhos gestores do Orcamento Participativo, objeto de estudo dessa abordagem empirica,
por exemplo. Entretanto, Utzig (1997) chama atencéo para um detalhe nessa relagéo:

A participagdo popular — em tese muito aceita hoje em dia - ndo pode ser
um adereco das instituicdes vigentes, nem uma simples técnica de gestdo
para melhorar o nivel de eficiéncia do Estado e de aceitacdo das politicas
publicas, embora isso, por si s0, ja seja importantissimo. A participacéo
popular tem que ser, também um instrumento de mudancas nas relacdes de
poder, de luta pela formagdo de uma cultura politica pela desconstitui¢do das
fronteiras burocréticas do Estado. Dito de uma outra forma: deve ser o centro

de uma estratégia de reforma e democratizacdo radical do Estado e da
sociedade. (UTZIG, 1997, p.35)

O autor continua a afirmar que tal estratégia deve conceder a participacdo dos
cidaddos no contexto da criacdo de novas instituicbes democraticas, mais abertas e flexiveis,
as quais deverdo compor uma nova esfera puablica, autbnoma, de carter ndo-estatal.
Estreitamente, ao conceito dessa nova esfera publica, esfera situada, por assim dizer, no
espaco de tensdo entre o estatal e o privado, que confere a participagdo um poder real de
deciséo sobre o0s negdcios publicos.

Nesse sentido, essa nova esfera deve constituir-se em um espaco de disputa, capaz de

remeter 0s interesses particulares, para a cena publica, onde esses interesses sdo confrontados
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com outros interesses particulares e também com interesses de sentido universal, deve ser
formado de um lado por um espaco onde os interesses do Estado irdo despir-se de sua suposta
condicdo de interesse geral a priori. E essa publicizacdo dos interesses, esse tensionamento
entre privado e estatal em direcdo ao publico que possibilitard o cotejamento permanente das
decisOes e a relegitimagdo das instituicdes democréaticas. A esse respeito encontramos apoio
na reflex&o de Genro, 1997, quando menciona que
Essa nova esfera publica ndo-estatal, que incide sobre o Estado, com ou sem
0 suporte da representacdo politica tradicional, é constituida por milhares de
organizacdes locais, regionais, nacionais e internacionais, que promovem sua
auto-organizagdo por interesses particulares (desde a atencdo para doengas,
lutas pela habitacdo e pela terra até entidades de demandas tipicamente
comunitarias etc.) e podem ser mediadoras da acdo politica direta dos

cidaddos por seus interesses, sob seu controle, sem amarrar-se ao direito
estatal que regula a representacdo politica. (GENRO, 1997, p.14)

Essa nova forma, infere a ideia de que a mera existéncia da participacdo no ambito
das instituicbes vigentes, embora necesséria, ndo é suficiente para criar uma relacdo de
autonomia e independéncia, requisito essencial para um reequacionamento da relacdo Estado-
sociedade. A participacao social s6 se torna legitimada se ocorrer dentro dos mecanismos
instituidos pelo poder publico, além de referir-se ao prdprio controle da sociedade atraves do
monitoramento, fiscalizacdo e avaliacdo da gestdo publica. Afirma-se, assim, o papel politico
e publico da sociedade civil na concretizacdo de espaco participativos e ao mesmo tempo para
que isso se torne efetivo é necessario a existéncia de uma gestdo aberta para oferecer esses
espacos.

Nessa vertente, a0 mesmo tempo em que Se expressa um avango e uma conquista da
sociedade civil, a formatacdo do processo participativo na gestdo da coisa publica, se mostra
por ser uma estratégia para a formacdo de uma nova cultura politica em que se valorize a
criagdo efetiva de direitos, a valorizacdo da acéo coletiva, a construcao de identidades sociais,
o0 enfraquecimento dos problemas cotidianos. Nao obstante, tendo como base que a relacéo
entre Estado e sociedade é complexa Elenaldo Teixeira (2201) destaca que a participacdo
deve ultrapassar barreiras e ser um ponto chave para a quebra do circulo vicioso:

Se alguns requisitos podem ser apontados como necessarios para que se
efetive a participagdo, estes ndo podem ser tomados de modo absoluto e sua
eventual auséncia vista como impedimento, mas, no maximo, como
obstaculo a sua qualidade, extensdo e eficicia. Do contrario, cai-se num
circulo vicioso em que certas condicbes impedem a participacdo e, ao

mesmo tempo, as mudancas ndo se realizam porque ndo ha participacdo.
(TEIXEIRA, 2001, p. 28-29)
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Nestes termos, a participacdo funciona como um plano de fundo também na reverséo
da relacéo entre Estado e sociedade na medida em que 0s processos participativos contribuem
para perpetrar a presenca dos cidad&@os e das organizacdes da sociedade civil no processo de
formulacdo das préaticas publicas constituindo uma solida transformacédo da coisa publica.
Essa nova concepgédo tende a dar espago para um maior desenvolvimento de uma gestéo
pubica moldada pelo principio da participacdo. Para Avritzer (2003) a participagdo torna-se
absolutamente fundamental tanto para o correto diagnostico da situacdo da sociedade, como
também das formas de intervencdo da sua realiadade e necessidades.

De acordo com Pedro Demo (1991), um importante intelectual brasileiro que tem
produzido uma densidade conceitual no campo da participacao, esta pode ser entendida como
um processo de conquista e construcdo organizada na emancipacdo™ social, na medida que,
permite que os desiguais controlem o Estado em uma relacdo de baixo para cima para garantir
a equalizacdo de oportunidades e uma condicdo de superacdo de suas dependéncias, 0 que
acaba por definir politicas sociais, podendo estas acontecerem de forma distributiva e
redistributiva.

Além disso, Demo (1991, p 21) destaca que existem dois tipos de pobreza: a material
e a politica. Afirma que pior que a pobreza material é a pobreza politica, pois nessa 0 homem
vive na condicdo de massa manobrada, objeto de manipulagdo, dominacdo e instrumento a
servicos dos outros, enfatiza que a falta de consciéncia da pobreza politica é grave, pois por
ndo ser tdo percebida, por ndo carregar a marca da violéncia visualizada com facilidade nas
caracteristicas da pobreza material, a pobreza politica € moralmente violenta, uma vez que
destréi as possibilidades de autodeterminacédo e liquida a qualidade de vida do individuo. O
autor destaca que na raiz da pobreza politica esta a falta de participagdo, caracterizada pela
centralidade do sujeito social no espaco estrutural das desigualdades sociais. No que se refere
a participacdo, resumidamente declara que:

a) ndo ha participacdo imposta, concedida ou doada; b) ndo h& participagdo
prévia - primeiro vem usurpacao, depois participacéo, se conquista ¢) ndo ha
participacdo suficiente - porque é processo infindavel; d) participacdo

relevante ndo é a individual, mas aquela coletivamente organizada. (DEMO,
1991, p.35)

Em outra andlise o autor faz uma discussdo importante para o estudo sobre a

participacdo social na definicdo de prioridades orgamentérias sobre o que denomina de

12 “Emancipagio ¢ processo histérico de conquista de um projeto de desenvolvimento; formulado e realizado por
sujeitos sociais capazes de produzir e participar. Emancipacdo ndo pode provir de fora, pois € construgdo dos
proprios interessados, o que coloca desde ja a importancia da cidadania”. (DEMO, 1991, p.33, grifos do autor)
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planejamento participativo. Sumariamente, tendo como base que o Estado é o responsavel
pela aprovacao e apreciacdo dos planos formais, que somente 0s seus integrantes possuem o
poder de apreciar, avaliar e rejeitar proposi¢des governamentais, oferecer espacos que
proporcionam participacdo de componentes de entidades comunitarias para recolher criticas,
sugestdes e prioridades, por mais que se constitui uma forma inteligente de aperfeigoar o
plano, isso ndo torna esses espacos participativos, pois pode ndo ter sido baseado por um
“planejamento participativo”. Para o0 autor este tipo de planejamento € necessario obedecer
trés critérios: a) “autodiagnastico ou tomada de consciéncia critica”; b) “autoproposta de
enfrentamento dos problemas” e; ¢) “organizagdo politica competente”. (DEMO, 1991, p. 43)

Com base no autor Demo (1991) por vezes esses espagos podem ser considerados em
alguns momentos como uma manobra de Governo para “"pintar" um plano moldado na
participacdo, com vistas a obter aceitacdo mais facil ou a dividir possiveis fracassos. Com
base nisso, sendo o0 planejamento um instrumento de preparacédo para o futuro, orientado para
evitar ou minimizar problemas, melhorar e explorar potencialidades, este se reveste de uma
nova concepc¢do no espaco publico envolvido pela participacdo de forma a compatibilizar as
politicas com os objetivos ali estabelecidos ou até mesmo fornecer subsidios para criacdo das
mesmas, De acordo com autor a participacao possibilita espagos de aproximacao dos cidaddos
no programa de planejamento de governo.

Além do que ja foi exposto acima, no que se refere ao programa de planejamento das
decisbes do governo, Robert Dahl (2001) sugere que os cidaddos podem controlar as acdes
governamentais, porém em alguns momentos séo insatisfeitas ao passo que o governo planeja
e adota politicas independentes dos desejos dos cidadaos. Nesse sentido, Dahl (2001) acredita
que as perspectivas para se manter uma democracia estavel em um pais, tornam-se mais
provaveis quando o mesmo é composto por cidaddos e lideres que apoiam vigorosamente as
praticas, as ideias e os valores da participacdo. A participacdo, por vezes, possui um apoio
mais confiavel a partir do momento que essas conviccdes e predisposices estdo incrustadas
na cultura do pais e sdo transmitidas, em boa parte, de uma geracdo para a outra, na medida
gue quando o pais possui uma cultura democréatica os arranjos politicos democraticos e de
participacao aos poucos se tornam praticas.

Nesse contexto, quando o pais busca, ao longo de sua historica, aperfeicoar suas
praticas publicas democraticas, mostra-se evidéncias de uma sensibilidade para efetivacdo da
participacdo. E, moldados por um jogo de negociagdes motivados por interesses diversos e em
alguns momentos divergentes, onde de um lado existe uma sociedade politica com recursos

limitados e do outro, uma sociedade civil com necessidades ilimitadas, torna-se ainda maior
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esse desafio de concretizagdo da participacdo no cenario publico. Como € o caso da trajetoria
da participacdo delineada na histdria do Brasil como atente a préxima secdo tangenciando a

relacdo entre gestao publica e processos participativos.

2.3 Gestdo publica participativa: antecedentes do Orcamento Participativo

Ao longo do nosso percurso historico, politico, social e econémico as formas de
organizacdo do poder publico, na sua maior parte, tiveram o objetivo de atender e mascarar 0s
interesses de uma classe dominante, quase sempre governado por pequenas oligarquias, que
definiram e continuam definindo os rumos da vida social, politica e da administracdo publica.
O Brasil ¢ um pais com origens marcadas pela centralizacdo politica e administrativa, sob
uma sociedade estamental, escravista, patrimonialista. O termo “patrimonialismo” é destacado
por Faoro (2000) como sendo o patronato politico brasileiro, originado desde dos tempos do
descobrimento, versa uma forma de dominag&o tradicional tipicamente centralizada, em que o
privado se apropria do que é publico, apropriacdo que compreende o erario, os privilégios e
cria uma atmosfera de mando e de favor na projecdo pessoal.

Nesse sentido, segundo Oliveira (2003) esse modelo de gestdo que marca o Brasil
propaga a ideia de dominio do Estado sobre a sociedade civil, pela centralizacdo
administrativa e pelo isolamento burocratico, com maxima exclusdo dos individuos
marginalizados tanto do processo de construcdo do sistema politico como, especialmente da
gestdo do poder politico o que o torna mais vulneravel a corrupgéo e a praticas de corromper e
cooptar as liderangas. Com base nisso, Maria do Carmo Carvalho (1998) em “Participagao
Social no Brasil” destaca que:

Nosso pais constituiu-se dentro de uma tradigdo autoritaria e excludente, a
partir da coldnia portuguesa, da escravidao, do Império, de modo que seu
povo foi mantido sempre estrangeiro em sua prépria terra, & margem da
politica, considerada pelos ditos populares como “coisa de branco”: “voceés
sdo brancos, que se entendam”, ¢ um frequente comentario popular [...] 0
povo assistiu “bestializado” a proclamagdo da Republica. Esta atitude
apatica ou ‘“bestializada”, ndo corresponde porém a realidade mas a um
discurso que desqualifica a cultura, as formas de agir, de pensar e de

participar do povo brasileiro. (CARVALHO, 1998, p. 01)

No tocante dessa tematica, a gestdo publica brasileira vem passando, nos Gltimos
tempos, por processos de transformagao/reformulagdo na relacdo entre Estado e sociedade,
processos estes fundamentados na concretizacdo de mudangas de paradigmas moldados pela

dindmica de transicdo democréatica do aparato publico e na constru¢cdo de uma gestdo que
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considera a participacdo como base de suas decisdes. A efetivacdo da participacdo na gestéo
publica talvez seja uma das mais importantes conquistas da sociedade civil em nosso pais,
destaca Carvalho e Felgueiras (2000) que, ao longo dos séculos, foi lenta e penosamente
compondo-se nas brechas deste status-quo hierarquico e impermeavel as demandas sociais.
No referente a essa impermeabilidade o seu momento extremo foi o regime militar
que se instaura em 1964, marcado pela centralidade deciséria e financeira da esfera pablica,
posteriormente na década de 70 novos canais de participacdao social se constituiram em um
campo de confronto a ditadura e marcam a emergéncia pujante de movimentos sociais,
protagonistas da construgdo de uma sociedade civil autdbnoma que vem, desde entéo,
articulando-se e enraizando-se capilarmente por toda a sociedade brasileira, passando a
desempenhar um papel cada vez mais determinante na reconquista, no alargamento e no
fortalecimento de espagcos de participacdo, tradicionalmente tdo fragil e restrito,
enfaticamente,
Os anos 70 foram, no Brasil, tempos de profundas mudangas econémicas e
politicas, que provocaram a emergéncia vigorosa de novas demandas sociais.
O Estado burocratico-autoritario, que se estabeleceu com a ditadura militar,
fechou, no entanto, até mesmo 0s precarios canais de expressdo e de
negociacdo de interesses e conflitos mantidos pelo populismo. Neste
contexto de auséncia de canais de interlocucdo, emergem novos movimentos
sociais como captadores destas novas e candentes demandas sociais. Sua

acdo abre novos espagos ou “lugares” para a agdo politica. (CARVALHO,
1998, p. 02)

Sob esta perspectiva, € importante demarcar que esses novos movimentos sociais se
caracterizaram pela denlncia ao autoritarismo do Estado, que prevaleceu naquela época, e
como alternativa aos espacos tradicionais de luta, que qualifica a sociedade civil como espaco
politico de resisténcia e de luta por melhores condi¢bes de vida. Os novos movimentos
populares e segmentos da classe média se organizaram em busca de espagos 0S quais 0S
fizessem sentir também envolvidos na coisa publica. Nesse sentido, Carvalho (1998) destaca
também as lutas dos movimentos sociais populares que se fizeram presentes na década de 70 e
80, exerceram papel fundamental na aposta generalizada sobre a participacdo da sociedade
civil na coisa publica, fizeram emergir no Brasil o desejo de uma pratica participativa em
torno do uso dos recursos publicos, da participacdo da populagdo no processo decisério das
politicas sociais, assim como no desenvolvimento das atividades politicas baseadas no
envolvimento dos mais variados atores sociais.

Ainda segundo Carvalho (1998) essa ideia de participacdo da populacdo que

emergiu no seio dos movimentos populares, marcou-se pelo carater reivindicativo dentro de
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um campo movimentalista, reforcando o projeto democrético e participativo. Essa nova
cultura participativa, construida pelos movimentos sociais, insere novos temas na agenda
publica, conquista novos direitos, novos espacos, entretanto, sustenta uma posicdo exterior e
antagbnica ao Estado, posto que, as experiéncias de dialogo e as tentativas de negociacéo
realizadas até entdo levavam, sistematicamente, a cooptacao ou a repressao.

J& nos anos noventa, assiste-se uma generalizacdo do discurso da participagdo e
descentralizacdo’® na seara publica brasileira, os mais diversos atores sociais, tanto da
sociedade como do Estado, reivindicam e apoiam a participacdo social em busca de um
processo de institucionalizacdo da concepcdo participativa, em que se reorganiza o cotidiano
dos atores sociais em uma determinada configuragdo territorial — o poder local. Segundo
Avritzer (2003) a participacdo deixa de ser um confronto ao Estado, e passa a ser entendida
como participacdo negociada na disputa entre projetos distintos e a conquista de espagos, em
processo de co-gestdo entre o Estado e sociedade. Duas questdes sdo destacadas nessa época,
sugere 0 autor; um processo de procura por novos direitos, na busca de uma cidadania ativa e
a participacdo das classes populares na gestao da coisa publica,

Participar da gestdo dos interesses coletivos passa entdo a significar também
participar do governo da sociedade, disputar espaco no Estado, nos espacos
de definicdo das politicas publicas. Significa questionar o monopélio do
Estado como gestor da coisa publica. Significa construir espagos publicos
ndo estatais, afirmando a importancia do controle social sobre o Estado, da
gestdo participativa, da co-gestdo, dos espagos de interface entre Estado e

sociedade. Esse é o significado de participagdo social que se consolida no
Brasil dos anos 90. (CARVALHO, 1998, p. 12)

Em acordo com os aspectos ai levantados, observa-se a importancia da criacdo de
canais de participacdo e de acompanhamento das a¢6es publicas, em virtude da necessidade
de se preencher a lacuna provocada pela falta de vocacao das elites politicas brasileiras, em
promover a inclusdo social nas decisdes politicas, 0 que impulsionou o surgimento de
organizagOes da sociedade civil. Essas organizagdes por sua vez tém o papel de desenvolver
estratégias de combate ao clientelismo na politica, de buscar caminhos que possibilitem os
individuos a consciéncia de insercdo na sociedade e promover uma educagdo que realmente
propicie a constru¢cdo do conhecimento articulado ao exercicio da participacdo. Nessa

perspectiva Bordenave destaca:

3 \Ver ARRECHTE, Marta. O Mito da Descentralizagio como indutor de maior Democratizagdo e Eficiéncia das
Politicas Publicas. In: VIANNA, Maria Lucia Werneck e Gerschman, Silvia.(org). A Miragem da Poés-
Modernidade - Democracia e politicas sociais no contexto da globalizacéo. Rio de Janeiro, Editora Fiocruz, 2003



42

Que o interesse por participar tem se generalizado nos ultimos anos, no
Brasil e no mundo todo, ndo resta a menor duvida. Aqui e acola surgem
associacBes as mais diversas: amigos de bairro, movimentos ecoldgicos,
associacbes de moradores, comunidades eclesiais de base, e outras. E como
se a civilizagdo moderna, com seus enormes complexos industriais
empresariais e com seus meios eletrdnicos de comunicacdo massiva, tivesse
levado os homens primeiro a um individualismo massificador e atomizador
e, mais tarde, como reacdo defensiva frente a alienacéo crescente, os levasse
cada vez mais a participacdo coletiva. (BORDENAVE, 1993, p. 7-8)

Nesse sentindo, a sociedade civil organizada constitui-se importante implicacdo na
reconfiguracdo da sociedade em uma dimensdo intimamente ligada a composicao de espagos
publicos imbuidos pela ideia de participacdo, posto que se configura como a
representacdo/representatividade dos individuos em comunidade. Entretanto, esse
entendimento sobre representatividade nem sempre teve essa dimensdo como aponta Evelina
Dagnino (2004) em seu livro “Sociedade civil, participagdo e cidadania: de que estamos
falando™:

Esse deslocamento da nocdo de representatividade ndo é obviamente
inocente nem em suas inten¢Bes nem em suas conseqliéncias politicas. Seu
exemplo mais ex- tremo € a composicdo do Conselho da Comunidade
Solidéria, criado pelo Governo Fernando Henrique Cardoso e centro das
politicas sociais durante seu mandato, onde a representacdo da sociedade
civil se dava através de convites a individuos com alta “visibilidade” na

sociedade, artistas de televisdo, pessoas que escrevem com frequéncia na
midia impressa, etc. (DAGNINO, 2004, p.102)

Sob essa Gtica, compreende-se que esse entendimento particular de
representatividade, daquela época, reduz a visibilidade social da participacdo, entretanto da o
ponta pé para o surgimento de espacos de aproximacdo entre Estado e sociedade, o que
também acaba por fortalecer o papel das configuracdes organizadas da sociedade para a
disseminacdo da participacdo na gestdo da coisa publica. Nesse mesmo registro, Dagnino
(2004, p. 05) ressalta que nao resta duvida quanto ao fato de que as organizagdes cCivis
expressam e, continuam reforgando, “a existéncia de sujeitos-cidadaos e de uma cultura de
direitos que inclui o direito de ser co-participe da gestdo”. Os empasses comumente aponta
para que os setores populares venham efetivamente a desempenhar esse papel, ndo estdo
servindo de pretexto para que se descarte essa possibilidade, porém estas problematicas vém
sendo enfrentadas na pratica, e fazendo com que acontecam momentos de didlogo entre
Estado e sociedade.

Em consequéncia dessas analises, Arretche (2003) destaca que 0 cenario vivenciou a

necessidade de reformar o espaco publico brasileiro, impulsionado por exigéncias desses
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novos atores sociais como parte da organizagdo e da acdo publica, o que marca a fase mais
inovadora da consolidacdo democrética baseado em um entendimento participativo. Essa
concepcao mobilizou mudancas decisivas na reconstrucdo do Estado e na sua adocdo de
mecanismo para viabilizacdo de formacdo de uma nova gestdo. A reforma do Estado no
Brasil, acena para a possibilidade de superacdo de um legado centralizador e autoritario,
caminha para a recomposicdo do pacto federativo™ em uma tendéncia de institucionalizacio
de canais de descentralizacdo e participacdo, o que revela uma mudanga singular no espectro
publico voltado para a construcéo do carater participativo nos processos de gestdo publica.

Qualquer analise do padrédo de intervencdo da sociedade no espaco publico brasileiro,
deve remontar, essencialmente, & segunda metada da década de 1980, pois, segundo indica a
literatura, surgiram, ali, fortes expressdes de gestdo publica envolvendo a participacdo social
na producao de praticas publicas, além das caracteristicas j& mencionadas daquela época, traz
em seu relevo a democratizagdo do aparelho governamental, ganhando forgca com a
Constituicdo Cidada de 1988, como ficou conhecida a Carta Magna, que legitimou
mecanismos de gestdo participativa no processo de elaboracdo orcamentaria e de controle
publico. Neste enfoque, amplia a autonomia decisoria e a transferéncia de responsabilidade do
poder central para 0s governos regionais e locais.

Sob esta perspectiva, Arretche (2003) afirma que o novo desenho institucional do
processo de gestdo das politicas sociais brasileira, ainda em curso na esfera local, pode ser
entendido como parte de um processo de reconstrucdo e de descentralizacdo da esfera publica
orientado para a participacdo da gestdo e da democratizacdo das politicas publicas no pais. O
que revela, de maneira especial no &mbito municipal, o surgimento de muitas experiéncias de
gestdo participativa, principalmente nos partidos mais a esquerda, com o predominio do
Partido dos Trabalhadores.

Surgiram, nesse viés, novas formas de questdes diferentes da l6gica administrativa
tradicional, uma gestdo preocupada com a boa performance orcamentaria, prevalecendo a
producdo de uma reflexdo acerca do “relacionamento do Estado com a sociedade local”
destaca Abrucio e P6 (2002, pg. 16). Em consonancia, a Constituicdo de 88 reforma essa
discussdo na medida que trata 0s municipios como entes autbnomos da Federacdo, abrindo
novas vertentes para a gestdo local, o que acaba por impulsionar e inserir nas suas
possibilidades de acGes mecanismos que possibilita a geracdo de uma nova consciéncia

publica fundamentada na participacéo.

1% A questdo do pacto Federativo e da autonomia dos municipios foi amplamente debatida nos anos 90. Ver
Diniz (1999), Arretche (2003)
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Essa afirmacdo mantém identidade com a ideia de James Giacomoni (1993) ao tragar
0 marco juridico da participagdo na Constituicdo de 1988 destaca que a Lei maior foi
elaborada com o atento acompanhamento de grandes parcelas da sociedade brasileira,
demostrando uma sensivel aspiracdo a participacdo social. Logo no seu primeiro artigo,
consagra a Republica Federativa do Brasil como Estado Democratico de Direito,
fundamentados, dentre outros, nos valores da soberania (inciso 1) e, nos termos do paragrafo
unico do citado artigo afirma que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes ou diretamente”. Essas disposi¢es introdutorias de nossa Carta Magna
promulgam o espirito por ela inaugurado, qual seja, a constitucionalizacdo da participagéo
social, abrindo caminho para o surgimento de experiéncias com um novo perfil de gestéo
publica que considera o povo diretamente envolvido em suas bases de decisdes.

Além disso, Pitanga (2006, p. 37) destaca que o artigo 5°, inciso X VI, “estabelece o
“direito de reunidao”, possibilitando que a participacdo a partir de entdo ndo seria mais
considerada como uma bandeira de luta de determinados grupos ou movimentos sociais, a
populacdo se retne sob a tutela de técnicos ou burocratas para discutir e decidir interesses
coletivos. Ainda destaca a autora que a efetivacdo desses espagos publicos de participacédo
tem desencadeado um desafio de dificil implementacdo em sua totalidade, ainda que
amparado pela Constituicdo, na medida em que pressupde o compartilhamento do poder de
decisdo com a populacdo por meio de mecanismos institucionalizados, quase sempre
pensados e dirigidos pelo proprio governo.

Além de determinar que os projetos de lei poderdo ser produzidos através da
iniciativa popular, ao lado das tradicionais formas de participacdo como o voto direto e
secreto, Giacomoni (1993) defende que a legislacdo brasileira consagra inimeras formas de
participacdo em instancias sociais e comunitarias no assessoramento e, no acompanhamento
sobre temas de interesse coletivo. A Constituicdo trouxe para o discurso premissas e a
possibilidade do cidaddo comum exercer um controle social sobre as agdes do Estado e
participar do processo de elaboracdo, gestdo e fiscalizacdo de suas praticas politicas,
especialmente aquelas voltadas para o atendimento e prestacdo de servigos basicos como
educacdo, moradia, transporte, em destaque, os voltados a salde e assisténcia social.

O autor ainda descreve que no (art. 198, Il e art. 204, 1I) a Carta Magna faz mengéo
a participacdo social como diretriz que favorece a organizagdo desses servigos publicos
embasados por um carater democratico e de participacdo da comunidade na gestdo das
instancias basicas. Ademais, no seu Capitulo IV menciona um intenso embasamento dos

mecanismos participativos, bem como na presenca de investigacdo ao descrever o preceito da
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“cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal”, sumariamente, 0
marco legal ampara a participagdo da comunidade no planejamento e na execugéo de planos e
diretrizes orcamentarias no orcamento anual.

Nos ultimos anos, destaca ainda Giacomoni (2010), ao lado de outros mecanismos de
participacdo amparados pela Constituicdo Federal como os conselhos especializados setoriais,
conselhos populares, plenérias populares e audiéncias publicas, dentre outros, tem existido um
crescente interesse na criacdo de praticas que consideram a participacdo como preceito basilar
junto com “instrumento-sintese” da programacgao publica.

Para efeitos dessa investigacdo empirica, € importante destacar, também, o amparo
que a participacdo social tem na legislagdo municipal de Teresina, a destacar a Lei Organica
municipal, revisada e atualizada pela Emenda n°® 19/2011, a mesma dar pinceladas de
menc¢des e chamamentos a participacdo social. Logo no seu art 2° considera que a soberania
popular serd praticada, mediante: “I - sufragio universal para a escolha dos representantes
politicos; Il - iniciativa popular no processo legislativo; Il - participacdo popular nas decisdes
do Municipio; IV - acdo fiscalizadora da administracéo publica”.

Nesse sentindo, a Lei Organica Municipal reza a participacdo da comunidade no
controle social do sistema local e € um dos compromissos fundamentais a serem respeitados
pelo Poder Pablico Municipal (art. 171) por todos 0s meios ao seu alcance e deve garantir a
cooperacdo dos representantes da sociedade representativa da comunidade e melhorar o nivel
de participacdo das comunidades na solucdo de seus problemas.

Além de assegurar espacos de participacdo na saude, educacdo, assisténcia social, na
politica agricola, transporte, dentre outros, seguindo orienta¢cdes da Constituicdo Federal, a
Lei Organica Municipal de Teresina abre a sua II Se¢do com o tema “Da Participagdo
Comunitéria no Planejamento” Teresina (2011) no &mbito do planejamento local garante a
participacdo social, que pode ser constatado no inciso 2° do art. 166 a partir da fixacdo de
objetivos, diretrizes e metas, para a acdo municipal, propiciando que administradores e
administrados participem do debate sobre os problemas locais e apresentem solugdes,
buscando conciliar interesses publicos e privados.

Desde entdo, segundo Pitanga (2006) pode-se observar que a materializagdo dos
dispositivos legais em situagOes reais tem se transformado em intensas discussoes, podendo
ser citado as conferéncias nacionais, estaduais e municipais de politicas publicas, onde os
discursos vdo adquirindo materialidade, com as normas operacionais basicas. Neste sentido, o

envolvimento dos atores da sociedade civil teresinense também tém adquirido bastante
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relevancia para o avanco da participacdo social na esfera publica municipal, fato este que frisa
com maior profundidade no quatro capitulo desse estudo.

Ressaltadas essas virtualidades, construidas sob o influxo de influéncias diversas
acabaram por fazer do Brasil, ao longo das duas ultimas décadas, “um celeiro de experiéncias
inovadoras” de gestdo da coisa publica, como ressalta Diniz (2001), o que acaba por revelar
uma sensibilizacdo da pratica de acGes eficientes e na democratizagdo do processo decisorio
ou até mesmo na reversdo de praticas clientelistas e patrimonialistas. No mundo inteiro, as
cidades adquirem alta centralidade na vida politica, econdmica, social e cultural, no caso
brasileiro, onde as caréncias acumularam-se ao longo do tempo, a a¢do inovadora de vérias
prefeituras, tem contribuido para a melhoria de diversos indicadores, ganha sentido os
guestionamentos levantados por Souza, 2001,

Por que certos governos locais adotaram a politica de ceder poder decisoério
aos mais pobres, em um pais rotulado como clientelista e/ou elitista e que
registra déficits histéricos de engajamento civico? Por que 0s governos
locais optaram por adotar politicas que buscam a participagdo no processo
decisério, quando 0os mesmos tém uma agenda congestionada de problemas
locais ndo resolvidos em areas como habitagdo, educacdo, saude, transporte,
etc.? Por que, em um tempo em que o individualismo é visto como sindnimo
de liberdade, foram adotadas politicas que estimulam a cooperagdo e o
acesso a bens coletivos para grupos historicamente excluidos do processo
decisorio? Por que, em um tempo marcado pelo desencantamento com o0s
sistemas politicos e com os politicos, a comunidade responde positivamente
ao chamado dos dirigentes para participar? Por que, em um tempo onde a
opcéo da saida (exit) é mais valorizada que a da voz (voice) na feliz sintese
de Hirschman (1970) as experiéncias participativas tém crescido? Por
altimo, em um tempo em que a literatura dominante nas ciéncias sociais
argumenta que os individuos (politicos, burocratas e eleitores) sdo movidos

pelo auto-interesse, por que atores coletivos e individuais encontram
incentivos a cooperacdo? (SOUZA, 2001, p. 84-85)

Como respostas a essas indagacOes Santos, Avritzer (2002) mostram que entre as
diversas formas de participacdo que emergiram no Brasil pds-autoritario, o Orgcamento
Participativo adquiriu proeminéncia particular. Os autores mostram como, no caso brasileiro,
a motivacdo pela participacdo € parte de uma heranga comum do processo de democratizagdo
que levou atores sociais democraticos, especialmente aqueles oriundos de movimentos
comunitario, a disputarem o significado de participacdo. Nesse sentido, passou a existir
combinagOes entre elementos da democracia participativa e da representativa como formas
efetivas em nivel local.

Assim, a compreensdo do Orcamento Participativo requer uma analise dialética que

desvele suas contradi¢Ges, avancos e limites no &mbito da sociedade e das decisdes da gestdo
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publica. Os conceitos brevemente apresentados nesta problematizacdo, democracia
participativa, participagdo social e seu entendimento no contexto brasileiro contribuirdo para o
aprofundamento teorico sobre o OP. O capitulo a seguir aborda um balango da literatura sobre

o Orcamento Participativo e suas principais variaveis de analise e composicéo.
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3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO: UM CASO DE PARTICIPACAO E GESTAO

O epidédio nemete-unoe para cidade francesa de Poitiee, guande alguns dos seas
thabitantes fizenam uma peticio do autoridades locace, na gual expressavam o desejo de
gue a nua Joardain pasasse a der de seatide duico, de forma a diméinucr o volume de
tdnsite wo bacwe. 4o autoridades municipacs analisaram essa possibilidade e,
finalmente, acederam. (Contuds. o resultads dessa wmedida foi @ tansfevincia do
Didudite apenas para am dos lades da raa: pouce Tempo depocs, o8 mornadones desse
lado solicitanam também a neducio do tidusite, Tendo fropoedte gue outro dinal de
sentido duico fosse colocads wno extremo da nua oposts dguele em que tinka dido colocado
o primecno. s autoridades acedenam também a este pedido. o que conduzin 4 dctuacdo
gue de vive no preseate: o acesde 4 rnua Yoardain eotd Uogueade nae duas entradac!
Aguile gue & primena wista pode er lomade como uma iniciativa desastrada, mais
tarde foi woade felos politicos locaie para provar que a participacdo cidadd tem
tambem oo sens limites. Pssim, a administhacio pablica devia a duica com capacidade
pana fonderar oo udniss intercssee e cuidar do bem-edtar comum. o entants, agqudlo
que a¢ autoridades ndo conseguiram ver oi gue os lhabitantes da cidade wdo tiveram
oportunidade para discutin a guestio do tidnsite wos deus bacmos. O¢ pedidos foram
apresentados antes de te realizanem asdemblecas woe baiwmos da cidade, cendo
convidades para ae mesmas apenas o moradores do baimo em questio. gui, tal como
e muitas foumas tadicionais de panticipacio cidadd, o mecaniome frimdnio em causa
€ a comunicacie entre oo moradernes de wm certe baime e as awtoridades locais. Pelo
conthdrnio, wm orcamento panticipative contempla a possibilidade, de 0o monadones doo
difenentes baimos te encontrarem.

Apos ser definido democracia participativa, como ponto de partida para demonstrar
os desdobramentos do ideario participativo na vertente democratica e na sua inser¢cdo no
espaco publico brasileiro, como foi exposto no capitulo anterior, emerge nesse contexto um
conjunto de experiéncias de gestdo compartilhada de politicas publicas que visam a alteracdo
da correlacédo das forcas do Estado na definicdo dos interesses publicos. Desse modo, a nogao
de participacdo da sociedade civil na gestdo publica no projeto participativo-popular,
pressupde a autodeterminacao cidada no controle da coisa publica.

As pesquisas de Paes de Paula (2005) defendem que embasada pela democracia e
pela participacdo, a sociedade comeca a requisitar do Estado espacos para dialogar e expor 0s
seus interesses 0 que acaba por impulsionar novas formas e préaticas de gestdo, com isso, para
suprir e atender essas expectativas surgem estratégias e mecanismo de participacdo da
sociedade que visam trazer os cidad&os e organizagdes civis para atuarem como protagonistas

na gestdo publica. Dentre essas perspectivas, surge o Orcamento participativo, que tem se
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difundido como um novo mecanismo de expressdo de particiapcdo junto as gestoes
municipais.

Para melhor compreensdo sobre o Orcamento participativo, este capitulo da
dissertacdo tem como finalidade compreender o processo de construcdo do Orcamento
Publico, posto que essa ferramenta de gestdo, foi ao longo de sua histdria, rigidamente
centralizada e, aos poucos adquire conceitos que aproxima-o a concepgédo de participagdo no
controle dos atos da gestdo publica, na elaboragdo dos diversos planos e das Leis de Diretrizes
Orcamentarias e do Orcamento Anual. Nesse sentido, esse topico, empreende inicialmente
uma breve reflexdo conceitual sobre o Or¢camento Publico, em uma abordagem que contempla
aspectos técnicos, caracterizando as principais diferengas entre o orcamento tradicional e
orcamento-programa, prosseguindo até o Orcamento Participativo. O que leva ao
entendimento da estreita relacdo entre orcamento e participacdo social na definicdo dos
recursos publicos.

A guisa faz-se uma abordagem da literatura do Orcamento Participativo, a partir da
contribuicdo de autores que abordam as possibilidades que o suscita e os dilemas que o cerca.
Além de oferecer um entendimento conceitual desse mecanismo, objetiva ainda, realizar um
debate tedrico relacionando o OP com o ideario da participacdo e da democracia, sem a
pretensdo de esgotar essa complexa dimensao.

3.1 Do Orcamento publico ao Or¢amento Participativo

O Orgamento, passou a ser entendido como um dos instrumentos mais antigos
utilizado pela Administracdo Puablica, na gestdo dos recursos de uma coletividade
politicamente organizada. Sobre esta visdo, Giacomoni (2010, p. 57) destaca que por
orcamento entende-se “algo mais que uma simples previsdo de receita ou estimativa de
despesa”, deve ser interpretado como um documento que “apresenta os propdsitos e objetivos
para os quais os créditos se fazem necessarios, os custos dos programas propostos para atingir
aqueles objetivos e dados quantitativos que mecam as realizacdes e o trabalho levado a efeito
em cada programa”. Na estreita desse debate, a peca orcamentéria vincula-se ao que se
interpreta por planejamento, ainda segundo o autor,

orcamentar ¢ um dos elementos do processo total de planejamento. A
programacdo implica, primeiro, a formulagdo de objetivos e o estudo das

alternativas de acdo futura para alcancar os fins. Em segundo lugar, implica
reduzir a um pequeno nimero a ampla variedade de alternativas e,
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finalmente, a fixacdo do curso de acdo adotado, através de um programa de
trabalho. (GIACOMONI, 2010, p.16)

De forma complementar, Mota (2009) esclarece que Orcamento publico, € um ato
administrativo revestido de forca legal que abrange um conjunto de acgdes a serem realizadas,
durante um periodo de tempo determinado, estimando o montante das fontes de recursos a
serem arrecadados pelos orgaos e pelas entidades publicas e fixado o montante dos recursos a
serem aplicados, cuja finalidade é manter ou ampliar os servi¢os publicos, bem como de
realizar obras que atendam as necessidades da populacdo. Além disso, permite o controle
social e a transparéncia da gestdo fiscal, sobre a destinacdo dos recursos publicos
proporcionando o aperfeicoamento entre gestores e sociedade civil.

O orcamento nem sempre possuiu esse sentido, € consenso entre 0s estudiosos que a
primeira expressdo de orcamento surgiu na Inglaterra facilmente constatado na famosa carta
Magna outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra, em 1217, reza no seu artigo 12 que nenhum
tributo ou auxilio seria instituido no Reino, sendo pelo conselho comum. Entretanto, com o
passar do tempo, essa concepcdo de associacdo do orgcamento apenas na autorizacdo de
cobranca de rendas publicas, passou a ser agregado também ao acompanhamento da aplicacédo
dos recursos na busca de identificar se estes estavam sendo realmente aplicados naquilo que
foram destinados. (GIACOMONI, 2010)

Ainda segundo o autor, no Brasil, o primeiro esboco da ideia de orcamento foi
observado na Constituicdo Imperial de 1824, a Constituicdo tinha dispositivos avancados para
a época, em seu artigo 172, explicita uma ideia de orgamento voltado como instrumento de
controle, de maneira que:

0 ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os
orcamentos relativos as despesas das suas repartigdes, apresentard na
Camara dos Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um
balango geral da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente,
e igualmente o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano futuro e

da importancia de todas as contribuicoes e rendas publicas. (GIACOMONI,
2010, p. 40)

Com o passar do tempo, essa ideia embrionaria do documento orgcamentario foi se
firmando no contexto publico brasileiro e, ganhou forcas na definicdo de orgamento publico
com a Lei Federal 4.320/1964. Em que traz em seu texto a lei do orgamento devendo conter
este a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica-
financeira e o programa de trabalho do governo, obedecendo os principios da unidade,

universalidade e anualidade. Ao passo que a o0 orgamento publico reveste-se de formalidades
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legais, se torna um documento Unico que estabelece todas as receitas e todas as despesas de
um dado periodo, fazendo jus também ao principio da legalidade e hoje ganhou mais
evidéncias com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal que reforca cada vez mais a
transparéncia das acdes de governo.

Para compreender melhor esse desenrolar, Giacomoni (2010) destaca que existem
duas formas de entender a evolucdo do orcamento no Brasil, sdo eles: orcamento tradicional e
orcamento moderno. No primeiro, 0 orcamento basicamente se limitava a previsdo das
receitas e fixacdo das despesas, tinha como funcédo a ideia de controle politico, posto que, o
orcamento classico como também era conhecido era dissociado do planejamento, era visto
como um instrumento politico sem maior complexidade, que atuava como ferramenta de
controle através da fixacdo dos meios necessarios para que o poder governante executasse as
tarefas definidas. Nessa metodologia as despesas e receitas eram elaboradas com base no
exercicio anterior e ndo em referéncia as demandas presentes e futuras, posto que, 0 aspecto
econdmico tinha posicdo secundéria, pois os tradicionalistas preferiam analisar questes
ligadas a tributacao e seus efeitos.

Por sua vez, o Orcamento Moderno, se da no inicio do século XX, cuja funcéo
primordial passou a ser a de instrumento de administragdo, na medida que o0 mero
demonstrativo de autorizacéo legislativa, ndo atendia mais as necessidades governamentais. A
ideia de orgamento passa a ter o intuito de auxiliar o Executivo nas vérias etapas do processo
administrativo: programacao, execucdo e controle. Com bases nas perspectivas do Orgcamento
moderno, o Orgamento pablico veio ser considerado ndo s6 como um mecanismo meramente
de controle dos gastos publicos, mas também como uma forma de administracdo,
planejamento e de programacgdo, a partir de entdo passa a existir uma nova forma de
tratamento da coisa publica, reflexo da Lei 4.320/64 que estabelece, legalmente, o
Orcamento-programa. (GIACOMONI, 2010)

Nesse sentido, a ideia de orgamento evoluiu ao longo da histéria para o conceito de
Orcamento-programa, por meio do qual o orcamento ndo € visto apenas como um mero
documento de previsdo e fixacdo da arrecadacao, porém € interpretado como um documento
legal que contém programas e planos de ag¢Bes vinculadas a um processo de planejamento
publico, com objetivos e metas a serem alcancadas em um determinado exercicio. Para
melhor interpretacdo dessa evolugdo da conceituacdo de orgamento, James Giacomoni
estabeleceu oito pontos que diferenciam aspectos do orcamento tradicional e do orcamento-

programa constatado no quadro a seguir.



Quadro 1- Diferencas entre orgcamento tradicional e orgamento programa

Orcamento Tradicional

Orcamento Programa

1. O processo  orcamentario  é
dissociado dos  processos de
planejamento e programacéo.

2. A alocacdo de recursos visa a
aquisicao de meios.

3. As decisbes orcamentarias sao
tomadas tendo em vista as
necessidades das unidades base.

4. Na elaboracdo do orcamento sdo
consideradas as necessidades
financeiras das unidades
organizacionais.

5. Na elaboracdo do orcamento da
énfase aos aspectos contabeis da
gestéo.

6. Principais critérios classificatorios:

unidades administrativas e
elementos.
7. Inexistem sistemas de

acompanhamento e medi¢do do
trabalho, assim como dos resultados.

8. O controle visa avaliar a honestidade
dos agentes governamentais e a
legalidade do cumprimento do
or¢amento.

. A alocacdo de

. Principal

. O orcamento € o elo de ligacdo entre o

planejamento e as funcdes executivas
da organizagéo.

recursos visa a
consecucao de objetivos e metas.

. As decisdes orcamentarias sdo tomadas

com base em avaliagdo e anélises
técnicas das alternativas possiveis.

. Na elaboracdo do orcamento sdo

considera todos os custos dos
programas, inclusive os que extrapolam
0 exercicio.

. A estrutura do orgamento estd voltada

para 0s aspectos administrativos e de
planejamento.

critério de
funcional- programatico.

classificagéo:

. Utilizacdo sistematica de indicadores e

padroes de medicdo do trabalho e dos
resultados.

. O controle visa avaliar a eficiéncia, a

eficaicia e a efetividade das acBes
governamentais.

Fonte: GIACOMONI, James. Orgamento publico. 15 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 170.

Nesse sentido, torna-se possivel definir o Orcamento publico no Brasil, Neto (2009)
como uma traducdo financeira de um plano de a¢6es, onde no processo de planejamento, cada
fase de decisdo de natureza politica corresponde a uma etapa de natureza financeira, além do
mais como no caso brasileiro a pega orcamentaria € de carater anual, o processo de confecgdo
do orgamento representa a elaboracdo de um plano de trabalho que articula e organiza um
vasto conjunto de praticas em diversos setores, permitindo a organizacdo na gestdo das
financas publicas, bem como a adequada aplicagédo dos recursos publicos. E, tendo como foco

0 poder local, destaca ainda o autor, pode-se dizer que a elaboragéo anual do orgamento
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define 0 momento em que a esfera municipal, em cumprimento de suas funcbes e
competéncias, define os programas, projetos e atividades que ird empreender.

Para esse acompanhamento faz-se necessario o conhecimento acerca dos trés
instrumentos institucionais, estipulados pela Constituicdo de 88, no seu artigo 165,
responsaveis pela regulamentacdo, planejamento e distribuicdo dos recursos publicos sdo eles:
Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orcamentérias - LDO e Lei Orgamentaria Anual -
LOA. Essas leis, segundo Neto (2009), devem ser elaboradas pelo Poder Executivo (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) e em seguida encaminhadas para apreciacdo e
aprovacdo do Poder Legislativo respectivamente (Congresso Nacional, Assembleias
Legislativas e Camaras municipais).

O Plano Plurianual (PPA), segundo Giacomoni (2010) é uma lei que institui, de
maneira regionalizada, as diretrizes, os objetivos, as metas para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada, assim como todos
0s investimentos que tenham prazo de execucgao superior a um ano. Devendo ser enviada, até
o dia 31 de agosto do primeiro ano de mandato executivo, para a apreciacdo e aprovacao do
Legislativo.

Ainda segundo o autor a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), estabelece as metas
e prioridades da Administracdo Publica para o exercicio financeiro subsequente, orienta a
construcdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA), dispfe sobre alteraces na legislacao tributaria
e estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento. Deve ser elaborada e
enviada ao Legislativo até o dia 15 de abril de cada ano.

Por sua vez a LOA consiste no orcamento propriamente, é a lei que discrimina a
previsdo de todas as receitas e autorizacdo de todas despesas para 0 ano seguinte,
demonstrando a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo. Por meio
deste instrumento orcamentario que se define o que podera ser realizado no municipio, ou
seja, como 0s recursos sdo aplicados, que obras poderdo ser construidas, quais servicos serao
executados, ampliados ou melhorados. Sua votacao e aprovacao deve ser até o final de cada
legislatura e, depois de aprovado o projeto é sancionado e transformado na Lei Orcamentaria
Anual. De forma, Neto, 2009, defende que:

O PPA estabelece o planejamento de médio e longo prazo, por meio dos
programas e agdes de governo, enquanto que a LOA fixa o planejamento de
curto prazo, ou seja, materializa as agdes e programas previstos no PPA, por
meio de projetos, atividades e operacdes especiais. A LDO, por sua vez,

cabe o papel de estabelecer a ligacdo entre esses dois instrumentos,
destacando do PPA os investimentos e gastos prioritarios que deverdo
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compor a LOA e definir as regras e normas que orientardo a elaboracdo da
lei orcamentaria para o exercicio seguinte. (NETO, 2009, p.66)

No que se refere a composicdo da Lei Orcamentaria, possuem despesas que Sao
consideradas obrigatorias (pagamento de pessoal, juros e dividas) e outras que dependem da
vontade do governo, sendo, nesse aspecto, consideradas de natureza discricionaria (custeio,
investimento e invers@es financeiras). Quando se refere, ao Or¢camento Participativo, a parcela
disponibilizada a discussdo popular ainda estd concentrada na definicdo, aprovacdo e
acompanhamento do plano de investimentos, esse fato acontece devido o restante do
orcamento ja estd plenamente comprometido por regras postas na Constituicdo ou com
acordos assumidos no passado, e também por meio de dividas de geracfes anteriores que ndo
foram cumpridas nos orgcamentos publicos, e, produziram além de endividamento, um inchaco
da maquina administrativa sem os devidos ganhos de eficiéncia. (PITANGA, 2006)

Nessa acepcdo, 0 orgamento passa a ser um documento legalmente formalizado e
regido por uma série de particularidades, reconhece o planejamento orgamentario como
basilar para boas praticas de gestdo dos recursos publicos. Em virtude disso, questiona-se,
qual a importancia do Or¢amento publico para a sociedade? Como resposta a essa indagacéao,
Pitanga (2006) em sua pesquisa intitulada como “Os efeitos do Org¢amento Popular de
Teresina para a promogdo de praticas democraticas na Gestdo Publica Municipal, 1998 a
2004” destaca que a populagdo deve estar atenta e participar dos meios que Ihe s&o oferecidos
para 0 planejamento dos gastos publicos, pois 0 orcamento estabelece como sera destinado o
dinheiro proveniente do pagamento dos impostos pelos contribuintes. Ele revela ainda, a
determinacdo de como e quanto serd investido nos diversos servi¢os necessarios ao bem-estar
da populacdo como saude, educacdo, habitacdo, transporte, saneamento, dentre outros
aspectos. Com isso, a atuacdo da sociedade civil no processo de elaboracdo do orgamento,

continua a autora, pode ser efetuada através de agdes como:

1) Na fase de elaboracdo orcamentéria, elaboracdo de propostas e
organizagcdo de diagndsticos que permitam a visualizacdo das principais
demandas da sociedade. Na verdade, a referida medida conquistaria o apoio
da opinido publica, podendo reduzir a margem de manobra politica na
elaboracdo do orgamento.

2) Na fase de elaboragdo e execucdo orcamentaria, atencdo aos prazos que
disciplinam o processamento e a vigéncia das leis orcamentérias. 1sso é de
fundamental importancia, haja vista ser este 0 momento para a apreciagédo e
atendimento das propostas da sociedade civil.

3) E ainda na fase de fiscalizacdo, certificando-se sobre a execu¢éo das obras
previstas na peca orcamentaria. (PITANGA, 2006, p. 58)
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Por conseguinte, atualmente o Orcamento Publico assume um importante papel
politico-administrativo, principalmente quanto a gestdo e controle democratico das praticas
publicas, em que, as acdes de planejamento devem ser monitoradas em um processo que vai
desde a definicdo de prioridades até a execucdo e acompanhamento das praticas. Na
concepcdo que envolve a participacdo do cidaddo, em uma ferramenta de gestdo que
historicamente foi centralizada, no caso do orcamento publico, torna-se complexa e revestidas
de controversas uma vez que a participacdo se tornou indispensavel na forma de gestdo
orcamentaria do Estado brasileiro.

Esse entendimento, de definicdo dos recursos publicos aos poucos, foi somado ao
compartilhamento das decisdes orcamentarias com a populacdo, em que, o individuo é
chamado para fazer parte do processo, onde as decisfes sdo tomadas através da racionalidade
e viabilidade de selecdo e de escolha da melhor dentre as possiveis alternativas de a¢bes. O
estimulo a participacdo social ocorre, através da efetivacdo de audiéncias publicas, quando da
formulacdo dos diversos planos e das leis orgamentérias, sdo desse modo, novas formas de ver
a gestdo publica, e de concretizacdo dos ideais participativos. Como constatou-se no capitulo
anterior, é impossivel pensar em uma sociedade democratica sem se ter espacos publicos que
viabilize a participacdo do cidadao nas decis6es dos orcamentos publicos, nessa vertente,

Com a Constituicdo de 1988, a idéia de fazer parte do processo foi traduzida
em aspectos legais. E, desde entdo, observamos que a materializacdo desses
aspectos legais em situacBes reais tem se transformado em intensas
discussfes, nas quais a participacdo de atores da sociedade civil na definigdo
dos orcamentos publicos (em especial, com 0s segmentos excluidos do
desenvolvimento social) também tem adquirido bastante relevancia, para o
avanco da democracia e da inclusdo social. Por isso, torna-se um desafio de
dificil implementagdo em sua plenitude, na medida em que pressupfe o
compartilhamento do poder de decisdo com a populagdo, mesmo que esta
seja representada pelo corpo técnico-burocratico dos governos, que, em

geral, dettm o saber técnico, as informagBes e o0s procedimentos
administrativos. (PITANGA, 2006, p.60)

O que torna evidente que o Or¢amento publico € um documento dindmico de uso do
Estado para que possa interferir, dirigir os rumos e prioridades voltadas para o atendimento
dos anseios da sociedade. Nesse contexto, insere-se 0 Or¢camento Participativo como uma
pratica de gestdo compartilhada na medida que busca elevar a coparticipacdo entre Estado e
sociedade, amenizando os males clientelistas e aprofundando os ideais democraticos e
promocdo da participagdo. O que leva a acreditar que o Orgamento Participativo proporciona
ao governo a ocasido de fazer conhecer a situacdo financeira em que se encontra, bem como

0S Seus eventuais impasses operacionais existentes e seus planos e prioridades pré-fixadas. Ao
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passo que por outro lado, oportuniza a populagdo reivindicar suas exigéncias baseada em
informac0des objetivas. E, como reflexo dessa relagcdo que se estabelece, deve surgir propostas
de orcamento que expresse as necessidades dos cidaddos dentro das possibilidades
governamentais, de modo que,
O elemento central do poder publico é a peca orcamentaria e a sua
construcdo democratica e participativa, “via” uma esfera publica ndo-estatal,
legitimada por contrato politico a partir do governo. Essa construcdo traduz
0 momento mais importante de uma co-gestdo estatal e publica ndo-estatal,
estimuladora de consensos majoritarios a partir de uma politica
irrenunciavel: os interesses “subalternos” tendem a se tornar os interesses

dominantes e a cidade ndo pode ser mais uma cidade para poucos, mas uma
cidade para todos. (GENRO, 1997 p.15)

Nesse discurso, o Orcamento participativo constitui uma ferramenta que vigora a
relagdo simétrica entre governo e sociedade civil, na praticidade do ordenamento
orcamentario e no eréario da gestdo publica. Nessa instancia, o Orcamento participativo
propicia um sitio de discussdes para as necessidades locais, afim de conferir praticas publicas
equiparadas as necessidades institucionais publicas com os anseios sociais. Essa ferramenta
orcamentaria, constitui-se, segundo Navarro (2003) como um espago de concretizacdo da
participacdo na redemocratizacdo local dos recursos da gestdo publica, ofertando a populagédo
uma voz ativa no discernimento da aplicabilidade dos recursos publicos destinados a esta
finalidade.

Nesse mesmo entendimento Sanchez (2002) destaca que é importante descrever a
dindmica do OP, o chamado ciclo do orgamento, que se renova a cada ano e que organiza todo
0 processo participativo. O processo comega em margo, primeiramente com carater
informativo, em alguns casos com indicacdo de prioridades e escolha de representantes
populares, entre abril e junho (ou julho), acontecem as reunides regionais e tematicas, para
selecdo de prioridades e eleicdo de representantes, entre julho e setembro ocorre a etapa mais
importante, pois € 0 momento de negociacao entre 0 Executivo e representantes da populagao
e entre regides da cidade sobre a montagem da proposta orcamentéria. O encaminhamento
desta para a Camara Municipal configura a ultima etapa, de tramitacdo do Legislativo, esse
momento é fundamental por ser realizado um primeiro teste do compromisso do governo e da
coalizacao politica que sustenta 0 OP em relacéo ao Plano de Investimento.

Ainda segundo o autor, é nessa etapa que legalmente o orcamento é aprovado. Com a
peca orcamentaria aprovada, tem-se o processo de divulgacdo publica dos Planos de

Investimento, além de outras etapas como a realizacdo de reunibes publicas para uma
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prestacdo de contas, efetivando a ideia de inovacdo democratica onde o controle publico sobre
0S governantes e a transparéncia na tomada de decis6es. Posteriormente com a execucdo dos
planos de investimentos surgidos do processo participativo, ha também a constituicdo de
comissdes de fiscalizacdo e acompanhamento das obras e, sdo instancias de participacdo no
ciclo mais decisivo do OP a etapa da concretizacdo das prioridades escolhidas e incluidas
através da decisdo da populacdo na Lei Orgamentéria.

Além disso, a transformacdo do Orcamento publico em ferramenta puablica de
barganha e a extensdo da participacdo do cidaddo, constituem uma importante inovacdo na
concepcdo de democracia. Nesse sentido, para Wampler (2005) o Orcamento Participativo
permite que os cidaddos estabelegcam uma “negocia¢ao” direta com as autoridades em relag@o
aos recursos publicos, proporcionando transparéncia no processo orcamentario, oferece
oportunidade aos cidadaos de se envolverem diretamente nas questfes publicas, o que acaba
por motivar a esperanca distributiva e a efetivacdo participativa. Nessa perspectiva,
Giacomoni (2010) frisa que o processo de elaboracdo do Orgamento publico, de maneira
especial no ambito municipal, pode ser aperfeicoado pela participacdo da comunidade na
analise e discussdo dos problemas e na identificacdo das solugdes que mais de perto dizem

respeito as necessidades dos interessados.

3.2 Orgamento Participativo: trajetéria e evolugdo

A experiéncia de ado¢do de mecanismos participativos na definicdo de alocacdo dos
recursos orcamentarios e, principalmente, a implantacdo dos referidos mecanismos indica
uma salutar renovacdo de métodos e concepcbes da democracia em ambito local. A despeito
dessa politica ter tido origem no Brasil e também ter encontrado aqui, no pais, sua aplicacédo
mais latente a partir da década de 70, com o pioneirismo da participacdo social na gestdo
publica na cidade de Lajes (SC), seguindo nos anos 80 em Boa Esperanca (ES), Diadema
(SP), Recife (PE) e Vila Velha (ES), com exce¢édo desta, 0 fendmeno em estudo aconteceu
geralmente em governo petista, cuja doutrina deste partido recomenda essa préatica, dentre
outros métodos proprio da democracia participativa. Essas experiéncias instituiram uma
estreita relacéo entre prefeitura e populacéo, proporcionando indicios iniciais de uma proposta
de participacédo que ganhara grandes propor¢oes. (GIACOMONI, 2010)

A priori, essas experiéncias citadas acima, ndo possuiam a nomenclatura de
“Orgamento participativo”, mas j& se percebia uma abertura dos administradores municipais

em inserir no contexto publico marcas da participacdo. De forma que estas expressoes



58

impulsionaram outras cidades a vivenciar o compartilhamento do poder publico com a
populagédo. Dessa forma, Souza (2001, p.88) destaca que a participacdo transformou-se na
palavra magica de todo projeto de governo local e no “abre-te sésamo” da gestdo publica as
acOes participativas, onde ndo s6 os representantes politicos legais detém o poder publico,
mas também a sociedade o tem.

Essa cultura de participagdo comecgou a se difundir, ganhou forgas e se consagrou de
fato como Orcamento participativo na cidade de Porto Alegre (RS), no Rio Grande do Sul, em
1989, na gestdo de Olivio Dutra do Partido dos Trabalhadores (PT) essa iniciativa foi
considerada um ponto de partida para a disseminacdo da participagdo na elaboragdo do
Orcamento publico, no que se refere a definicdo dos investimentos que deverdo fazer parte do
sistema de planejamento, isto é, no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e no
Orcamento Anual, imprimindo um novo modo de governar e, no cumprimento a nova
constituicdo, como ja citado nessa dissertacdo, prevé acfes de gestdo participativa na seara
publica. (AVRITZER, 2003)

Ainda segundo o autor, em sintese, quando Olivio Dutra foi eleito para a prefeitura
de Porto Alegre, do ponto de vista politico-partidario havia ndo apenas 0 compromisso
programatico do PT em incentivar a participacdo, mas também, o reflexo do momento
histérico de reinvindicacBes sociais que o Brasil vivenciava naquele momento. E, embora o
fato de a disputa politica naquela cidade ter-se concentrado em torno da questdo da
participacdo que acabou sendo eixo principal da administracdo municipal na referida cidade,
era provavel que a populacdo alegrense exigisse acGes concretas para a viabilidade desse
projeto politico participativo.

Complementarmente, Avritzer e Navarro (2003, p.17) observa que duas condigdes
sdo formidaveis para o surgimento do Orcamento Participativo e consequentemente para o
sucesso dessas experiéncias ‘“‘a existéncia de praticas associativistas anteriores e a
incorporacdo de praticas preexistentes, tais como as assembléias no desenho institucional
participativo”. O que se observa nessa analise é a importancia do processo de revitalizagdo
gue a sociedade civil organizada teve na implementacdo do Orcamento Participativo,
fundamentada na trajetoria politica no campo social, atrelado a experiéncia de ativismo social,
de organizacéo e de luta do movimento comunitario de Porto Alegre.

Em se tratando desse ativismo social que resultou na organizagdo comunitaria de
Porto Alegre desde do pos-guerra, com a criacdo de diversas associacfes como a Federacdo
Riograndense de Associa¢fes Comunitérias e Moradores de Bairros (Fracab), Porto Alegre ja

demonstrava sua propensdo associativa da populacdo, diferente de outras partes do Brasil
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como S&o Paulo e Recife, por exemplo, tiveram um movimento comunitario de base
recreativa, Belo Horizonte, teve pouquissimas atividades comunitérias. Fato este que ganhou
outro rumo nos anos 80, onde foi registrado um aumento associativo nessas cidades e, em
Porto Alegre essa tradi¢do evoluiu para uma reinvindicacao feita pela Unido das Associagdes
de Moradores de Porto Alegre, a Uampa, de participar na deliberacdo sobre o orcamento
municipal. (AVRITZER, 2003)

Alude-se um fato paralelo, em 88 o Partido dos Trabalhadores ganhara vérias
prefeituras, poréem em nenhuma fazia mencdo, inclusive em Porto Alegre, ao Orcamento
participativo, apenas com a ideia de conselhos populares. O projeto do OP como elemento
central da participacdo social vai ser proposto nos primeiros noventas dias do governo de
Olivio Dutra, em funcdo de uma enorme proliferacdo de demandas por participacdo e devido a
apresentacdo da proposta do Or¢amento Participativo pela Uampa.

E possivel afirmar que a introdugdo do OP pela administragdo Olivio Dutra,
durante 0 ano de 1990, marca um divisor de aguas em termos de politicas
participativas no Brasil. Se, por um lado, é verdade que a conjuntura politica
da democratizagéo j& apontava na direcdo de politicas participativas. Devido
a introducdo da forma de conselho e de outras formas de participacdo
durante o processo constituinte, por outro lado, nenhuma cidade abragou téo

rapida e amplamente a idéia de participagdo quanto Porto Alegre.
(AVRITZER, 2003, p.24)

Nesse sentido, pontua-se que o Orcamento Participativo na sua primeira edi¢do surge
por pressdo associativa, pela busca de espacos de didlogo e decisdo sobre o0s recursos
publicos, demonstrando que a exigéncia pela participacdo acontece de forma particular de
baixo para cima, em que de um lado, surge um aprendizado realizado a luz de experiéncias
concretas da préatica participativa, do outro, um resultado da articulacdo social, formando um
casamento perfeito, entre a cultura democratica e participacionista. Em algumas cidades,
posteriormente, nasce por uma visdo de cima para baixo, no caso de Teresina — PI, objeto de
estudo dessa pesquisa, como constard no préximo capitulo.

Dessa forma, Genro (1997) descreve que se trata de compartilhar uma nova
concepgdo, a partir de uma nova relagdo Estado-sociedade, que oferece espagos as
organizagOes sociais (e a participacdo do cidaddo isolado), particularmente aquelas que sé@o
auto organizada pelos excluidos de todos os matizes. Admite a tensao politica como método
decisorio e dissolve o autoritarismo do Estado tradicional, sob a pressdo da sociedade

organizada, o autor continua a afirmar que:
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A incidéncia sobre a vida econémica da cidade, a producdo de politicas de
assisténcia social e a realizacdo de obras prioritarias de interesses popular
evidente constituem os fins alcancados para serem geridos por esse novo
modo de decidir. Sao esses fins que, além de entranhar-se mais diretamente
na estrutura de classes da cidade, permitem uma relagdo mais diretas com as
classes populares e constituem experiéncias aptas para a dedugdo de
politicas. (GENRO, 1997, p.15)

No tocante dessa citagdo fica claro que a experiéncia do Orgcamento Participativo
vem proporcionar ao cidadao, o sentimento de pertencimento no que se refere ao ambito das
praticas publicas, como um individuo que toma parte do que € seu, uma vez que O
vivenciamento no processo orgamentario participativo oferece ao mesmo voz e vez para se
sentir parte do que antes era em “caixa preta”. Em outras palavras, acontece aqui um
fendmeno interessante, jamais imaginavel em épocas autoritarias e patrimonialistas,
individuos comuns entram nas entranhas publicas para decidir uma parcela, do destino
daquilo considerado por alguns o mais “precioso” da gestao publica — recursos financeiros.

Essa atuacdo publica surge entdo baseada em um plano politico-administrativo, em
que o interesse pela participacdo social nas decisfes da gestdo publica, sdo fatores relevantes
para a conquista de espacos democraticos e no cumprimento de um legado vivenciado até
hoje de norte a sul, em pequenas, grandes, pobres e ricas cidades, presentes nos cinco
continentes, segundo pesquisa de Allegretti et al (2012). Na busca de inversao de prioridades,
privilegiar a &rea social e a infra-estrutura béasica em detrimento das grandes obras urbanas.

Com a disseminacdo das experiéncias do OP veio a tona uma grande diversidade,
especialmente no que se refere a condicdo e as caracteristicas dos municipios quando a
proposta comecou ser implementada, Sanchez (2002) destaca algumas caracteristicas que €
comum a todos os Orgamentos Participativos. Em linhas gerais, o autor ainda define os
contornos dessa inovacdo democratica como uma politica publica generalizavel para a
administracdo municipal, além do mais ressalta que:

Uma estrutura e um processo de participacdo baseados em trés principios e
em um conjunto de instituicdes que funcionam como mecanismo ou canais
que asseguram a participacdo no processo decisorio do governo municipal.
Esses principios s&o (1) participagdo aberta a todos os cidaddos sem nenhum
status especial atribuido a qualquer organizacéo, inclusive as comunitérias;
(2) combinagdo da democracia direta e representativa, cuja dindmica
institucional concede aos proprios participantes a definicdo das regras
internas e (3) alocagdo dos recursos para investimentos baseada na
combinacdo de critérios gerais e técnicos, ou seja, compatibilidade entre as
decisBes e regras estabelecidas pelos participantes e as exigéncias técnicas e

legais das agGes governamental, respeitando também os limites financeiros.
(SANCHEZ, 2002, p.29)
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O surgimento do Orcamento Participativo ao que tudo indica, € uma expressao de
gestdo democrética e participativa das praticas publicas com a proposta de decidir a melhor
alocacdo dos recursos, e uma nitida possibilidade de ruptura com o clientelismo na politica
brasileira, principalmente com a tradicdo politica fortemente marcada pelo patrimonialismo e
pelo autoritarismo burocratico. Enfaticamente, Marquetti (2003) ao analisar a experiéncia do
Orcamento Participativo de Porto Alegre constatou que 0s niveis de recursos se deram em
razdo direta do grau de pobreza da localidade, pois os recursos foram destinados para as
regides da cidade identificadas como mais pobres e repercutiu na ampliacdo da oferta de bens
e servigos publicos, promovendo uma justica distributiva. Dessa forma, OP canaliza na sua
estrutura recursos que impactam diretamente na condi¢do de vida da sociedade, constituindo
um instrumento de participacdo popular para amenizar as mazelas sociais.

Ainda no pensamento do autor Orcamento participativo pode ser conceituado como
uma forca inicial de transformacdo social, uma instituicdo democrética e uma instituicdo de
elaboracdo de politicas publicas. No que se refere a transformacgdo social, para ele o OP
funciona como uma escola onde os cidaddos adquirem uma compreensdo sobre o que o0s
governos fazem, o que eles ndo podem fazer e sobre como eles, cidadaos, podem mostrar seus
interesses e demandas para os representantes publicos. Nesse sentido, o autor ver “o OP como
uma instituicdo que tem o potencial de transformar a vida dos cidaddos comuns na medida em
que abre esferas, previamente restritas, de tomada de decisdo governamental.”
(MARQUETTI, 2003, p.64-66)

Por outro lado, o OP pode ser considerado também como uma instituicdo
democréatica na medida que inova a democracia representativa “classica” e “tradicional”,
incorpora os cidaddos diretamente no processo de tomada de decisbes e, concomitante
estimula a delegacdo de autoridade. Podendo ser conceituado também, ainda segundo o autor
acima “como uma esfera publica que possibilita a deliberagdo, a negociagdo e o
monitoramento”. Por Ultimo, ndo menos importante, Marquetti (2003) destaca que o OP pode
ser interpretado como uma instituicdo de elaboracdo de politicas pubicas que modifica as
praticas de planejamento e elaboracdo or¢camentaria. Por outro lado, Marquetti (2003, p.64-
66) afirma que no Orcamento Participativo os cidaddos se empenham nos espacos publicos
com o0 objetivo de identificar projetos especificos que eles gostariam que fossem
implementados, em reflexo desse processo “ as demandas e os resultados or¢amentarios sao
crescentemente mais transparentes, o que ajuda a produzir uma alocagédo mais clara e mais

eficiente dos recursos”.
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Ademais, 0 mesmo autor, destaca além da democracia outros dois indicadores que
oferecem melhores condi¢cdes para avaliar como funciona o OP: racionalizacdo da
administracdo local e justica redistributiva. O Orcamento participativo pode ser associado
com a racionalizacdo das financas das cidades, com o aumento da eficiéncia das burocracias
municipais e com a producdo de um orcamento mais perto da realidade orcamentéria do
municipio. Nos casos de Orgamentos Participativos, bem-sucedidos, parecem estar
aumentando os recursos municipais, diminuindo o déficit e melhorando as condicdes
financeiras dos municipios, 0 que acaba proporcionando aos participantes o entendimento de
gue nao existe um “cheque em branco” e sim, uma quantidade definida de recursos que pode
ser negociada e implementada.

Nesse sentindo, o processo de participacdo vai se aperfeicoando progressivamente,
com ele a no¢do de responsabilidade de cada individuo com a coisa publica, 0 que torna a
experiéncia do Orcamento Participativo uma nova cultura, onde o cidaddo passa a ser
protagonista, assume o papel de sujeito e ndo mais meramente objeto de um sistema politico.
E, na medida que 0 mesmo sente que sua participacdo, nos espagos publicos participativos,
valeu a pena, e ver suas propostas se tornarem realidade, esse entusiasmo leva a curiosidade
dos demais que pode interessar-se também em fazer parte da discussdo orcamentaria.
Complementa Silva (2010, p.77) afirmando que “entende-Se que 0 orgamento participativo,
além de representar uma efetiva forma de controle social, tem o conddo de propiciar o
desenvolvimento da cultura da participacdo entre os individuos que compdem a sociedade”.

Por vezes o OP pode ser visto como um instrumento que fomenta a aproximacao da
sociedade na gestdo publica, ao mesmo tempo, viabiliza a existéncia de uma estreita relacdo
entre os cidaddos do mesmo bairro e de bairro diferentes. Nesse mesmo viés, Wampler (2005)
destaca a importancia do papel da sociedade para a manutencdo e fortalecimento do
Orcamento participativo:

Se a sociedade vem crescendo e se fortalecendo no decorrer do tempo, 0 OP
pode servir como um corpo institucional através do qual os cidaddos podem
levantar questBes contenciosas e resolver suas demandas. Por outro lado, se a
sociedade civil vem perdendo forca, o OP pode ter algum impacto nos
baixos niveis de participacdo. Se, entretanto, a mobilizacdo da sociedade
civil é fragil, ¢ provavel entdo que o entusiasmo com a participacdo
generalizada seja fraca. Se o OP tiver um apoio amplo no interior do
governo, mas a sociedade civil for fraca ou se os lideres forem suspeitos, a
possibilidade de o OP se desenvolver serd menor. Assim, uma das razoes
para as variacOes entre 0s orcamentos participativos é a disposicdo e a

capacidade dos ativistas de participarem do programa. (WAMPLER, 2005,
p. 80)
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Além disso, Sanchez (2002) destaca que a contribuicdo do OP ndo se restringe a
ativacdo dos canais de organizacdo da sociedade e dos movimentos, embora eles também
tenham contribuido para a construcdo de praticas de um roteiro inovador na gestdo das
politicas sociais. E possivel também afirmar que ali onde ele esta implantado ha mais tempo,
seu funcionamento tem provocado alteracfes qualitativas na esfera estatal, oportunizando uma
maior capilaridade e um maior comprometimento da maquina pablica as demandas sociais, 0
que proporcionou que o Orcamento Participativo fosse considerado fundamento de um
processo de planejamento e decisdo de um Estado democrético, participativo, reformado e
renovado.

N&o resta davida de que o Orcamento Participativo, provoca uma atualizacdo (e de
certo modo, uma revisdo) dos mecanismos de gestdo publica a luz dos ensinamentos e
dinamismo da participacdo dos cidaddos no encontro com a acdo do Estado. E, ndo se trata
mais de buscar o Unico e grande mecanismo de participacdo democratica, mas de fazer da
intensificacdo do recurso o grande mote da renovacao e da inovagao nas gestdes publicas,

O orcamento participativo aparece como uma proposta consistente de
reorganizagdo da sociedade e do Estado por meio da participagdo popular.
Mais cedo do que tarde, perto de todos nés, o0 OP descortina um horizonte de
possibilidades que estd recolocando com a forca de novos protagonistas

sociais 0 desqlbrochar de uma nova onda democratizadora em nossas
sociedades. (SANCHEZ, 2002, p. 113)

No que se refere ao acima citado, vale a pena destacar que ndo existe um modelo
unico a ser seguido pelas gestdes que aderem a pratica participativa do OP, uma vez que este
deve ser adaptado a realidade sécio-politica e cultural de cada cidade, e a legislagdo néo
define claramente, como esses processos de gestdo participativa devem se realizar. Por essas
razdes cada municipio estabelece a metodologia que fard uso para realizar essas consultas
junto a populacdo. Observa-se um ponto em comum para essa questdo, na medida que revela
um padréo recorrente de operacionalizacdo de uma politica publica que incorpora mecanismos
participativos na definicdo da coisa publica. Pois em se tratando da insercdo da participacdo
em uma gestdo publica complexa e delicada como a do Brasil, revela a abertura de novos
caminhos para a atividade publica e um aprofundamento de praticas democraticas na relagéo
entre Estado e sociedade.

A evolucdo do OP aponta, Navarro (2003) para a crescente complexidade e
sofisticacdo operacional do processo, a principio concebido para intervir somente em decisées
relacionadas com os investimentos planejados para 0 ano seguinte, essa experiéncia passou

por um aperfeicoamento ambicioso ao admitirem membros da comunidade interferirem em
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temas mais profundos, como o planejamento da cidade e politicas sociais a serem executadas
durante a administracdo. Ao mesmo tempo o OP se caracteriza por oferecer espacos
amplamente deliberativos, radicalmente pluralistas, abertos a cidadania e conectados aos
processos de governo local, 0 que ndo descarta que esse processo tenha tido ao longo de sua

evolucdo e trajetdria conquistas e limites.

3.3 Orcamento Participativo: conquistas e limites de uma pratica participativa

O impacto do OP nas decisdes publicas onde o coletivo tem o poder acerca de uma
parcela do orgamento destinado aos municipios e a democracia enquanto modelo de politica
em que os cidaddos podem participar da gestdo de forma direta ou indiretamente através de
representantes. Nesse contexto, afirmar que esse modelo é perfeito seria recusar a propria
esséncia dos processos dialéticos, assegurar o seu fracasso seria 0 ndo reconhecimento dos
esforgos democréticos e participativos.

Nesse sentido, alguns autores, como evidencia a seguir, se esforcaram para demostrar
ao longo da trajetoria dessa experiéncia, pontos fortes e pontos fracos dessa préatica, ndo sendo
objetivo dessa discussdo afirmar que o OP é ou ndo um caso de sucesso ou de fracasso. Mas
com o intuito de demostrar que o OP ja conquistou grandes espagos, porém existem aspectos
que precisam de um olhar especial.

Um aspecto que aponta ter sido indispensavel para o fortalecimento dos casos de
sucesso dos OPs diz respeito a formalizacdo das regras de participacdo e de distribuicdo de
recursos, esta aponta como uma das grandes e decisivas conquistas inovadora promovida
pelos Orcamentos Participativos. Constitui desde critérios de participacao, que formalizam as
reunides deliberativas até a definicdo dos critérios de escolha e dos critérios técnicos de
reparticdo dos recursos, subordinados ao carater publico e democratico, configurando uma via
alternativa de construcdo da eficacia na gestdo, essa adocao revela,

O compromisso das administragbes democraticas e populares com a
aplicagdo rigorosa desses critérios parece ter ajudado a fixar a idéia do
orcamento participativo como um espaco de deliberacdo efetiva, com regras
preestabelecidas que ndo se alteram ao sabor dos interesses, nem da

populacdo e nem do governo, promovendo a idéia da co-gestao das politicas
pablicas. (SANCHEZ, 2002, p.43)

Para 0 mesmo autor o Orgamento Participativo se justifica por dois motivos, primeiro
é que o Estado, assim como o mercado, possui informagbes incompletas para a tomada de

decisbes e que, por esse motivo, € preciso que 0s atores sociais tragam informagdes para que a
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deliberagcdo contemple plenamente os problemas politicos envolvidos. Em segundo, continua
0 autor, tais informacdes tém de ser partilhadas e discutidas, ou seja, 0s arranjos deliberativos
presumem que as informacgdes ou solugdes mais adequadas ndo sdo por suposicao detidas por
nenhum dos atores e necessitam ser constituidas coletivamente, onde esse fluxo de
informacdo gerado pelo OP acarreta, consequentemente a constru¢do de uma maquina eficaz
de controle publico.

Entretanto, Silva (2010) chama atencdo para dois aspectos: 0 primeiro versa em
identificar se as linhas dominantes dos debates e das decisdes nesses processos participativos
tém origem genuinamente nos individuos participantes ou se sdo reflexos de ideais induzidos
por uma elite dominante, através de agentes politicos, por exemplo, vereadores, que, por mais
gue possuam um discurso pré-sociedade, na maioria, se esforcam a favor dessas elites.
Segundo, consiste em identificar até que ponto essa pratica fortalece as organizacdes sociais
autdbnomas em nivel suficiente para auto sustentarem, mesmo quando ndo possam contar com
0 apoio governamental.

Avritzer (2003) menciona ainda que o éxito da participacdo da sociedade civil esta
atrelado aos seguintes elementos: capacidade do Estado de introduzir formas associativas e
por sua vez a capacidade das formas participativas de distribuirem recursos de modo
generalista e evitando a transformacdo das associagdes existentes em canais coorporativos de
acesso a recursos. Além disso, destaca que o Or¢camento Participativo proporciona aos autores
conectados — sociedade e servidores publicos — um aumento da capacidade de decidir sobre a
distribuicdo de recursos orgcamentarios, um aumento de acesso a esses recursos, e a nogdo de
uma democracia forte, participativa e legitima no interior do debate politico.

Nunes et al (2008) ao analisarem a experiéncia do Orgamento Participativo em
Sevilha na Espanha identificaram que a participacdo alargada da populacdo no ambito da
decisdo sobre o investimento de recursos publicos, ocasiona o envolvimento ativo e direto dos
moradores da cidade no planejamento e gestdo participativa mediante a apresentacdo de
propostas que traduzissem 0s seus interesses prioritarios. Como objetivos centrais, 0 OP nas
suas condicGes ideais transformam os cidaddos em protagonistas do planejamento
orcamentario; concretiza a realizacdo dos reais interesses/necessidades da populacdo;
promove processos de accountability e de transparéncia do governo local; melhora a
capacidade de decisdo dos moradores, e além disso, cria espacos para o dialogo e a
participacdo dos cidaddos nos processos de decisdo, permitindo a promogdo de justica,

equidade na distribuicdo dos recursos e de mudanca social.
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Além do mais, Wampler (2005, p. 75) chama atencdo para alguns aspectos que
podem influenciar no aprofundamento e na analise desse mecanismo de participacdo nas
gestbes locais. Um deles diz respeito ao desenho institucional do OP, onde as regras podem
ser desenhadas pela prépria administracdo ou por esta junto aos esforcos comuns com a
sociedade civil organizada, de forma que “quando as regras permitem e demandam uma
quantidade maior de participacdo, a pressao dos lideres comunitarios e dos representantes do
governo sobre a realizagao do que foi demandado aumenta”, o que faz com que os governos
figuem expostos a essas demandas, limitando a sua capacidade de omitir informacdes, o que
aumenta a importancia do OP como um vetor de participagdo social, como um espaco publico
de instituicdo participativa.

Complementariamente, Avritzer (2002) destaca que o desenho institucional constitui-
se determinante para dindmica da gestdo publica local no desempenho do Orgcamento
Participativo, pois se esta for embasada por praticas associativas que ja possuem na sua
estrutura uma participacdo social no seu contexto, tem mais chances de éxito na construgéo do
Orcamento Participativo, ao passo que, se essa relacdo existir superficialmente ha grande
chance de ser um instrumento de participacdo de baixo potencial na obtencdo de resultados
que atendem as reais demandas sociais. O autor fortalece o entendimento de que a base do
Orcamento Participativo se forma do louvavel envolvimento da populagdo com 0s recursos
publicos.

Outro aspecto, vital nessa experiéncia de gestdo participativa, segundo Wampler
(2005) gira em torno da capacidade financeira de investimento do municipio, pois cria as
condic@es através das quais os cidadaos se tornam os tomadores de decisdes. Se 0 municipio é
financeiramente destituido o OP tende a tornar-se um processo de participagdo publica,
guanto mais recursos de investimento estiverem disponiveis para o OP, mais se delegara aos
participantes e autoridade para tomar as decisdes”, a0 passo que se 0 municipio tiver uma
capacidade de investimento limitada, o Or¢amento participativo ndo oferece aos cidadaos a
habilidade para tomar decisdes que impactardao diretamente em suas vidas.

Além disso, o tempo, destaca 0 mesmo autor, exerce um papel fundamental que
impacta na continuacdo do OP, levando em considera¢do sua complexidade e o processo de
planejamento de implementacdo das obras publicas, “quanto mais tempo o OP tiver, maior
sera a sua probabilidade de apresentar impactos substantivos na democracia, na redistribuicao
de recursos e na racionalizacdo da administracdo”, o tempo de duracdo constitui um fator
chave que contribui para seus resultados, que poderdo ser favoraveis ou ndo. Na sua primeira

administracdo o OP no governo de Olivio Dutra, apresentou resultados fracos e marginais,



67

somente em 1991, no seu ultimo governo, o OP ganhou forcas como uma alternativa
importante de participacdo social na coisa publica.

Paralelamente Silva (2010) destaca que na pratica do OP existem efeitos positivos: o
fato de representar instrumento potencialmente democratizante, mediante o direcionamento
do dinheiro publico para as reais necessidades da populacdo; a quebra de rigidez e
centralizacdo da maquina publica, a capacidade de ter atencdo da camada mais pobre da
populacéo e a possibilidade de despertar o desejo em participar, ndo s6 deste mecanismo mas
de outros que proporcionam o dialogo e negociacdo com a seara publica. Em relacdo aos
efeitos negativos, o destaque, é muitas vezes a falta de qualidade técnica dos membros sociais,
no que tange ao encaminhamento de proposta de superagdo dos particularismos e
corporativismos, esses pontos de fraqueza, fazem, por vezes essas liderancas presas faceis aos
“tentaculos da cooptagao”.

O que conduz pensar que o Orcamento Participativo ndo pode ser visto como
experiéncia de total insucesso, fato comprovado a exemplo da eficécia alcancada na gestdo da
cidade de Porto Alegre e alguns municipios de Belo Horizonte. Mas ao mesmo tempo nao se
pode descartar algumas limitacGes desse espaco de participacdo social, como ja mencionado
por Silva (2003), e reforcado por Celina Souza. Ajuda para tal interpretagdo o Quadro 2 o
qual apresenta as principais vantagens e desvantagens do OP em relacdo a gestdo da esfera
publica, a partir de um estudo realizado por Souza (2001) nas cidades ja citadas.

Quadro 2 - Principais Vantagens e Desvantagens do OP

Vantagens Desvantagem

Torna a democracia representativa aberta a | A interacdo com o governo coloca em risco
participacdo mais ativa de segmentos da [a  independéncia  dos  movimentos
sociedade civil comunitarios

Reduz clientelismo, populismo, | Formas de clientelismo ainda sobrevivem
patrimonialismo e autoritarismo, mudando a
cultura  politica e aumentando a
transparéncia

Estimula o associativismo A sociedade civil ainda estd em formacéo

Facilita o processo de aprendizado sobre | LimitacGes financeiras e de recursos para o
melhor e mais ativa cidadania OP, reduzindo a abrangéncia dos
programas. As comunidades tendem a parar
de participar quando suas demandas sao
atendidas
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Desloca  prioridades dos  segmentos
privilegiados para beneficiar a maioria da
populacdo (os pobres); paralelamente, tenta

Persistem dificuldades para aumentar a
participacdo: os jovens, as classes médias e
0s pobres sdo sub-representados

abrir canais de participagdo a outras classes
sociais

Permite equilibrar bandeiras ideoldgicas
voltadas para a delegacdo de poder aos
cidaddos com respostas pragmaticas que
atendam a suas demandas

Lentiddo na execucdo dos
frustrando os participantes

programas,

Permite equilibrar bandeiras ideoldgicas
voltadas para a delegacdo de poder aos
cidaddos com respostas pragmaticas que
atendam a suas demandas

Clivagens entre 0 PT e 0 executivo

Risco de reificacdo do movimento popular,
tornando dificil a separacdo clara entre seu
papel e 0 do governo

Decisdes fragmentadas e demandas de curto
prazo podem prejudicar o planejamento
urbano e projetos de longo prazo

Supremacia dos movimentos sociais e do
executivo sobre o legislativo na questdo da
alocacdo de recursos

Fonte: SOUZA. C. Construcdo e consolidacdo de instituicdes democréticas: papel do orgamento participativo.
S&o Paulo em perspectiva, n. 15, p. 92, 2001.

De acordo com o exposto, o Quadro mostra as principais vantagens e desvantagens
dessa experiéncia, onde deve-se reconhecer que a complexidade da sociedade e, por
conseguinte, da atividade governamental impde riscos ao principio da participacdo, demonstra
0 OP revestido de limitacdes que devem ser superadas para o seu maior fortalecimento, o que
acaba por deixar explicito que muitas vezes tomada pelo romantismo da participacdo a
populacdo sente-se desmotivada em fazer parte dos espagos de dialogo publico, por ver, por
vezes seus interesses ndo serem atendidos e por acreditar na existéncia de manobras da
destinacdo dos recursos colocados em discussédo, e paralelamente o entendimento de que esta
pratica participativa esta condicionada a vontade politica o que revela a sua dificuldade em
romper com formas tradicionais de gestdo. Orientado para a superacdo destes déficits, essa
peca orcamentaria participativa busca repolitizar a discussdo do recurso publico, por outro
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lado expde as conquistas que consolidou o OP como um canal de acesso do cidaddo ao
processo  decisodrio local, proporcionando melhorias para a vida em sociedade.

Dentre as analises da autora, relacionam-se alguns fatores que tratam acerca dessa
relacdo do OP e seu impacto sobre a democratizacdo, a saber: os grupos de baixa renda
passaram a ter influéncia sobre o processo decisério com relacdo a parte dos recursos
distribuidos aos municipios, houve a reducgdo do clientelismo, diminuigdo esta que reforca a
participacdo e a transparéncia na administracdo da esfera puablica, fatores também
determinantes da democracia; impossibilidade em se afirmar que ha interesse politico dos
partidos de esquerda na implantacdo do OP; dentre outros. A autora afirma também, que ndo
se pode associar 0 sucesso do ideal do OP apenas ao Partido dos Trabalhadores e a reforma
fiscal implantada pelos administradores petistas, uma vez que 0 compromisso de ajustar 0s
recursos disponiveis as demandas e financas locais independe de partido politico.

Nesse sentido, o Orcamento Participativo vem como uma iniciativa ou "boa pratica"
de governo, de forma que idealiza a ampliacdo de governancga, tornando 0s governos mais
sensiveis a necessidade de reformulacdo de sua relacdo com a sociedade, o alicerce para essa
modificacdo no padrdo de relacionamento esta na criacdo de um fluxo de comunicacgéo entre
governantes e cidaddos. Além disso, vem com uma nova roupagem que viabiliza a
concretizacdo de uma nova forma de administrar os recursos publicos, e o tratamento da coisa
publica, possibilitando o processo de articulacdo entre a representacdo e participacdo politica
gue remete um a idedrio positivista da propagacdo da participacdo na seara publica, ao passo
que,

O formato do OP permite um duplo reposicionamento do debate
democrético. Ele permite, em primeiro lugar, nos reposicionarmos sobre as
formas de articulagdo entre representacdo e participacdo mostrando que
existem elementos em disputa nesse processo que permitem a ampliacdo da
participacdo. Ele também nos permite perceber que existem tentativas de
aproximacao da forma de OP com o objetivo de transformar uma experiéncia

bem-sucedida de participacdo em uma nova forma de administracdo de
recursos (AVRITZER, 2003, pg,48).

Allegretti et al (2012) em seu relatorio “Aprendendo com o Sul: orgamento
participativo no mundo — um convite a cooperacdo global” o qual destina-se a ser utilizado
como um “manual” por todos aqueles que se ocupam e se interessam pelo OP, representa uma
tentativa de proporcionar uma primeira visdo de conjunto dos Orgamentos participativos no
mundo e, traz uma informacdo interessante. Apreende que embora em alguns casos 0

Orgamento participativo seja empregado para democratizar a sociedade, fortalecer a sociedade


http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/outras_pesquisas/aprendendo-do-sul.pdf
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/outras_pesquisas/aprendendo-do-sul.pdf
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civil ou aprofundar a democracia, em outros casos, ele € usado para combater a corrupgao ou
para criar uma primeira abertura em estruturas demasiadamente fechadas. Tendo em vista a
diversidade de contextos no qual aparece e as formas de que se reveste, 0 OP deveria surgir
como um mecanismo adequado para um didlogo global e o aprofundamento dos varios
processos e as suas origens permite conhecer melhor a sociedade do pais, regido ou cidade em
que eles derivam, de maneira que,
Quando € operacionalizado de uma forma séria, o OP aumenta a
transparéncia da utilizacdo de fundos publicos e também o controle popular;
e, consequentemente, reduz a corrupgéo. Investimentos e servigcos passam a
ser debatidos abertamente neste novo espago publico, em vez de serem
negociados por detrés de portas fechadas. Relativamente a esta dimenso, os
ensinamentos colhidos em Porto Alegre podem generalizar-se. A corrupgao
é um problema por toda a parte, mas o Indice de Verificacdes de Corrupcao,
proposto pela agéncia “Transparency International”, revela que o OP se

difundiu mais nos paises da América Latina onde a taxa de corrupgdo é
particularmente elevada. (ALLEGRETTI ET AL, 2012, p.30)

Ainda segundo o mesmo autor as condicdes de vida melhoraram mais nos
municipios com OP, no que se refere a taxa de pobreza, acesso a 4gua potavel e a saneamento
basico e outros, do que naqueles onde o OP ndo é aplicado. E, isto é verdade mesmo quando,
exista pressdo politica direta para uma politica em prol dos pobres, 0 que ganhou forgas mais
ainda com a inclusdo do OP na Agenda do Férum Social Mundial e, também no programa de
desenvolvimento a favor dos pobres, coordenado pelo Banco Mundial, por mais que implicou
em uma engenharia complexa, intensificou o discurso sobre o destino orcamentario, como um
instrumento que potencializa a negociagdo entre diversos membros da sociedade e o Estado,
desafiando a capacidade de ouvir, argumentar e conciliar interesses diversos e conflitantes,

Além do mais, é nesse terreno fértil que cresce a simpatia pela adocdo de
mecanismos participativos, a gestdo das politicas publicas, se propaga nesse ambiente que se
fortalece no bindmio entre democracia e participagdo. Essas concepcdes positivas combatem
argumentos criticos defendidos por opositores, Sanchez (2002), retne algumas dessas criticas,
as quais valem aqui mencionar. Resumidamente no quadro abaixo, o autor mostra 0s
principais pontos daqueles que ndo apoiam praticas participativas no ambito publico, em uma
visdo mais especifica da relacdo entre o cidaddo e a participacdo, aglomera as seguintes
criticas, por meio de uma visdo pessimista do cidadao nas causas que o leva a participar, ou

ndo das questdes publicas.
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Quadro 3 Analise critica da relagdo cidad&o e participacao

E bastante utilizado o argumento de que, se bem
gue exista um sentimento difuso de que a opinido
Os cidadaos, de fato, nao querem participar. |das pessoas ndo € levada em conta a hora da
verdade, os cidaddos ndo querem se envolver
realmente no processo complicado e cansativo que
caracteriza qualquer tomada de decis6es publicas.

Os cidadéos, quando participam, o fazem de | Nao se pode garantir um funcionamento regular das
instancias participativas se os fluxos de presenca

uma forma muito inconstante. .
séo tdo irregulares.

A assimetria de conhecimentos e de informacéo, de
um lado, e de envolvimento e experiéncia politica,
de outro, fazem com que o0s cidaddos
potencialmente  capacitados ou dispostos a
participar acabem constituindo uma pequena
minoria que sempre esta presente, mas que
dificilmente podemos aceitar que represente o
conjunto da cidadania. Além disso, os cidaddos s
sempre 0S Mesmos. guerem participar quando existe conflito, quando
ndo concordam, é nos momentos de conflito que
todos se lembram de suas necessidades, mas neste
contexto as condic¢Bes da participacdo estdo muito
determinadas pelos temas gerados de conflitos. Este
tipo de participacdo reativa sempre existira, mas
dificilmente podemos considera-la uma alternativa
gue ajuda a melhorar e ampliar a democracia.

Os cidaddos dispostos a participar sao

Critica-se também que os cidaddos que costumam
mobilizar-se defendem interesses muito particulares
Os cidaddos que se mobilizam e pretendem | — d@ rua, categoria profissional, da faixa etaria, etc.
o ] ) |- e que, portanto, ndo representam o conjunto da
participar, muitas vezes, so representam a sl | cidadania. Se entendermos que a participacio possa
proprios e a seus interesses. favorecer uma melhor presenca dos interesses de
todos os cidaddos, o fato de aumenta-la e de
melhora-la muitas vezes ndo parece contribuir para
iSS0.

Elaborado pela autora conforme SANCHEZ, Félix Ruiz. Orcamento participativo: teoria e pratica. S&o Paulo:
Cortez, 2002, p. 54-55.

Tendo por base todos esses pontos expostos, corrobora-se que sdo grandes 0S
desafios que o0s mecanismos de participacdo estdo sujeitos, inclusive o Orgcamento
Participativo, entretanto, do outro lado da moeda, existe cidaddos que fazem parte desses
processos, e levam para frente com todas as forcas e entusiasmos 0s instrumentos de
participacdo. Fazem parte dessa experiéncia, em prol de defender interesses de sua

comunidade e de toda a cidade, em alguns casos, sdo capazes de abdicarem de suas proprias
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necessidades para dar lugar aquelas mais carentes. Dagnino (2004, p.105) destaca que esse
“projeto significa uma reforma moral e intelectual: um processo de aprendizagem social, de
construcdo de novos tipos de relagdes sociais, que implicam, obviamente, a constituicdo de
cidaddos como sujeitos sociais ativos”, que se ocupam e se preocupam por algo maior, pela a
garantia dos direitos e por uma sociedade mais justa e igualitaria.

Ademais, esses momentos contribuem para que os interesses comuns e particulares,
as especificidades e as diferencas, possam ser expostas, discutidas e negociadas. Além do
mais, revela a constituicdo de uma dimensdo publica da sociedade, onde a participacao
consolida-se como parametro publico para a interlocucéo, debate e a negociacdo de conflitos,
possibilitando a reconfiguracdo de uma dimensdo ética da vida social. Os mecanismos de
participacdo revelam, cada vez mais, que a sociedade é a mais indicada para informar onde as

atuacdes do governo sao necessarias.
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4 O ORCAMENTO POPULAR DE TERESINA: UM ESPACO DE GESTAO E
PARTICIPACAO.

U dos temas maie fascinantes do fensamento politico, a guedtdo da froducdo de
condtituem o centro medme da controvéndia politica — encontra ua wertente da demecracia
nadical ama respodta cniativa e cnovadorna.

Luciana Femeina Tatagiba

Este capitulo € dedicado fundamentalmente em analisar o caso do Orgamento
Popular de Teresina, desenvolvido pela Prefeitura Municipal, com o recorte historico a partir
do ano de 1997 até o ano de 2017, ano em que essa experiéncia completou vinte anos de
implementacdo nesta cidade e ano em que se deu esta pesquisa. O foco principal da realizacdo
deste estudo foi compreender a atuacdo do Orcamento Popular como um instrumento de
participacdo social na destinacdo dos recursos publicos, objetivando a percepcdo dos
membros envolvidos e a relevancia dada pela gestdo municipal para este mecanismo de
participacao social.

O percurso metodoldgico utilizado nesta pesquisa recorreu-se também aos
procedimentos de métodos mistos, que na descricdo de Creswell (2007) se aplica de forma
conjugada a abordagem qualitativa e quantitativa. Sumariamente a abordagem quantitativa se
deu de carater descritivo, uma vez que ndo se buscou através de frequéncia, por exemplo,
qualificar o objeto estudado, mas, dar substancia ao objetivo da pesquisa através do material
empirico pesquisado, a fim de identificar o Orcamento Popular enquanto processo que
possibilita o cidaddo participar das discussdes dos recursos publicos.

Por outro lado, a pesquisa qualitativa foi priorizada utilizando como método a
entrevista semiestruturada, que segundo Lavaille e Dione (1999, p.333) consiste em uma
“série de perguntas abertas feitas oralmente em uma ordem prevista, mas na qual o
entrevistador tem a possibilidade de acrescentar questdes de esclarecimentos”. Por essa razéo,
se optou por esse tipo de entrevista por proporcionar uma relativa flexibilidade e liberdade de
resposta dada ao entrevistado, uma vez que o roteiro proposto ndo o limita, podendo surgir
novas questdes que ndo estavam nele inseridas.

Quanto aos sujeitos desta investigacdo, estes foram recrutados pela amostragem do
tipo intencional em que a selecdo dos sujeitos se baseia no conhecimento sobre a populagéo e
0 proposito do estudo, como defende Lima; Mioto (2007). Assim, contou-se com oito

membros das associa¢Oes cadastradas junto a Assessoria Especial do Orcamento Popular de
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Teresina que atendeu aos seguintes critérios de inclusdo: atuar como conselheiro de uma das
4 regides/zonas definidas pela prefeitura (centro-norte, sudeste, sul e leste) e, ter mais
periodicidade como representante da zona na escolha das prioridades do OPT.

Além disso, também fizeram parte do quadro amostral trés técnicos da Prefeitura de
Teresina participantes da Assessoria Especial do Orcamento Popular de Teresina, onde 0s
mesmos atenderam aos seguintes critérios, a saber: ter experiéncia na area de planejamento e
execucdo do Orcamento Popular e, participacdo das discussdes e elaboracdo do OPT.

Nesse sentindo, o dialogo estabelecido com os sujeitos envolvidos, teve por base
diferentes abordagens sobre a temética estudada: democracia, participacdo social, gestdo
participativa e Orcamento Popular, 0 que deu suporte para a apreensdo da realidade que vem
sendo inserida ao longo desses vinte anos de existéncia do Orcamento Popular em Teresina.
Em que, através de duas visdes tanto da sociedade quanto daqueles representantes da gestdo
publica local, subtraiu-se entendimentos hora antagénicos hora complementares.

Tendo como base as ideias defendidas por Avritzer (2003), que considera a
participacdo fruto da gestdo participativa um fator indispensavel para que se tenha um
orcamento compartilhado entre gestdo e sociedade. A pesquisa contou com dois roteiros de
entrevista, um destinado aos membros associados ao OPT que teve como questdes
norteadoras do tipo: Vocé acha que ocorreu melhorias na sua comunidade apds a
implementacdo do Orgamento Popular? — Na sua opinido a populagéo participa das decisdes
sobre os destinos dos recursos Orcamento Popular? — VVocé se considera parte do processo de
construcdo do Orcamento Popular? — O Orcamento Popular pode ser considerado um
instrumento de gestdo participativa? — Vocé considera o Orgamento Popular como uma
experiéncia positiva do poder local?

E, para os técnicos da Prefeitura responsaveis pelo OP de Teresina, langou-se as
seguintes indagacOes: Quais 0s motivos e/ou objetivos que levaram a implementacdo do
Orgcamento Popular na cidade de Teresina? — Desde de 2002 que a participacdo dos cidadaos
se da apenas através das entidades, esse aspecto se torna um limitante para a participacao
social no processo do Orcamento Popular? — O Orcamento Popular pode ser considerado um
exemplo de instrumento para a promogao da gestdo participativa? Existe a participacdo social
teresinense nas decisdes dos destinos dos recursos publicos?

Dessa forma, o debate com os envolvidos procurou explorar os aspectos ilustrativos
da participagdo social do Orgcamento Popular como um instrumento que viabiliza a
concretizacdo de prética participativa no ambito da gestdo publica municipal de Teresina.

Concomitante, um espectro qualitativo acerca da participacdo dos sujeitos sociais, com 0
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intuito de verificar a atuagdo do OPT e ainda extrair desses depoimentos como se dar essa
participacdo, além de trazer para o discurso a importancia que a gestdo municipal dar para que
o Orcamento Popular aconteca. Através dos depoimentos, teve-se também a intencdo de
descrever as etapas referentes a construcéo historica do Orcamento Popular em Teresina.

Quanto aos dados qualitativos da pesquisa, estes foram analisados por meio da
andlise de conteudo, segundo Minayo (2017) sugere que aconteca a partir do agrupamento das
respostas obtidas nas entrevistas com temas em comum afim de analisar as falas dos
entrevistados o que possibilitou estabelecer um resgaste historico e compreender se 0s
membros associados se sentem como parte do processo or¢camentario participativo municipal,
resultado de uma gestéo participativa.

Ja o tratamento dos dados quantitativos, essencialmente descritivos, se deu por meio
de planilhas de acompanhamento das propostas aprovadas pelo OPT utilizadas e
disponibilizadas pelo Assessoria Especial do Orcamento Popular. A investigagdo se deu
principalmente em identificar quantas propostas escolhidas no OPT foram executadas, ndo
executadas e em execucdo, no periodo estudado (1997 a 2017), ndo sendo objeto de estudo
deste, verificar os motivos pela ndo execucdo, mas identificar o quantitativo de propostas
buscando a efetivacdo dos recursos a aplicados no OPT.

Tratou-se também de informacBes numéricas (valores em reais) fornecidas pela
Assessoria Especial do Orcamento Popular, para identificar os valores monetarios destinados
ao Orcamento Popular em cada ano estudado (1997 a 2017), onde foi feito um comparativo
dos valores destinado ao Or¢amento Popular e os valares de fato investidos. A escolha por tal
dados se deu em virtude de conter informacOes relevantes para identificacdo da relevancia
dada pela gestdo local a experiéncia e continuidade do Orgamento Popular.

Apds os dados serem coletados (quantitativos), estes foram exportados para Excel na
tentativa de tabular os dados e dar suporte para analise descritiva. De modo que os dados
foram organizados afim de identificar as regides/zonas que mais e aquelas que menos foram
contempladas com os recursos do OPT e o quantitativo de propostas executadas, ndo executas
€ em execucao.

Esses momentos nos permitiram concluir que esta experiéncia ao longo dos vinte
anos de existéncia no municipio de Teresina, embora desvirtuado o processo de tomada de
deciséo, a participacao social se faz presente como um item indispensavel para a realizacéo do
OPT. Em virtude disso, também se constata a presenga de uma gestdo municipal participativa,
ainda que esse fato ndo corresponde a concretizagdo das propostas definidas pelos cidadaos

via Orgamento Popular de Teresina.



76

4.1 Estrutura do Orgamento Popular de Teresina

Teresina, capital do Piaui, localizada no Centro-Norte do Estado, em 2015, se
observou 1392 km? de extensdo, populacdo estimada de 844.245 mil habitantes, densidade
demografica de 584,94 e, 0,751 de indice de Desenvolvimento Humano, conforme dados
observados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2016). Conhecida
como cidade verde, é uma das cidades com melhor qualidade de vida do Nordeste.

A pesquisa identificou que ndo existiu uma estrutura fixa do Orcamento Popular
teresinense ao longo dos vinte anos pesquisados (1998-2017), este vem apresentando
adaptaces significativas, o que revela um processo ainda em constru¢do em debate e aberto a
reestruturacdo. As informacdes colhidas possibilitaram verificar que o OPT, no ano de 2015,
ultima edicdo do Orcamento Popular até 0 momento da pesquisa em 2017, encontrava-se com
a seguinte estrutura, subdivida em quatro etapas:

A PRIMEIRA ETAPA conhecida como Cadastramento das Entidades Comunitarias
tem o intuito de cadastrar ou recadastrar, junto a Assessoria Especial do Orgcamento Popular,
as entidades que desejam participar do Orcamento Popular. Geralmente essa etapa inicia a
partir do més de janeiro de cada ano. (Manual do Orgamento Popular, 2015)

Nesse sentido, todo o processo desta etapa tem como objetivo assegurar que a
participacdo do cidaddo via Or¢camento Popular de Teresina seja apenas por meio de entidades
devidamente cadastradas na Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitacional
SEMDUH nas dependéncias da Assessoria Especial do Orcamento Popular. Em outras
palavras, os cidadaos que desejam participar do OPT impreterivelmente devem estar ligados a
alguma entidade cadastradas na Assessoria Especial do Orgcamento Popular.

A SEGUNDA ETAPA consiste nas Assembleias Zonais formadas por reunides
organizadas pelas entidades comunitarias cadastradas na Assessoria Especial do Or¢camento
Popular, com objetivo de eleger um (01) representante, um (01) suplente e apresentar até (03)
prioridades/propostas (obras e/ou servigos) compativeis com as reais necessidades da
localidade. Em que, somente apds o cadastramento, ou seja, cumprido a primeira etapa, as
entidades poderdo agendar suas assembleias, a qual fica de responsabilidade do Presidente da
entidade marcar o dia, a hora e o local da assembleia, devendo obedecer aos prazos e a agenda
determinados pela Assessoria. (Manual do Orgamento Popular, 2015)

Para esta etapa a Assessoria Especial do Orgamento Popular orienta aos participantes
escolher o representante certo, aquele que retne e ouve a comunidade, que conhece 0s

problemas e encaminha solucdes, sendo extremamente importante, pois estes deverdo votar
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nas propostas compativeis com as reais necessidades da comunidade. Também é de suma
importancia, ainda segundo a Assessoria do Orcamento Popular, escolher as propostas
adequadas para comunidade, pois, estas propostas serdo analisadas e, uma vez comprovadas a
sua inviabilidade técnica, ndo sera admitido troca.

Para ser candidato a representante e suplente do OPT deve-se cumprir 0s seguintes
critérios: residir na zona em que a entidade estd cadastrada; ser maior de dezoito anos; e saber
ler e escrever. Além disso, cada entidade devera comprovar os seguintes itens para validar a
assembleia: comprovar, junto a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Habitacional - SEMDUH- OPT, o processo de escolha das propostas, apresentando copia da
ata constando todas as decisfes tomadas na assembleia, bem como registro da participacdo da
comunidade com os respectivos enderecos e RG ou CPF; ter quérum minimo de 40(quarenta)
pessoas por assembleia; escolher as propostas dentre as acGes de governo da Prefeitura
expostas nos manuais disponibilizados, assim como entrega-las devidamente preenchidas em
formulérios, distribuidos pela Assessoria do OP; entregar a ata supracitada na Assessoria do
Orcamento Popular, preferencialmente, até 24(vinte e quatro) horas apos a realizacdo da
assembleia, pois a ordem de entrega destas serd critério de desempate; e inscrever, na
Assessoria do OP, o representante e o suplente escolhido na assembleia. Ambos devem estar
municiados de comprovante de residéncia, CPF, RG, foto 3x4 e cOpia da ata da referida
assembleia.

A TERCEIRA ETAPA ¢ conhecida como Féruns Zonais, tem por finalidade eleger
conselheiros e propostas por regido/zona. Nesta etapa sdo eleitas 50 (cinquenta) propostas
para cada zona urbana (regionais - sul, centro/norte, leste e sudeste) tais propostas serao
submetidas a um estudo de viabilidade técnica e a apreciacdo do Conselho Municipal do
Orcamento Popular — COMOP. (Manual do Orcamento Popular, 2015)

Ao todo poderdo ser escolhidas até 200 (duzentas) propostas e 60 conselheiros
eleitos pelo voto direto, onde a fungdo desses conselheiros é compor o Conselho Municipal do
Orcamento Popular — COMOP que por sua vez deverd votar em até 03 (trés) propostas,
juntamente com os demais membros descritos posteriormente na quarta etapa.

A QUARTA ETAPA ¢ conhecida como Conselho Municipal do Orcamento Popular-
COMORP e caberé a este receber as 200 (duzentas) propostas selecionadas nos foruns, realizar
as visitas in loco, estudar a viabilidade técnica, alocar recursos, aprova-las e enquadra-las no
Orcamento Municipal, de acordo com 0s recursos existentes, para tanto, devera apreciar 0s

quadros analiticos e as informagdes disponiveis. Ao final dos trabalhos, apresentara um
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relatério por regional/zona urbana, contendo todas as propostas aprovadas a serem incluidas
na Lei Or¢camentéria Anual da cidade de Teresina. (Manual do Orgamento Popular, 2015)

O que se espera do lado COMOP é que seja um 06rgdo de referéncia para a populacdo
teresinense, um espaco onde seus membros irdo elaborar, discutir, acompanhar e aplicar parte
das receitas e despesas do municipio, visando concretizar as propostas aprovadas através da
participacdo popular. Além do mais, outras atribuicBes dos conselheiros constituem em:
analisar, de forma imparcial, todas as informacGes referentes as propostas apresentadas;
acompanhar e fiscalizar a execugdo das propostas aprovadas no OP; participar da elaboracéo e
aprovacéo dos relatorios parciais de cada comissdo deliberativa, quando do encerramento dos
trabalhos; aprovar o Relatério Final do Orcamento Popular, decisdo ultima e soberana do
Conselho; repassar para a comunidade todas as informacdes pertinentes ao processo do
Orcamento Popular. Este pensamento, pode ser compreendido conforme Quadro 4, o qual

propGe a Estrutura do Orgcamento Popular de Teresina 2014-2015

Quadro 4: Estrutura do Orgamento Popular de Teresina 2014-2015

Cadastramento das Nesta etapa todos os cidaddos que desejam participar do Orcamento

Entidades Popular devém procurar uma entidade que o represente e esta por sua vez
Comunitarias se cadastrar ou recadastrar, junto a Assessoria Especial do Orgamento
12 Etapa Popular, para a partir dai participar do processo de construgdo do OPT.

Para tanto, é necessario as entidades: cOpia da Ata de posse da diretoria
registrada em cartorio; copia do Estatuto de Fundacdo da entidade;
comprovante de endereco da sede da entidade e de residéncia do
presidente e do vice-presidente; CPF e RG do presidente e vice-
presidente; foto 3x4 do presidente e do vice—presidente; e copia do CNPJ

da entidade.
Assembleias Zonais | Sdo reuniGes organizadas pelas entidades comunitarias cadastradas na
2% Etapa Assessoria Especial do Orgamento Popular, com objetivo de eleger um

(01) representante, um (01) suplente e escolher até (03)
prioridades/propostas (obras e/ou servicos) compativeis com as reais
necessidades da localidade. Para ser candidato a representante e suplente
deve-se cumprir 0s seguintes critérios: residir na zona em que a entidade
esta cadastrada; ser maior de dezoito anos; e saber ler e escrever. Além
disso, cada entidade devera comprovar os seguintes itens para validar a
assembleia: comprovar, junto a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano e Habitacional — SEMDUH- OPT, o processo de escolha das
propostas, apresentando cdpia da ata constando todas as decisdes tomadas
na assembleia, bem como registro da participacdo da comunidade com os
respectivos enderecos e RG ou CPF; ter quérum minimo de 40(quarenta)
pessoas por assembleia; escolher as propostas dentre as acdes de governo
da Prefeitura expostas nos manuais disponibilizados, assim como entrega-
las devidamente preenchidas em formul&rios, distribuidos pela Assessoria
do OP; entregar a ata supracitada na Assessoria do Or¢amento Popular,
preferencialmente, até 24(vinte e quatro) horas ap6s a realizacdo da
assembleia, pois a ordem de entrega destas sera critério de desempate;
inscrever, na Assessoria do OP, o representante e o suplente escolhido na
assembleia.
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Féruns Zonais Nesta etapa deverdo ser eleitas 50 (cinquenta) propostas para cada zona
3% Etapa urbana (centro/norte, leste, sul e sudeste) tais propostas serdo submetidas a
um estudo de viabilidade técnica e a apreciacdo do Conselho Municipal do
Orcamento Popular. Ao todo poderdo ser escolhidas até 200 (duzentas)
propostas e 60 conselheiros eleitos pelo voto direto, para a zona urbana.

Conselho Municipal | Cabera ao Conselho Municipal do Orcamento Popular receber as 200
do Orcamento Popular | (duzentas) propostas selecionadas nos foruns, realizar as visitas in loco,

42 Etapa estudar a viabilidade técnica, alocar recursos, aprova-las e enquadra-las no
Orcamento Municipal, de acordo com o0s recursos disponiveis. O
Conselho do Orcamento Popular é composto da seguinte forma:
representantes das entidades comunitarias — 60 (sessenta) conselheiros
eleitos e suplentes; Representacdo do Movimento Popular — 05 (cinco)
conselheiros indicados e 05 (cinco) suplentes; Representacdo do Poder
Executivo Municipal — 16 (dezesseis) conselheiros indicados e 16
(dezesseis) suplentes e, Representacdo da Cémara Municipal — 1(um)
conselheiro indicado e 1 (um) suplente.

Fonte: Elaborado pela autora conforme Manual do Orgamento Popular 2014-2015

Nesse sentido, o Orcamento Popular de Teresina, até chegar a essa estrutura, passou
por um processo de aprendizagem para a formulacdo da proposta inicial. Assim sendo, foi
desenvolvido um breve percurso histérico das seis metodologias vividas pelo OPT que deu
origem a tal sistematica.

Segundo Lima (2010) em cumprimento constitucional e em consonancia com
inimeros municipios do Brasil, surgiu em 1997, a primeira experiéncia de Orcamento
Participativo em Teresina, intitulado nessa cidade como Orgamento Popular, configura um
novo horizonte de realizacdes entre gestdo e sociedade local. Ainda segundo a autora o seu
ponto de partida teve inicio na gestdo Wall Ferraz (1993-1996) com o empenho de criar
conselhos gestores de politicas publicas, mas, s6 se consagrou como Orcamento Popular no
governo de Firmino Filho (1997-2000).

Implantado pelo atual Prefeito em 1997, uma vez que no ano de 1997
comegamos a elaborar o orcamento de 1998, posso dizer que o Orcamento
Popular de Teresina - OPT consiste num projeto de acdo continuada onde a
populacdo de um modo geral, através de liderangas comunitarias e entidades
representativas do movimento popular, decidem sobre obras e servicos
prioritarios para suas comunidades. O Orgamento Participativo eclodia em
alguns estados brasileiros, por esse motivo, parlamentares da época
decidiram conhecer a experiéncia de Porto Alegre. A intencdo era
transformar a administracdo publica tornando-a mais transparente e
participativa. (Depoimento Karina, Assessora Especial Orcamento Popular
de Teresina)

Nesse sentido, a iniciativa da gestdo municipal de Teresina em dar o ponto de partida
para uma experiéncia que coloca o municipe teresinense no centro das discussoes
orcamentarias e que se estende até os dias atuais, € que despertou o interesse por tal tematica,

além do mais, o0 OP nesse municipio propagou com particularidades em sua constituig&o,
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como menciona Lima (2010) uma vez que se firmou em um governo democrata brasileiro, na
contramé&o das mais diversas experiéncias ja consolidadas no Brasil incentivadas por governo
petista. Dessa forma, com esse novo mecanismo de gestdo o governo municipal inaugura em
Teresina, um lugar de didlogo com a sociedade sob uma agenda de democratizacdo e
participacao social, se mostrando aberto a proporcionar espaco participativo entre o politico e
publico.

Nesse sentido, percebe-se que esta pratica ndo consiste apenas em chamar a
populacéo a aplaudir e certificar legitimidade aos projetos e programas idealizados pelo poder
publico, entretanto, consiste em proporcionar uma participacdo diferenciada, dando lugar ao
protagonismo, onde o individuo ndo é espectador, e sim, ator que exerce ou ocupa o primeiro
lugar na direcdo dos acontecimentos. Nesse viés, Avritzer (2003) destaca que para que
aconteca a participacao do cidaddo na gestdo publica, se faz indispensavel a escolha, por parte
do gestor, de uma metodologia de orgamento participativo com base na realidade do local
onde este serd implementado.

Tendo em vista isso, ainda no ano de 1997-1998, o prefeito Firmino Filho, no uso de
suas atribui¢des criou a Comissdo do Orcamento Popular (CPO), sua tutela na época era sobe
os cuidados da Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLAN). Compunha essa comisséo
técnicos da prefeitura e representantes da sociedade de Teresina, 0 que possibilitou ao cidaddo
teresinense discutir e participar do processo decisorio orcamentéario. Nos dias atuais essa
comissdo recebe outra nomenclatura como ja& mencionado o Conselho Municipal do
Orcamento Popular ligado agora a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo/ SEMDUH (TERESINA, 1997)

O Orgamento Participativo de Porte Alegre foi balizador da experiéncia de Teresina,
todavia, 0 caso teresinense apresentou-se bastante distinto daquela experiéncia ja na sua
primeira edicdo como destacado por Lima (2010), limitou a participacdo e a capacidade
decisoria da populacdo, proporcionando apenas uma etapa de participacdo da comunidade
através dos “seminarios zonais”, N0 caso de Porto Alegre em todas as etapas de construgdo do
OP se tinha um grande envolvimento social.

A gestdo municipal de Teresina se mostrou entusiasmada em consolidar tal
experiéncia que se iniciava, com a criacdo, por exemplo, da Comissdo do Orgamento Popular
(COP) por meio do Decreto n°3.414 de 14 de marco de 1997, composta por apenas dois
representantes dos movimentos sociais, ficando a cargo do poder executivo e legislativo o
veredito final das propostas a serem atendidas pelo Orcamento Popular. Reflexo desde entéo

de uma participacdo limitada da populagdo que inicialmente se dava apenas de carater
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consultivo ao invés de deliberar o poder de decisdo para a sociedade, como pode ser
observado no depoimento abaixo.

Na primeira versdo, 1997, realizdvamos seminarios zonais, onde eram
apresentadas as propostas ao OP. Os seminarios aconteciam em nimero de
cinco, organizados por uma comissao nomeada pelo Secretario Municipal de
Planejamento e Coordenacdo Geral que classificavam as propostas por
ordem de prioridade através de pontuacdo com base em alguns critérios
técnicos como, por exemplo, abrangéncia, fonte de recursos, proponente e
enquadramento no Plano de Desenvolvimento Integrado. Apo6s analise e
pontuacdo eram submetidas ao Conselho do OP que decidia por maioria
simples. Participavam desse processo um representantes do movimento
popular, um dos movimentos sociais, técnicos, autoridades do Setor Publico
Municipal como secretéarios e vereadores. (Depoimento Karina, Assessora
Especial Orgamento Popular de Teresina)

Por se tratar de um programa de livre iniciativa do prefeito, o processo de construgao
do Orcamento Popular teresinense sofreu algumas adaptacGes conforme avaliacdes da prépria
gestdo e representantes da sociedade civil. Fizeram-se presente ja em sua segunda edi¢do em
1998-1999, o0 aumento do nimero de participantes da sociedade na comissdo do OPT, com o
intuito de ampliar os espacos de discussdes das demandas da comunidade. Além disso, criou-
se a figura dos agentes do Orcamento Popular e dos delegados zonais, onde este representaria
as regides na Comissdo do Orcamento Popular, indicando de forma direta a representacéo e as
necessidades da sociedade civil (TERESINA, 1998).

Em 1999-2000 foi instituida as assembleias de bairro aproximando cada vez mais a
populacgéo das esferas de deciséo, essas assembleias tinham a finalidade de eleger propostas e
representantes para Comissdo do Orcamento Popular, conforme, Teresina (2000).

O processo de discussao se deu mediante a realizagdo de assembleias zonais,
reunides tematicas e foruns zonais. As assembleias aconteciam em numero
de onze (11), sendo uma (01) para as zonas sudeste, norte, sul e rurais e duas
(02) para as zonas leste e centro por serem zonas de maior extensdo. Tais
assembleias eram realizadas no turno da noite das 18h as 21:30h, sempre as
quartas e quintas feiras e com 0s objetivos de apresentar o que foi aprovado
no OP, expor a sistematica operacional do ano subsequente e eleger 10 (dez
agentes do OP) em cada zona, totalizando 110 agentes que mobilizavam as
comunidades nas reunides tematicas. Tais reunides tematicas eram realizadas
pelos representantes do OP, instituigdes de interesse econdmico-social,
técnicos e autoridades do setor publico, vereadores e cidadaos. Discutia-se
doze temas em quatro temdticas, assim distribuidas: 1) educacdo, cultura,
esporte e lazer; 2) assisténcia social, saneamento, saude; 3) habitacdo
urbanismo, transporte; e 4) agricultura, abastecimento, economia, emprego e
renda. Para cada tematica havia um palestrante especifico para tracar um
perfil dos principais aspectos do tema no ambito do poder publico. Em
seguida, aconteciam os féruns zonais, estes em nimero de onze e com a
finalidade de eleger 05 prioridades zonais dentre as doze tematicas; elaborar
10 propostas dentro das 05 tematicas prioritérias classificando-as por ordem
de importancia; eleger dois delegados e dois suplentes para cada zona urbana
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e um delegado e um suplente para cada zona rural. Por fim, aconteciam as
reunides com a comissdo do OP que, por sua vez, decidiam sobre a
aprovacdo dos relatérios especificos de cada grupo (temaética). O resultado
era encaminhado para o Prefeito para apreciacdo do mesmo que 0s remetiam
para a Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo. (Felipe —
Técnico da prefeitura que compde a Assessoria Especial do Orgcamento
Popular de Teresina)

Posteriormente, em 2002, uma nova sistematica foi implementada. As etapas
continuavam as mesmas: assembleias zonais, foruns zonais e reuniées com a comissédo do OP,
porém soO poderia fazer parte do processo individuos ligados a alguma entidade formalmente
cadastrada na Secretaria Municipal de Planejamento — SEMPLAN. Com isso, a estrutura do
Orcamento Popular fundamentou-se em assembleias para escolher representantes de entidades
nas regionais; foruns para nomear conselheiros e proposta por regido (zona), além de

instalacdo da COP. Nesta Gltima etapa Karina destaca que,

Aconteciam as reunides da Comissdo do Orgamento Popular - COP, onde se
analisavam e decidiam como enquadrar as 230 propostas no Orcamento
Municipal de acordo com as fontes de recursos existentes. Nesta etapa
também se aprovava o0 regimento interno da comissdo e ao final dos
trabalhos era apresentado um relatério por regional/ zona contendo todas as
propostas a serem incluidas na Lei Orcamentaria Anual. A referida comissao
era composta por 60 delegados eleitos, 04 membros indicados do movimento
popular, 12 representantes do poder publico municipal e 01 da camara de
vereadores. (Depoimento Karina, Assessora Especial Orgamento Popular de
Teresina)

Além disso, em 2005, com o intuito de tornar o processo mais democratico
aumentando a representatividade da populacdo na conducdo e discussdo do OP, a quantidade
de representantes eleitos dependia diretamente do nimero de participantes das comunidades
nas assembleias, sendo de 30 a 79 pessoas que participavam das assembleias, elegia-se 01
representante e acima de 80 pessoas elegia-se 02 representantes. Nesta edi¢do, também houve
um incremento no nimero de propostas a serem aprovadas nos féruns zonais onde se elegia, a
partir de entdo, 10 delegados e 40 propostas para cada uma das zonas urbanas.

Em 2007 outras mudancas se fizeram necessarias e, a partir desta edicdo, passou-se a
exigir quérum minimo de 50 pessoas (registradas em ata) por assembleia, nos féruns zonais
elegia-se 10 delegados e até 50 propostas para cada zona urbana. Alem disso, deu inicio as
visitas in loco, onde cada proposta/obra selecionada nos foruns era realizada uma visita ao
local para ser analisado a viabilidade de cada obra sugerida.

Vale salientar ainda que da edigdo 2002 até o OP 2011 durante as assembleias zonais

a comunidade solicitava a quantidade de proposta que desejassem. Somente a partir da edigédo
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2012 comecgou-se a restringir a quantidade de propostas a serem solicitadas e, a partir de
entdo, sO se podia solicitar por assembleia o limite de até 03 propostas. Indagada por tal
acontecimento Karina responde.

O motivo foi o grande numero de entidades que surgiam por bairro. Dessa
forma podiamos analisar melhor cada proposta e dar maior assisténcia as
comunidades. Muitas propostas sem fundamento eram solicitadas, com tais
mudancas as entidades foram forcadas a procurar os técnicos/engenheiros
para dirimir suas duvidas e, assim, solicitar propostas mais adequada para a
comunidade. (Felipe — Técnico da prefeitura que compde a Assessoria
Especial do Orgamento Popular de Teresina)

A partir de 2013 é reinstituido o Conselho do Orcamento Popular de Teresina,
deixando de existir a comissdo do OP e, os delegados passam a ser chamados de conselheiros
do OP. Nesse sentido, as mudancas ocorridas na metodologia no Orcamento Popular de
Teresina ao longo dos anos, até se firmar no modelo ilustrado no Quadro 4, mostra a abertura
e disposicdo da gestdo local em tornar essa experiéncia consolidada, embora, foi observado
nessa pesquisa, que essas mudancas realizadas na estrutura do OPT foram feitas na concepgéo
dos técnicos da Prefeitura vinculado ao Orgamento Popular, sem o didlogo com a sociedade.

Além disso, foi detectado que a participacdo da populacdo no processo de formacao
do Orcamento Popular foi aos poucos sendo restrita aos representantes eleitos pela
comunidade. Com isso, a participacdo se faz presente, mas de forma limitada apenas a esses

representantes, uma vez que sao eles que participam das decisdes finais.

4.2 O lugar da participacdo e da gestdo no Or¢camento Popular

Se por um lado 0s espacgos participativos sdo gerenciados pelo executivo, em
contrapartida, a sociedade exerce um papel indispensavel na determinacdo dos resultados.
Apenas 0 apoio da administracdo aos instrumentos de participacdo nao é suficiente para se
configurar como uma proposta legitimamente eficaz e democrética, faz-se necessario para sua
concretude que a sociedade civil se torne protagonista da gestdo publica municipal, como
cidaddos que pertencem a gestdo publica, engajando-se, reivindicando e decidindo por
melhorias e avancos,

Nesse sentindo, Dagnino (2002), destaca que participacdo é fruto da deciséo
individual de tomar parte em algo, fortalece a ideia de pertencimento do homem na coisa
publica marcado pela partilha efetiva do poder entre Estado e sociedade por meio do exercicio
participativo no interior dos espacos publicos, bem como de uma sociedade civil organizada

nos processos de fomentagdo da participacdo social nas arenas de discussdo publicas.
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Ao serem questionados acerca do sentimento de pertencimento na coisa publica
através do Orgcamento Popular, os participantes do OPT apresentaram-se entusiasmados em
fazer parte desse processo de construcdo de uma nova esfera publica baseada no didlogo
bilateral entre gestdo publica local e sociedade teresinense. A concretude desse sentimento

pode ser percebida no depoimento de alguns dos conselheiros.

“O orgcamento popular € algo que valoriza a populagdo ¢ eu me sinto
valorizado como cidaddo através do or¢amento popular, por isso, faco
questdo de participar e contribuir para que o orgamento aconteca. Eu sinto o
orcamento popular como meu”. (Conselheiro Francisco Herbert Souza
Nascimento — representante comunitario da zona sudeste)

Outros conselheiros se pronunciam de forma complementar ao identificar o
sentimento de pertencimento como municipes participantes da gestdo publica via Or¢camento
Popular. O Depoimento de Cisneymaicon, logo abaixo, reforca que a experiéncia desse
mecanismo de participacdo social na destinacdo dos recursos publicos de Teresina
proporciona ao individuo participante a ideia de sujeito ativo na gestdo local. O que acaba por
confirmar que o espaco publico, como destaca Sanchez (2002), ndo deve ser apenas um
espaco de realizacdo de projetos e programas, mas um lugar de didlogo e entendimento entre
0 publico e o social, afim de atender os anseios sociais sem descartar a sua disponibilidade de

recursos.

O orcamento popular € esse elo entre a comunidade e a gestdo municipal, o
orcamento popular tem esse papel, a gente € quem ver 0s anseios da
populacdo e somos nds que sentamos na mesa e repartimos o bolo, e isso nos
dar um prazer muito grande de ser cidaddo ativo através do orcamento
popular. (Conselheiro Cisneymaicon da Vera Cruz Leite — representante
comunitério da zona centro-norte)

Nesse viés, Dagnino (2002) destaca que esse sentimento de participacéo
proporcionado pelo OP, embora modesto, trouxe a comunidade novas perspectivas, um
cidaddo participativo em uma gestdo alargada, pois passou do que antes era formado por uma
pequena minoria que decidia 0os rumos dos recursos publicos para uma discussao estendida a
sociedade. Com a chegada do Orcamento Popular os recursos publicos de Teresina, reservado
para tal mecanismo, passaram a ser discutidos e passou desde entdo a dar respaldo a insercéo
da populacéo para o centro das discussdes da aplicabilidade do dinheiro publico.

Corroborando com esse aspecto, Faoro (2000) expressa que a participagdo proporciona

ao cidadao tomar parte daquilo que foi destinado para decisdo coletiva, ser parte de uma
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esfera de decisdo que antes era reservada apenas para “os donos do poder”. Além de fazer

parte direta, da gestdo do seu bairro, da sua comunidade, enfim da cidade que pertence.

Eu me sinto as vezes como vereador um prefeito, por que é dado esse poder
de decisdo para nds que estamos ali no orcamento popular. E a coisa mais
preciosa que ja existiu aqui em Teresina, isso deve ser zelado e cuidado por
nos cidaddos. Estou desde do inicio e o orcamento sempre nos deu dignidade
como cidaddo, eu nunca pensei que existia uma coisa dessa, porque tudo
sempre foi s6 os politicos, era uma coisa fechada, s6 dos politicos, mas o
orcamento popular virou o jogo e agora eu tenho uma outra visdo e me sinto
sem duvidas parte e responsavel pela existéncia dessa coisa maravilhosa que
é o orcamento popular. (Jodo de Deus Gomes — conselheiro do OPT e
representante comunitério da zona centro-norte)

Nesse sentido, pode-se observar, que, por parte dos conselheiros, existe uma forte
disposicdo para participar, de tomar parte daquele espaco que foi reservado para o didlogo
com o poder municipal. Paes de Paula (2005) afirma que evolver e chamar o cidadao para
discutir sobre os recursos publicos, cria a imagem de um novo ator historico, de acdo mais
ativa no processo de decisdo, no caminho, a expectativa de uma participacdo social, que
desperta um protagonismo social na gestdo publica, como pode ser observado no depoimento
abaixo.

NoOs liderangas colaboramos bastante para o acontecimento do orcamento
popular, ndo digo nem que eu me considero parte do orcamento, mas o
orcamento faz parte da minha vida, e posso dizer que marca a vida de todos
0s teresinenses que participava diretamente do orcamento popular.
(Francisco das Chagas Bispo de Sousa — conselheiro do OPT e representante
comunitario da zona leste)

A despeito de haver um interesse pela participacdo por parte dos conselheiros via
Orcamento Popular por sua vez alude como um instrumento de gestdo que proporciona 0
cidaddo teresinense concretizar o que Pateman (1992) defende por participacdo como uma
estratégia para construir a possibilidade de uma democracia efetiva, que seja reflexo dos
interesses do conjunto da sociedade e testemunha de um espaco de reconhecimento e o
sentimento de pertencimento.

Quando questionadas acerca da participacdo da populacdo nas decisdes dos destinos
dos recursos do Orcamento Popular de Teresina, as liderancas apresentaram convictas de que
¢ a populagdo que decide as propostas que serdo executadas pelo OPT. Nesse sentido,
Giacomoni (1993) destaca que o or¢camento quando participativo cria um novo estilo de
gestdo com base na participacdo, para que 0s segmentos sociais pudessem se envolver nas
discussbes e no encaminhamento de medidas buscando a solucdo de problemas, em especial

escolhendo os investimentos prioritarios da gestdo publica municipal.
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O povo participa, 0 povo vem, é a coisa mais linda e o mais interessante é
gue a comunidade que se organiza vai atras daquela realizacdo de
determinada obra. E, é a populacdo que decide o que vai ser feito com os
recursos publicos, tudo € feito pela gente, 0 que a gente decidir na mesa
redonda como chamamos o conselho, o que decide ali t& decidido. Hoje ndo
tem influéncia de politicos quem influencia quem decide é s6 a populacao.
(Conselheira Maria de Lourdes Almeida Costa — representante comunitério
da zona sudeste)

Dessa forma, pode-se compreender, segundo as falas das liderancas, que a populacao
decide as obras do OPT, entretanto, outro fato observado na pesquisa gira em torno do
processo de aprovacdo dessas obras estarem diretamente condicionadas a capacidade de
“negociagdo” das liderancas com as outras comunidades. Nesse impasse, se as liderancas nao
tiverem essa articulacdo, dificilmente terd suas propostas orcamentarias aprovadas, caso
contrério, se tiverem esse poder de barganha, souber negociar com outros representantes tera
mais chances de obter éxito nos seus esforgos participativos.

E uma briga entre liderancas, ou seja, vocé sO consegue aprovar uma
proposta se tiver uma articulacdo com outras liderangas, sendo vocé ndo
consegue, lhe digo mesmo eu s6 consegui aprovar varias obras para nossa
comunidade porque fiz uma amizade com vérias liderangas. (Conselheiro
Valdir Pereira da Silva — representante comunitario da zona sul)

Alguns conselheiros também compartilham da ideia de que existe uma
predominancia de um clientelismo produzido com a experiéncia do Orgamento Popular de
Teresina, na medida que para se aprovar uma proposta faz-se necessario e quase que

indispensavel existir uma troca de valores entres as liderancas ali presentes.

Se vocé ndo souber negociar com as outras liderangas, nem adianta perder
tempo 14, s6 se consegue aprovar obras no orcamento se a lideranca saber
negociar. A gente faz uma troca, eu voto na deles e ai eles votam na minha,
funciona desse jeito. (Jodo de Deus Gomes — conselheiro do OPT e
representante comunitério da zona centro-norte)

Levando em consideracdo o exposto, pode ser observado que o poder de negociacéo
das liderancas é um ponto chave para se conseguir aprovar uma proposta no Orcamento
Popular de Teresina. Nessa constatacdo, esse fator se distancia da proposta defendida pelo
Orgcamento Participativo, destacado por Avritzer (2003), pensado como mecanismo de gestao
publica que viabiliza a alocagdo democratica dos recursos, ao contrario, como se percebe na
experiéncia teresinense, utiliza-se como base de decisdo o poder de negociagédo das liderancas
participantes do processo e, ndo beneficiar as areas mais pobres da cidade, mas sobretudo

atender primeiro as necessidades da propria comunidade e s6 a partir de entdo ter esse olhar
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para as outras comunidades, como pode ser identificado a seguir na fala do conselheiro
Manoel.

Na verdade, na minha comunidade ndo tivemos ainda nenhuma proposta
aprovada no orgamento popular, ndo & porque ndo precisamos, nossa
comunidade precisa bastante, vamos sempre com 3 propostas que decidimos
Ia nas assembléias, mas na hora que chega |4 ndo aprova, ai desanima porque
vocé ver sempre as mesmas liderancas ganhando. (Conselheiro Manoel
Soares da Silva — representante comunitério da zona leste)

Dessa forma, o esforco participativo de algumas comunidades teresinenses, por vezes
recebem em pouca escala os recursos do OPT, ao passo que outras acabam por serem mais
favorecidas com a fatia maior dos recursos publicos. Por outro lado, conforme Marquetti
(2003), ainda no caso de Porto Alegre, a falta de metodologia que, caracterizou a discussdo do
orcamento em 1989, durante o ano de 1990 foi construido um sistema de critérios que operou
como parametro para escolhas necessarias que teriam de ser feitas na hierarquizacao das areas
prioritarias para investimento, o que operou como um fator determinante de um instrumento
capaz de atender as camadas mais carentes, tais critérios sdo: Caréncia de saneamento, infra-
estrutura, equipamento e servigos publicos com peso 3; Populacdo em é&reas de caréncia
maxima com peso 2 e, Populacdo total da regido com peso 1.

Ainda segundo Marquetti (2003) esses critérios foram definidos a partir de uma
longa discussédo entre representantes das comunidades e o poder municipal, além de buscar a
implantagdo de um mecanismo que viabilizasse a concretizagdo do lema “inversdo de
prioridades”, o que indica a centralidade do objetivo de direcionar os investimentos
municipais para as populacdes mais carentes de bens e servicos publicos na cidade. Ademais,
enfatiza também a presenca majoritaria das classes populares, ou seja, dos segmentos sociais
mais submetido a estas caréncias, no meio do publico que participa das discussées do
orgamento municipal.

Na experiéncia teresinense constatou a presenca de critérios pré-estabelecidos para
determinar a destinacdo dos recursos do Orcamento Popular, critérios que se resumem no
tamanho da &rea por km? e na populacdo da area, como pode ser constatado na fala da

Assessora Especial do Or¢camento Popular de Teresina.

Assim que o OP ¢ lancado em reunido solene, o senhor Prefeito assina uma
portaria com o valor maximo destinado para novas obras e servi¢os para a
cidade como um todo. Esse valor é dividido entre as regifes/zonas da cidade
de acordo com os seguintes critérios: tamanho da area em kmz2, populacéo da
area e populacao de vilas/ favelas/parques (hoje denominados assentamentos
subnormais). De acordo com tais critérios chega-se aos percentuais de 25%
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do valor total para a zona sul da cidade, 22% para a zona centro/norte, 20%
para as zonas leste e sudeste e 13% para a zona rural. (Depoimento Karina,
Assessora Especial Or¢camento Popular de Teresina)

Embora exista esses critérios, na pratica, o que acaba sendo levado em consideracao
na decisdo de qual proposta seré aprovada é categoricamente a capacidade de negociacao das
liderancas, como j& exposto. Situacdo essa, que por vezes impossibilita, em sintese, uma
comunidade carente de servicos urbanos ficar assistida pelos recursos OPT por ser desprovida
de boa articulacdo da lideranca, ou ainda, por vezes favorecer sempre as mesmas

comunidades por ser constituida de uma lideranca articulada.

As comunidades que tém uma lideranga fraquinha que ndo sabe fazer essa
negociacdo ndo leva nada para a sua comunidade. Eu sempre consigo trazer
obras pra c4, porgque eu lhe digo mesmo, eu me articulo com as outras
liderangas, na verdade é uma troca de votos que fazemos, eu voto na deles e
eles votam na minha, porque é no minimo 4 votos para vVocé conseguir
aprovar uma proposta, eu nunca saio do orcamento popular sem nada.
(Conselheira Maria de Jesus dos Santos Cruz Sousa — representante
comunitaria da zona sul)

A subjetividade e flexibilidade, como destaca Pitanga (2006), embora constituem
elementos de decisdo que valorizam o debate, poderdo ndo ser o melhor mecanismo para
alcancar a uma decisdo representativa dos interesses das camadas mais necessitadas nas
decisbes finais, com isso, esse tipo de decisdo pode caminhar para uma margem a
permanéncia de alguns particularismos na decisdo final. Por sua vez, alguns conselheiros
apontam que na experiéncia do Orcamento Popular de Teresina prevalece uma visao
particularista o que acaba por favorecer a desconstrucao do seu perfil democratico.

O depoimento de Maria de Lourdes, a seguir, contribui para comprovar e explicar o
baixo impacto em termos de realiza¢fes do Orgamento Popular de Teresina e da sua proposta
como um processo de democratizacdo da gestdo. Por ainda existir no seu interior a
manifestacdo da barganha dos conselheiros e do seu poder de cooptacdo. A experiéncia
assinala-se por admitir um carater mobilizador das liderangas comunitarias e ao mesmo tempo

uma gestdo participativa limitada na sua totalidade.

Uma coisa que € ruim é na votacao final, é que 14 é cobra engolindo cobra, é
uma guerra, tem muita rivalidade, quem é fraco ndo ganha nada, entdo
aqueles que estdo iniciando no processo nunca ganha, porque ndo sabe que
precisa se articular com os outros. (Conselheira Maria de Lourdes Almeida
Costa — representante comunitério da zona sudeste)
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Além disso, outro ponto que distancia o caso de Teresina de algumas de suas
finalidades, como se pode observar, caracteriza-se pela limitagdo em apenas poder participar
do processo de discussdo do Orcamento Popular, liderangas vinculadas a alguma entidade
organizada. Por outro lado, Pateman (1992) defende a participacdo do cidaddo comum nos
processos referentes & tomada de deciséo publica.

Ao passo que, trazer o cidaddo comum para o centro das discussoes possibilita ao
Orcamento Popular o seu potencial democratizador das relagdes entre poder local e sociedade,
envolvidos também por valores como democracia, participacdo e co-gestdo. Oportunizar um
espaco que estende a participacdo para todos, sem restricdo ou vinculagdo, faz com que o
individuo comum também se sinta co-responsavel pela construgdo de mecanismo de gestdo
compartilhada e da concretude da viabiliza¢do de canais decisorios da destinacdo dos recursos
publicos e, ndo apenas uma pequena parcela da populagdo, representativa de uma maioria,
tornando o processo participativo alargado, abrangente e enriquecido as mais diversas
discussdes, além de “descentraliza o poder de decisdo das méos de poucos o distribui entre os
membros da polis, levando este cidaddo comum a engajar-se no processo de discussao e
deliberagdo acerca da alocagdo do recurso publico”. (PITANGA, 2006, p.125)

Corroborando com este aspecto a teoria dahlsiana faz referéncia a participagéo, como
principio fundamental para construcdo de processos democraticos. Para Dahl todos os
membros da sociedade devém ter ocasides iguais e efetivas de expressarem sua opinido sobre
como deveria acontecer a politica; todos sdo qualificados para participar das decisfes
coletivas que afetam seus interesses, com isso, todos devém ter a ocasido de participar dos
momentos de decisbes politicas, e ter exclusivamente a oportunidade de decidir as questdes a
serem colocadas no planejamento, todos sdo convidados a ter o pleno exercicio de sua
cidadania o direito da participacdo efetiva. (AVRITZER, 1996)

No tocante dessa sistematica limitar o envolvimento do cidaddo ao orcamento que
tem como base a participacdo e, restringir essa participacdo apenas as entidades cadastradas
no 6rgao responsavel pelo Orcamento Popular, como é o caso de Teresina, € limitar a sua
potencialidade e acabar por favorecer a disseminacdo de praticas tradicionalmente
reproduzida pela administracdo publica brasileira onde poucos representam os interesses de
muitos. O que acaba por concretizar uma ideia oposta defendida por Silva (2003) pois destaca
que por criar mecanismo de processamento das demandas sociais, 0 or¢camento quando
participativo evita as tradicionais praticas clientelista e reprodutoras de privilégios, que foram

substituidas por regras publicas e transparentes de priorizacdo das demandas sociais.
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Esse entendimento pode ser observado na fala de Karina quando questionada sobre o
porqué da participacdo dos cidaddos se da apenas através das entidades e, se esse aspecto se

torna um limitante para a participacdo social no processo do Orgcamento Popular.

A participacdo restrita as entidades se da somente a partir dos foruns zonais.
Na primeira etapa, assembleias zonais, acontece uma discussdo ampla com a
participacdo de toda a comunidade sobre quais obras e/ou servicos podem
ser realizados através do OP. Qualquer pessoa pode participar. A
comunidade que ndo tiver uma entidade para representad-la no OP pode
garantir sua participacdo realizando uma assembleia geral, registrando em
ata a vontade da maioria endossada com as assinaturas dos mesmos.
Ressalte-se, ainda, que ndo é proibido a participagdo da populacdo nas
demais etapas do OP. Durante as assembleias a populacdo escolhe lideres
para representa-los nas demais etapas. Tais liderangas servem de elo entre
populacdo e gestdo publica. Confiamos nessas escolhas. Acreditamos que
trabalhando dessa forma podemos dar melhor suporte as comunidades.
(Depoimento Karina, Assessora Especial Orgamento Popular de Teresina)

Como consequéncia disso, Navarro (2003) alerta que o entendimento sobre o
orcamento participativo aos poucos foi distorcido pelos envolvidos, pois, foi despertando um
outro tipo de clientelismo, que, infelizmente, vem blogueando a potenciagéo do seu processo.
A magnitude e os impactos deste clientelismo de “novo tipo”, como destaca o autor, acaba por
definir um pragmatismo que orienta a maioria, na busca de solucgdes para seus problemas mais
imediatos e locais.

Nesse impasse, olhar apenas para as suas proprias necessidades, proporcionada pela
forma de como sdo decididas as propostas, uma vez que se determina pela capacidade de
negociacdo das liderancas, no caso de Teresina, contribui para que as prioridades embora
pontuadas, sejam usurpadas pela forca representativa das liderancas, por ter estas o veredito
da aplicacdo dos recursos. A busca pelo favorecimento apenas de sua prépria comunidade,
indica que as liderancas que participam do Orcamento Popular desvirtuam sua atuagédo
enguanto mecanismo com a finalidade de atender as necessidades segundos critérios de uma

paridade social. Esse fendmeno, pode ser percebido na fala das liderangas.

A participacdo é limitada porque quem participa mesmo das decisdes que
serdo realizadas sdo s6 as liderangas eleitas. E entre as liderancas fica aquele
atrito, aquela ganancia para levar uma obra para a sua comunidade, ninguém
estd nem ai pra ninguém, quer saber € da sua comunidade, de levar o
beneficio para o seu bairro. Infelizmente ndo sdo todas as liderancas que
pensam em atender as necessidades das comunidades que mais precisam.
Precisa ver o campo de batalha que se forma nos conselhos. (Conselheira
Maria de Lourdes Almeida Costa — representante comunitario da zona
sudeste)
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Um outro fato observado no decorrer da pesquisa foi que as articulagbes entre as
liderancas acontecem em cada etapa de decisdo da destinac&o/aplicacdo dos recursos do OPT.
Nessa perspectiva, 0 que se observa € que sempre prevalece o poder de
negociacdo/articulacdo entre os conselheiros, posto que, quando o discurso esté voltado para a
zona (centro-norte, leste, sul e sudeste) os conselheiros se organizam por zona, quando as
decisdes estdo para qual comunidade vai ser beneficiada, ou qual obra serd executada naquela
zona, também existe um jogo de articulacdo entre os conselheiros daquela determinada zona,

como pode ser percebido no depoimento abaixo.

A populacdo decide quando tem uma lideranca atuante, porque vocé tem que
fazer um jogo de cintura para vOcé conseguir aprovar uma proposta. As
liderangas se ajudam por zonas, mas na hora de partir o bolo da zona ai é
briga mesmo, para que se aprove a proposta de sua comunidade. (Jodo de
Deus Gomes — conselheiro do OPT e representante comunitario da zona
centro-norte)

Em contrapartida, a pesquisa identificou que, no que diz respeito as liderangas que
participam do OPT, existe uma preocupagdo ética, no que se refere as comunidades mais
pobres, para atender as suas necessidades especificas. Porém, esse sentimento sé se concretiza
no momento em que as necessidades urgentes da prépria comunidade ja foram atendidas.
Nesse sentido, se questiona até que ponto o poder de decisdo do cidaddo no processo
decisério do Orcamento Popular é definitivo e democratico. O depoimento de um dos
conselheiros do OPT, exposto abaixo, mostra-se bastante ilustrativo, quanto ao carater de

coparticipacdo entre os conselheiros e agentes do OPT nesses moldes.

E uma sequéncia de obras, mas temos que entender que o orcamento popular
atende as prioridades das prioridades entdo assim, ndo é justo aprovar um
asfalto e deixar de construir uma casa, ja que as ruas dagquela comunidade ja
foram quase todas asfaltadas por orcamento popular anterior. Ndo € justo
aprovar uma quadra em uma comunidade que j& foi bastante beneficiada
pelo orcamento e, deixar de aprovar uma creche em uma comunidade
carente porque sO se pede uma quadra quando, por exemplo, a comunidade
ja conseguiu obras de saneamento, educagdo. Com isso, buscamos fazer as
coisas corretas para que O orcamento consiga atingir seus objetivos.
(Conselheira Maria de Jesus dos Santos Cruz Sousa — representante
comunitaria da zona sul)

Corroborando com o depoimento de Maria de Jesus, alguns conselheiros reforgcam a
ideia de que a participacdo dos teresinenses ndo esta em fazer do Orcamento Popular um
espaco democréatico, mas de ir em busca de atender primeiro as necessidades mais urgentes da

sua comunidade e sO a partir de entdo os olhares se voltam para as necessidades das outras
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comunidades. Porém ao mesmo tempo, se percebe o desejo de continuar como membro

participante daquele processo de deciséo.

Teve um momento que nds ndo tinhamos mais o que pedir no Orgcamento
popular, porgue ja tinhamos conseguido tudo, entdo tinha comunidades que
ndo tinham representantes legais e vocé sé consegue participar se tiver essa
organizacdo, o que a gente fez, continuamos participando do orcamento e
colocando recursos que seriam pra cda, destinados para atender as
necessidades de outras comunidades, temos vérias obras conseguidas pela
nossa entidade em outras comunidades. (Conselheira Maria de Lourdes
Almeida Costa — representante comunitario da zona sudeste)

Além dessa observacédo, tem-se o entendimento de que na experiéncia de Teresina a
populacgéo participa diretamente das decisdes apreciadas pelo Orcamento Popular e que existe
um suporte técnico da prefeitura para gerenciar, fiscalizar (ainda que que este item seja
fragilizado segundo pesquisa realizada) e verificar a viabilidade de execucdo das possiveis
obras. Entretanto, € uma pequena parcela da populacdo participante que define qual
necessidade sera atendida, qual comunidade recebera recursos do Or¢camento Popular, o que
acaba por implicar que a gestdo publica local de Teresina, embora de forma ainda restrita,
possibilita através da concretizacdo do OPT uma experiéncia de participacdo social na
definicdo dos recursos destinados ao OPT.

Com isso, ao contrario desse carater restritivo, Avritzer (2003) destaca que a
participagdo constitui-se como um fenémeno dindmico marcado pelo espago e o tempo em
gue um dos seus signos esta na cidadania coletiva onde os individuos organizam-se para se
chegar onde as necessidades sejam satisfeitas ao ponto de alcancar a centralidade de sujeito
social participante da coisa publica. Isto logra o alcance de espacos participativos, na medida
que os cidaddos percebem que por “fazerem parte” do municipio, “t€ém parte” real na sua
conducdo e por essa razdo “tomam parte” (em nivel local) na formacdo de uma nova
sociedade da qual se “sentem parte”.

Vale destacar de acordo com o discurso de Bordenave (1993) que o individuo ao
participar de mecanismos em que prevalece o dialogo, sente-se co-responsavel do processo da
tomada de decisdo ao mesmo tempo que se sente parte daquele espago. Levado por um
sentimento intrinseco de participagdo, o cidaddo passa a ser participe da gestdo, como

expressa o depoimento abaixo.

Comeca pelas assembléias na comunidade € 0 povo mesmo que participa e
escolhe as propostas que serdo levadas para o conselho, e se ndo houver a
participacdo ndo existe or¢camento popular. Mas na hora da decisdo de
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escolher mesmo qual proposta vai ser feita, é tdo dificil por que ali estar as
prioridades das prioridades, por exemplo € a construcdo de um pog¢o ha zona
rural e uma obra de saneamento basico em bairro tal, todo mundo precisa de
agua, mas também todo mundo precisa de saneamento basico, entdo é dificil
essa decisdo, mas somos n6s quem decidimos, embora, sempre o mais forte
leva. (Conselheiro Valdir Pereira da Silva — representante comunitario da
zona sul)

Nesse contexto, para que aconteca a participagdo, torna-se necessario existir
individuos conscientes do seu papel como formadores desses espacos, como se percebe na
fala de Valdir Pereira, citado acima. Individuos que fazem desses espagos de participacdo
momentos ndo de um celeiro de reclamacBes, mas de troca simbiética entre o social e o
publico, de escuta, entendimento e pratica voltadas para garantir melhores condi¢des de vida
para a sociedade. Em consonancia, Navarro (2003, p.108) destaca que ““a participagao produz
melhores cidaddos”, pouco a pouco, a participagdo, passou ser um requisito de crescente
aceitacdo, apontando ser um componente sobre o qual reina o processo social impulsionando
estratégias de mudanca social, ou ainda requisito operacional para a implementacdo de

politicas, como reforca o depoimento de uma conselheira do OPT,

Quando comecei a participar percebi que existiam comunidades que nunca
tinham recebido nenhuma obra do orcamento popular, porque néo
conseguiam eleger nenhum conselheiro e que as obras s6 iam para zona tal,
entdo fui atrds de cada uma das comunidades que nunca tinham sido
beneficiadas que ndo acreditavam mais nem no orgamento popular e nos
organizamos e hoje somos maioria como conselheiros. Mas fizemos
diferente, buscamos aprovar das prioridades das prioridades propostas que
possa contemplar o maior nimero de comunidades ndo s6 a minha, mas
aquelas que mais necessitam, e quando dar certo todo mundo sai feliz. Antes
éramos escravos dos politicos para se conseguir um palmo de calcamento
tinhamos que nos humilhar, tinha que trabalhar para eles, entdo o orgamento
popular para nés como cidaddos é uma libertacdo, a partir de 1997, foi a
nossa carta de alforria, e € uma bandeira nossa da populacdo que néo
podemos deixar se acabar, a nossa vida como cidaddo é perder direitos,
entdo nao podemos perder o que ja foi conquistado como o orcamento
popular. (Conselheira Maria de Jesus dos Santos Cruz Sousa — representante
comunitaria da zona sul)

Nesse sentido, fica evidente que a participagdo se constitui de atores sociais
envolvidos no processo de tomada de decisdo, em sintese, esses processos na feitura do OPT
aludem a inclusdo de tematicas até entdo ignoradas pelo sistema politico. Individuos
participando diretamente da destinacdo dos recursos publicos, em outros tempos ndo se
poderia imaginar tal facanha, ou melhor, a conquista de direitos legitimos dos cidaddos

municipes.
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4.3 Um caso de gestéo e participagao social

Envolver o cidaddo na gestdo municipal de Teresina através do Orgcamento Popular
implica em um ganho qualitativo. Este ganho reflete na satisfacdo do individuo em fazer parte
e tomar parte do processo de gestdo, o que possibilita um desejo de participar e contribuir
cada vez mais para 0 processo de construcdo e continuacéo desse mecanismo de participacgéo.

Segundo, Teixeira (2001) a participacdo na gestdo publica possibilita ao individuo
participante um sentimento de responsabilidade compartilhada entre o publico e a sociedade,
constitui um ato ou processo, de uma atividade publica, de agdes coletivas e, no que se
relaciona o pensar no todo, na sociedade. Baseado nesse discurso do autor podemos ressaltar
que, a iniciativa do Orcamento Popular em Teresina possibilitou o despertar para o
envolvimento dos individuos nas acfes de governo e das ferramentas existentes com esta

finalidade, o que podemos observar no depoimento abaixo.

Aprendi muito com o Orcamento Popular, aprendi a ouvir, aprendi a
conhecer as necessidades do outro e de outras comunidades e aprendi a
me sentir parte da gestdo municipal, porque vocé tem que se sentir parte,
vocé tem que se sentir um municipe, vocé tem que participar, tem que se
envolver nas coisas publicas, naqueles espacos de dialogo com a gestdo
municipal como é o caso do Orgamento Popular. (Conselheiro
Cisneymaicon da Vera Cruz Leite — representante comunitario da zona
centro-norte)

Conforme Awvritzer (2003) essa ampliacdo do processo de participagdo social na
definicdo do orgamento, a partir do envolvimento da populagéo com a elaboracao, definicéo e
fiscalizacdo da peca orcamentaria, paralelamente, desenvolve uma relagdo de co-
responsabilidade na administracdo da coisa publica. Nesse discurso o elo que se firma entre o
cidaddo teresinense e a gestdo municipal proporcionado pelo OPT cria um compartilhamento
de responsabilidade na medida que o cidaddo passa a exercer o poder nas decisdes publicas no

municipio de Teresina, como exposto na fala a seguir.

Somos esse elo de ligacdo entre a comunidade e a gestdo municipal, somos
esse intermédio, a gente é quem ver os anseios da populacdo, pois estamos
ali no dia a dia na comunidade, alids fazemos parte daquela comunidade e,
ali somos os olhos. Por isso, somos as melhores pessoas para sentarmos na
mesa e repartimos o bolo junto com os representantes do poder municipal.
(Jodo de Deus Gomes — conselheiro do OPT e representante comunitario da
zona centro-norte)

Assinale-se que a forte interferéncia dos cidaddos nas atividades do OPT, contribui
para 0 avanco do ponto de vista de uma gestédo que considera a participacdo do cidaddo na

definicdo dos recursos publicos destinados ao Or¢amento Popular de Teresina. Cooperando,
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dessa forma, para um ganho social no que se refere as obras prioritarias decididas pelo
cidad&o viabilizadas pela gestdo municipal.

Muita obra hoje s6 se consegue atraves do orcamento popular, sem ele ndo
se consegue. Teresina cresceu muito, e todas as comunidades precisa de
obras, e 0 Orcamento Popular possibilita a prefeitura atender as principais
prioridades da cidade com os olhos do cidaddo. (Conselheira Maria de
Lourdes Almeida Costa — representante comunitério da zona sudeste)

A esse respeito, Tatagiba (2003) defende a tese de que a gestdo participativa
representa um instrumento potencialmente democratizante, mediante o direcionamento do
recurso publico para as reais necessidades da populagdo; a quebra de rigidez e centralizacdo
da méquina publica, e essencialmente a possibilidade de despertar no cidaddo o desejo em
participar. Nesse sentido, mesmo com as limitacGes da pratica democratica, a experiéncia do
Orcamento Popular de Teresina proporcionou o despertar para participacdo social na coisa
publica, fator que impulsionou a iniciativa de se configurar uma gestdo municipal
participativa.

Para identificar a existéncia de tal gestdo participativa, foi questionado aos técnicos
da prefeitura sobre o Orgcamento Popular como um exemplo de instrumento para a promocao
desse modelo de gestdo. Em tese, se manifestaram positivamente acerca da existéncia de uma
experiéncia participativa apos a implementacdo do Orgcamento Popular.

Atualmente na Prefeitura de Teresina o Or¢camento Popular é o principal
instrumento que colabora significativamente nas tomadas de decisdes nos
quesitos obras e servigos a serem executados na capital. Onde essas decisGes
ndo sdo tomadas pela gestdo, mas sim pelos cidaddos participantes do OP,
por isso, ndo tenho duvidas de que o Orcamento Popular é sim uma
experiéncia de gestdo participativa. (Maria do Socorro — Técnica da
prefeitura que compde a Assessoria Especial do Orcamento Popular de
Teresina)

Para reforcar o que Maria do Socorro destacou sobre as obras e servi¢cos oferecidos a
populagéo via Orgamento Popular, de acordo com planilhas disponibilizadas pela Assessoria
Especial do Orgamento Popular de Teresina, foi elaborado uma tabela com o Top 10 das
propostas mais aprovadas ao longo do periodo pesquisado. Nesse sentido, pode ser constatado
que as obras mais aprovadas sdo calgcamento com 37,8% e asfalto com 22,1%, conforme
Tabela 01, o que demonstra a preocupacdo da populagcédo em decidir por propostas com maior

alcance a sociedade via processo decisorio dos recursos orgamentarios.
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Tabela 01: Top 10 das propostas mais aprovadas (1998-2017)

TIPO QUANTIDADE | %
1 | Calcamento (Construcdo, Recuperacao) 679 37,8%
2 | Asfalto Construcdo, Recuperacéo) 398 22,1%
3 | Unidades Habitacionais 70 3,9%
4 | Galeria/Bueiro (Construcdo, Ampliacdo, Recuperacdo) 68 3,8%
5 | Quadra/Campo de Futebol 67 3,7%
6 | Centro Comunitario (Construcdo, Recuperacao) 59 3,3%
7 | Praca (Construcdo, Recuperacdo) 52 2,9%
8 | Curso de Capacitagéo 33 1,8%
9 | Creche (Construcdao, Ampliacdo, Recuperacdo) 31 1,7%
10 | Academia 21 1,2%

Fonte: Elaborada pela autora conforme dados da Assessoria do Orcamento Popular de Teresina, 2017

Nessa perspectiva, os participantes do Orcamento Popular de Teresina projetam seus
esforcos no atendimento de servigos basicos como calcamento, asfalto e melhorias
habitacionais conforme tabela 01, com impacto global para os habitantes do municipio. Por
outro lado, mostra uma gestdo disposta a redirecionar recursos publicos para regifes
penalizadas pela auséncia de intervencao municipal.

Desta forma, a pesquisa do OPT, ao refletir sobre a gestdo municipal como um
espaco de didlogo com o cidaddo teresinense, destaca o aspecto de liberdade de decisdo
proporcionada pela gestdo municipal como componente importante para a construgéo de uma
gestdo compartilhada. Chamar o cidaddo para o centro das decisdes possibilita a concretizagdo
de uma gestdo que considera a participacdo e uma visdo de uma nova esfera pablica. Nesse
sentido, a experiéncia de gestdo participativa, originou para Teresina avancos nas
comunidades. Localidades que antes eram desprovidas de investimentos publicos com o
Orcamento Popular passaram a ser beneficiadas com os recursos destinados a concretizacao
desse mecanismo através nao do olhar da gestdo, mas a partir do olhar do cidadao envolvido
no processo decisorio no ambito da gestdo publica municipal, como fica expresso no
depoimento a seguir.

Muitos bairros em Teresina s6 tém alguma coisa por conta do orgamento
popular agui mesmo em nossa comunidade conseguimos melhorar ruas que
antes era intrafegavel, e digo mais rua que jamais teria sido feita, mas sé
foram feitas porque teve esse olhar da comunidade. O orgcamento deve ser
um espelho, porque é a Unica forma que a populacédo tem de ndo ficar se

humilhando para os politicos. (Conselheiro Valdir Pereira da Silva —
representante comunitério da zona sul)

De forma complementar, Giacomoni (1993) destaca que o orgamento quando
compartilhado entre gestdo publica e socidade possibilita a destinacdo dos recursos para as
comunidades menos favorecidas do que para as regides mais ricas do municipio, na defesa de
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que a longo prazo as regides e os individuos de baixa renda possam ter mais acesso a
educacdo, saude, habitacdo e transporte.

Embora, seja determinante a capacidade de negociacdo das liderancas no processo de
tomada de deciséo das propostas a serem executadas via Orgcamento Popular de Teresina, as
destinacdes dos recursos estdo direcionadas para a zona menos favorecida pelos investimentos
publicos. Esse fato desperta para um entendimento de que a populacdo mais carente de
Teresina tem uma maior capacidade de negociacdo e articulagdo, visto que 0s recursos sdo
destinados para tal &rea ndo levando em consideracdo o seu nivel de caréncia de obras
publicas, mas pelo nivel de poder que seus representantes possuem para aprovar as propostas
pretendidas. Como pode ser observado na Tabela 02, a zona Sul, zona mais carente de
Teresina, aparece com 0 maior numero de obras aprovadas pelo Orcamento Popular de
Teresina.

Tabela 02: Propostas aprovadas por zona de Teresina (1998-2017

ZONA 1998]  1999] 2000[ 2001} 2002  2003] 2004] 2005] 2006] 2007| 2008] 2009 2010] 2011] 2012| 2013| 2014] 2015] 2016} 2017|TOTAL
CntroMNotf 33 15 1§ U g % B A0 B B 3| 4] N M4 X 448
Leste g U o W nouu N A X R L I 441
Sul 2 g | B B & 4 50 4] N N B 53
Sudeste 13 6 1] 1 0 15 10 20 % 3 B W A N 2B 3%
Total M4 5 4 4 s o4 1201 105 160 155 167| 176] 173 181] 170 1797

Fonte: Assessoria Especial do Orgcamento Popular de Teresina, 2017

Colocar o cidadéo teresinense no centro das decisdes, faz com que a destinacdo dos
recursos seja canalizada para o atendimento das prioridades decididas pela populacdo. Nesse
sentido, com o estudo realizado observou-se que o Orcamento Popular de Teresina vem
viabilizando melhorias para as comunidades e ao mesmo tempo incrementando o

envolvimento na relacdo entre gestdo publica e cidad&os.

Certamente aconteceram grandes avangos nas comunidades que participaram
do OP. A mudanga de status entre as comunidades é exemplo disso.
Observamos comunidades que antes do OPT tinha status de vila e hoje, vinte
anos depois, estdo com status de bairro por possuirem melhor estrutura, mais
equipamentos sociais. O depoimento da populacdo que nos procura, 0S
planos de investimentos e a execucdo orcamentdria s&o os melhores
instrumentos de aferi¢cdo que temos. O impacto das intervencgdes feitas nas
comunidades é percebido através do sentimento de pertencimento da
populacdo ao local onde moram, do orgulho de ter conseguido aprovar uma
obra que proporcionarad melhoria na infra-estrutura, no auto estima dessa
populacdo, na constante cobranca para que ndo acabe o Orgamento Popular,
para que sejam renovadas as edicfes ano a ano. Através do Orcamento
Popular é possivel observar transformagdes no aspecto social. Séo
significativas as melhorias na qualidade de vida dos moradores das
comunidades, resultando em um desenvolvimento local através dessa
participacdo popular. (Depoimento Karina, Assessora Especial Orcamento
Popular de Teresina)
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Em contrapartida, alguns conselheiros destacam que no decorrer dos tempos a gestdo
municipal acabou deixando de lado o Orgamento Popular de Teresina e, por existir de um
lado o desejo de participacédo e do outro o ndo interesse por parte da administracdo municipal,
fica comprometido, a permanéncia desse processo na agenda publica local. O que contribui
para a desconstru¢cdo do Orcamento Popular tanto para a sociedade teresinense que fica
desacreditada do processo e da gestdo em ndo executar as propostas aprovadas por aquela.

Nesse sentido, Wampler (2003, p. 75) destaca que o apoio da administracdo para a
continuidade de uma experiéncia de participacdo no orcamento é de fundamental importancia,
“o compromisso politico de um governo é uma condi¢do necesséria para um resultado bem-
sucedido”, mas nao suficiente para a constru¢do de um programa participativo estavel e forte.
Os governos tém que estar dispostos a reformar as relagdes politicas com os cidaddos, a
participacdo direta do cidaddo nas decisdes governamentais e 0 animo da administragdo em

dispor de investimentos sdo o0 motor de sua permanéncia.

A prefeitura ndo dar mais tanta atencdo para o orcamento popular, ndo tem
mais aguele interesse como no inicio, a gente até agradece pela a sabedoria
que Firmino teve em trazer para Teresina essa coisa maravilhosa que é
populacdo participar da gestdo do municipio, mas a gente desagradece pela
negligéncia que estar acontecendo. O que estamos vendo é que a prefeitura
deixou de lado o orcamento popular e deu prioridades a outros projetos, eles
que foram o pai do orcamento. Mas, o pai abandonou o filho, e as
comunidades sdo muito confiantes e unidas e ndo vamos deixar o orcamento
morrer. (Conselheiro Cisneymaicon da Vera Cruz Leite — representante
comunitario da zona centro-norte)

Em consonancia, Pitanga (2006) destaca que por falta do compromisso da
administracdo ou por vezes pela falta de recursos para investimentos, muitas das prioridades
decididas no processo de Orgamento Popular ndo se concretizaram, 0 que coopera para gerar
um forte questionamento sobre a validade da participacdo. Nesse impasse, convém ressaltar a
discussdo acerca do saldo desequilibrado no cumprimento das propostas definidas no
Orcamento Popular de Teresina, posto que se refere a um dos seus eixos principais: a
execucdo das propostas demandadas pelos cidaddos. Fato este que torna o OPT limitante
como processo mecanismo que atende as prioridades definidas pela populagéo.

A tabela 03 mostra 0 quantitativo das obras aprovadas, obras executadas, nédo
executadas, executadas parcialmente, em execucgdo e inexequivel no periodo de 1998 a 2017,
recorte histdrica desta pesquisa. A evolucdo, exposta logo abaixo, reflete o respaldo que ao
longo dos anos o Orgcamento Popular esteve como prioridade para a gestdo municipal de

Teresina.
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Tabela 03: Situacao das propostas aprovadas pelo Or¢camento Popular de Teresina (1998-2017)

Ano Obras Obras Obras Nao Exe_cutadas Em Execucio | Inexequivel
Aprovadas | Executadas | executadas | parcialmente

1998 77 69 0 0 0 8
1999 44 38 0 0 6
2000 51 46 0 0 0 5
2001 49 46 0 1 0 2
2002 47 46 0 0 0 1
2003 58 56 2 0 0 0
2004 64 61 3 0 0 0
2005
2006
2007 120 115 3 0
2008 105 99 4 0 0 2
2009 160 140 14 0 2 4
2010
2011 155 149 3 0 3 0
2012 167 124 22 0 15 6
2013 176 151 18 0 3 4
2014 173 134 29 0 8 2
2015 181 76 72 0 29 4
2016 170 22 138 0 10 0
2017

TOTAL 1797 1372 308 2 71 44

Fonte: Assessoria Especial do Orgcamento Popular de Teresina, 2017

Dessa maneira, como se pode observar na Tabela 03 que a gestdo publica municipal
ao longo dos anos ndo vem executando todas as obras definidas pela comunidade,
principalmente a partir do ano de 2012 quando a quantidade de obras ndo executadas elevou
expressivamente. Esse evento da ndo execucdo das obras deliberadas pelo Orcamento Popular
provocou um desanimo daqueles que fizeram parte desse processo de tomada de deciséo.

Nesse sentido, em virtude dessa defasagem entre as obras aprovadas e executadas
acaba se propagando um descrédito por parte da populacdo participante do Orgcamento
Popular de Teresina, e esse fato consagra-o como um mecanismo imediatista e paliativo em
que atende as prioridades das prioridades expostas pelos cidaddos no processo de escolha.
Nesse processo o poder publico municipal indica que o Orcamento Popular passou a ser
secundario no conjunto das a¢des da administracdo local, o que fica claro no depoimento do

conselheiro do OPT abaixo.

E uma alegria quando a gente consegue aprovar uma proposta, mas ai depois
ndo é executada. Existem na nossa comunidade propostas de 2012 que nunca
foi executada pior coisa que existe para a comunidade € isso, é ndo ver
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aquilo que ela lutou para conseguir ndo ser feita, isso deixa a comunidade
triste porque prometem e ndo cumprem. Ndo se da mais importancia ao
orcamento popular, esse é o problema, por isso, ndo existe a execucdo das
propostas, e isso acontece por que, ndo tem quem obrigue que o orgamento
popular aconteca, se fosse assim ndo atrasavam tantas propostas. E muita
gente ndo participa mais porque ndo ver sendo executada as obras e fica
desanimada, eu estou muito triste em ver o orgcamento popular nessa situacao
e, outra, essa longa espera pela execucdo das obras deixa a comunidade
também desacreditada do orcamento popular. (Conselheiro Francisco
Herbert Souza Nascimento — representante comunitario da zona sudeste)

Para esclarecimento acerca do olhar da gestdo para com o Orgamento Popular e
entender os recursos destinados pela gestdo municipal para a realizacdo do OPT, mediante um
levantamento realizado junto a Assessoria Especial do Orcamento Popular, foi organizada a
Tabela 04 que indica os valores destinados e os valores investidos de 1998 a 2017. De acordo
com a Tabela 04, entre 1998-2017 aplicaram-se R$ 207.500.000,00 dos investimentos totais
realizados no municipio. Com tal padrdo de investimento, a experiéncia de Teresina vem se
distanciando cada vez mais do seu objetivo de assegurar o atendimento das prioridades

evidenciadas pela populacédo via Orcamento Popular.

Tabela 04: Valores destinados e investidos do Orgamento Popular de Teresina (1998-2017)

ANO DESTINADO INVESTIDO
1998 8.000.000,00 9.900.000,00
1999 10.000.000,00 10.300.000,00
2000 10.000.000,00 4.305.400,00
2001 10.000.000,00 9.800.000,00
2002 6.000.000,00 6.100.000,00
2003 6.000.000,00 6.300.000,00
2004 6.000.000,00 5.350.000,00
2005 6.000.000,00 7.700.000,00
2006
2007 10.000.000,00 10.800.000,00
2008 10.000.000,00 9.300.000,00
2009 15.000.000,00 14.815.000,00
2010
2011 15.000.000,00 15.000.000,00
2012 16.000.000,00 14.000.000,00
2013 17.500.000,00 17.884.185,90
2014 20.000.000,00 18.332.629,79
2015 21.000.000,00 13.598.937,32
2016 21.000.000,00 3.724.882,33
2017

TOTAL | 207.500.000,00 177.211.035,34

Fonte: Assessoria Especial do Orcamento Popular de Teresina, 2017
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A Tabela 04 confirma o estreitamento cada vez maior da gestdo municipal de
Teresina em deixar desassistida as propostas vinculadas ao Orcamento Popular. Como se
nota, embora os investimentos destinados via OPT aumentaram, desde da sua implementacéo
em 1998 com o investimento de R$ 8.000.000,00 até 2017 com investimento de R$
21.000.000, hd um descompasso entre o recurso destinado e o recurso efetivamente investido,
fragilizando sua relevancia pela gestdo publica. Concomitante, Wampler (2005) enfatiza que
para se manter um processo de administracdo compartilhada via orgcamento torna-se
indispensavel ndo so repassar 0s recursos, mas sobretudo concretizar as propostas eleitas pela
populagéo.

Nesse sentido, essa desproporgéo entre o destinado e o investido pode ser observada
mais expressamente quando o foco passa a ser os dois ultimos anos de edi¢do do Orcamento
Popular de Teresina, onde se tem em 2015 R$21.000.000,00 de valor destinado para a
realizacdo das obras aprovadas via OPT e somente R$13.598.937,32 foi investido e, em 2016
foi destinado 0 mesmo valor de 2015 R$21.000.000,00 e dessa vez o valor investido é menor
ainda 3.724.882,33. Dessa forma, ndo se faz necessario apenas destinar uma fatia de recurso
para 0 OPT torna-se indispensavel para a sua realizacdo, a efetivacdo dos valores destinados,
conforme as necessidades e prioridades eleitas pela populagdo através dos seus representantes
nas assembleias do OPT.
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CONSIDERACOES FINAIS

A peca orcamentinia é nesultade de um frocesto de uegociacio entre o seton fibllico ¢ a
sociedade civdl gue panticipa do Orcamente Participative. Oude te ver. de wm lade o
protagoniome da comunidade e, do oatro a iniciativa de wma gedtdo. Adalmin

Warguerte

A construcdo da andlise desenvolvida nos capitulos apresentados se originou de uma
consistente indagacdo: Por que o Orcamento Popular pode ser visto como um instrumento de
participacdo social na gestdo dos recursos publicos no municipio de Teresina — P1? E, como
respostas para essa investigacgdo, a titulo de concluséo, o esforco empreendido nesta pesquisa
proporcionou uma exposicao sobre a participacdo, aspecto fundamental para a constituicdo de
uma gestdo publica aberta ao debate entre Estado e sociedade.

Ao expor sobre as caracteristicas dos moldes participativos, péde-se verificar, que
este aspecto ganhou forca no cenéario brasileiro com a promulgacdo da Carta Magna de 1988
qgue trouxe em alguns de seus trechos reflexos de um pensamento que vislumbra o
envolvimento do cidaddo na gestdo da coisa publica. Essa ideia permitiu também segundo
Arretche (2003) que o poder e os recursos dos Estados e Municipios fossem descentralizados,
possibilitando assim as prefeituras a flexibilidade para introduzir e experimentar novas
modalidades institucionais na busca de processos mais democraticos.

Nesse viés, para refletir sobre a democracia foram escolhidos autores que situam as
suas teorias na democracia participativa. Tendo em vista 0 processo democratico, ainda em
curso no pais. A democracia atrelada a um processo participativo promove a discussao livre e
informada entre cidaddos, proporcionando condi¢cdes favoraveis de expressdo, de escolha
vinculada a autorizacdo para o exercicio do poder ao efeito prévio do jogo argumentativo.

A construcdo desse pensamento democréatico participativo fez-se necessario para o
desenvolvimento desta pesquisa, com o intuito do entendimento do surgimento, instituicdo e
ampliacdo de novos espacos participativos no ambito das administracGes locais. Tendo em
vista essas condi¢Ges, um novo modelo de planejamento surgiu nas diversas regides do Pais
com o propdsito de proporcionar a participacéo social junto a gestdo publica por meio de um
discurso democratico.

Em cumprimento dessa proposta, surgiu em 1997, o Orcamento Popular de Teresina,
com a finalidade de estreitar o dialogo entre cidaddo e gestdo municipal, na definicdo da

destinagdo dos recursos publicos, afim de atender as mais diversas necessidades sociais de
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infraestrutura, saneamento e habitacdo. A pratica do Or¢camento Popular se mostra como um
importante fator para se consagrar uma gestao publica local com cérter participativo.

O caminho percorrido nesta pesquisa teve como objetivo compreender a atuacdo do
Orcamento Popular de Teresina, principalmente como um instrumento de participacédo social
na destinagdo dos recursos publicos no municipio. Com esse objetivo foi possivel mostrar
tracos da construgdo do pensamento de uma gestdo participativa no municipio de Teresina,
embora limitada, dos anos de 1998 ate 2017.

Dessa forma, o estudo realizado ndo se ateve em fazer uma simples descricdo de
processos que justificam a sistematica do Orcamento Popular de Teresina, mas buscou-se
perceber a integracdo existente entre a populagdo envolvida nessa empreitada participativa e a
gestdo municipal. Posto que segundo a literatura exposta esse mecanismo deve ser sustentado
por intermédio de discussdo publica, que determina o direcionamento de interesse sociais a
serem implementados pelo complexo administrativo estatal guiados por uma estrutura
democrética.

Nesse debate, foi percebido que o caso do Orcamento Popular de Teresina, possui
uma estrutura que ao longo de seus vinte anos de existéncia, foi se configurando em um
limitado ensaio democratico, caracterizado por aspectos que indicam a prevaléncia de um
particularismo e clientelismo no processo de tomada de decis&o dos individuos envolvidos em
tal estrutura. Essencialmente no Conselho Municipal do Orgamento Popular de Teresina onde
de fato acontece a votacao final de quais propostas vao ser atendidas via Orcamento Popular.

Nesse impasse, manter tracos tradicionalmente existentes no seio da gestao publica é
tornar desafiante o sucesso desse mecanismo democratico. O Orcamento Popular, por
considerar o poder de negociacdo entre as liderancas participantes na votacdo das obras a
serem executadas, acaba por confirmar a sua fragilidade em construir um sistema democratico
na sua plenitude, uma vez que, se assim o fosse essa distribuicdo dos recursos publicos via
Orgamento Popular aconteceria para a promocao justa desses recursos.

Entretanto, o que se sabe é que a Zona Sul, regido mais pobre de Teresina, recebeu
de 1998 até 2017 a maior parcela das obras aprovadas via Orgcamento Popular, ndo por ser a
regido mais carente de recursos publicos, mas, por naquela regido, estar concentrado 0s
lideres mais articulados com um maior poder de negociacdo. No caso do Orcamento Popular
de Teresina, negociar entre 0s representantes € materia indispensavel para se alcancar éxito
nos esforgos participativos.

Nesse sentido, a busca restrita de aspectos mais especificos (mentalidade percebida

pela pesquisa nos atores socais envolvidos) aponta o desafio do Orcamento Popular
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teresinense ser uma experiéncia exitosa na sua completude. Posto que, o particularismo,
existente na experiéncia municipal de Teresina, também ascende um fator impeditivo da
existéncia de uma arena publica democratica vinculada ao processo decisorio, proporcionando
um caminho diverso da participacdo vista para saciar um desejo democratico como destaca
Pateman (1992) para ele o pensar participativo possibilita a abertura da gestdo publica a
participacdo do cidaddo e, como fruto dessa relacdo, decisdes sdo tomadas levando em
consideracdo aspectos relevantes, mediado por um grau de participacdo que viabiliza a
formacéo de cidaddos ativos interessados proporcionando uma maior eficacia politica e uma
preocupacdo com os enigmas coletivos.

Conforme se percebe, a participacdo configura-se como um aspecto presente no caso
do Orcamento Popular em Teresina. No entanto, essa participacdo exige dos cidadaos acoes
mais propositivas do que opositoras para a confirmacdo de uma experiéncia coletiva no
direcionamento da realizacdo do seu carater participativo e representativo dos anseios sociais
dirigidos ao poder municipal local.

Por outro lado, quando identificada a sistematica do Orcamento Popular enquanto
instrumento que viabiliza a participacdo social na gestdo local em Teresina, 0 mesmo
apresenta limitagfes no seu potencial participativo. Por mais que essa participacdo aconteca
em toda a estrutura adotada pelo Orgamento Popular, em &mbito local é regada por restricGes
no caréater deliberativo na conducdo da participa¢do no processo de discussdo sobre o uso dos
recursos publicos.

Nesse sentido, foi possivel perceber que existe um afunilamento da participacdo nas
etapas que constituem a metodologia aplicada no OPT. Algumas alterac6es foram limitantes
para 0 pressuposto participativo do programa, principalmente no envolvimento da populagéo,
da Assembleia zonal para o Conselho Municipal do Or¢amento Participativo a participacdo do
municipe teresinense fica cada vez mais restrita a uma minoria representativa. Entretanto, os
varios ajustes mostram o esforco municipal em rever as formas de inserir a sociedade no
processo de decisdo dos recursos publicos de Teresina.

Na anélise realizada por esta pesquisa em que se buscou conhecer a percepcdo dos
membros associados ao Orgamento Popular como mecanismo que proporciona a participacao
social no processo de tomada de decisdo orgamentéria em Teresina, 0 esforgo investigativo
despendido permitiu inferir que embora limitada essa participacdo os participantes do
Orgamento Popular de Teresina se sentem parte e tomam parte do espago reservado para as

discussdes do erério publico destinado para a concretizacdo do OPT. Sugerindo assim, que tal
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experiéncia indica um espaco legitimo de participacdo via canal disponibilizado no
Orgamento Popular de Teresina.

Nesse formato, a identificacdo do entusiasmo social em decidir o destino dos
recursos publicos da cidade de Teresina, via Orcamento Popular, faz com que esses
individuos encontrem na participacdo uma realizacdo como cidaddos que fazem parte da
construcdo do orcamento publico e principalmente no que se refere a identificacdo das suas
reais necessidades e posterior atendimento por parte da gestdo. Quase que uma inversdo de
valores, onde a gestdo municipal passa a ver as exigéncias da sociedade a partir do proprio
olhar da sociedade, por essa razdo, o Orgcamento Popular em nivel local caminha de forma,
embora timida, para uma experiéncia de gestéo participativa.

Assim compreende-se que embora a experiéncia de Teresina seja passivel de criticas
na qualidade da participacdo, entretanto, cumpre destacar o seu potencial no que se refere a
incorporacdo da populacéo teresinense em um espaco tradicionalmente fechado ao didlogo do
poder publico com a sociedade. Trazer o cidaddo para o centro das discussdes publicas,
verifica um ensaio da existéncia de uma gestdo publica municipal que buscou inovar no seu
papel como agente politico.

Todavia, a pesquisa também revelou que o desejo pela concretizacdo e continuidade
em manter esse mecanismo de participacdo na agenda politica municipal se mostrou ao longo
dos vinte anos importante para as comunidades, mas nos dltimos anos negligenciado pelo
publico municipal. Isso fica demonstrado pelo descumprimento, por parte dos gestores, das
propostas aprovadas via Orcamento Popular, embora or¢adas no orcamento municipal. Houve
um aumento no déficit das propostas ndo executadas, o que justifica os resultados poucos
expressivos, além de contribuir para um forte questionamento da validade da participacao
social em tal mecanismo.

Nesse sentido, a investigacdo realizada nos valores destinados ao Orcamento Popular
de Teresina foi extremamente importante para desenvolver tal interpretagdo, posto que, um
dos seus eixos principais consiste na gestdo participativa e no consequente incremento da
capacidade deciséria da sociedade na defini¢cdo do rumo da administracdo. O que se pretende
afirmar com essas consideracGes, € que a gestdo municipal ao descumprir as prioridades
sugeridas pela populacao teresinense, inibiu 0 processo participativo e, consequentemente a
populacdo passou a ver com descrédito o Orgcamento Popular por perceber um declinio na
execucdo das obras via OPT. E, esse fato acaba por paralisar os efeitos do Orgamento
Popular, como processo democratico e, constatar que a populagdo embora protagonista desse

processo, é invalidada pela ndo execucao das obras.
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Na pesquisa pode-se verificar que apesar da sensibilidade politica as necessidades da
populacdo, ndo basta apenas colocar na agenda politica instrumentos de participagdo com o
discurso de estreitar relacionamentos entre o publico e o privado para direcionar recursos para
o melhoramento da cidade. Todavia, € necessario o comprometimento por parte da gestdo
municipal de Teresina em executar aquilo que foi previamente assumido com a comunidade
participante do Orgcamento Popular.

Além disso, esta pesquisa destacou que o Orcamento Popular de Teresina, apesar das
limitacGes apresentadas, cumpre com a sua funcgéo principal de participacdo dos cidaddos na
decisdo dos destinos dos recursos vinculados ao OPT. Entretanto, essas limitagdes pode ser
evidenciada, na validacdo dessa participacéo, pois a presenca de um modesto pensamento de
coletividade, percebido nos atores sociais envolvidos na pesquisa, acaba por evidenciar o
atendimento de necessidades especificas e imediatas da comunidade, deixando de lado a
magnitude do seu alcance coletivo defendido pela participagdo. Dessa forma, aponta para um
maior aperfeigoamento do Orgamento Popular para mediar os conflitos e os limites que se
interpdem na consolidacdo desse instrumento de gestdo participativa.

Pode-se concluir que o caso do Orcamento Popular de Teresina é um instrumento
que trouxe para a Prefeitura de Teresina um novo conceito de gestdo baseada no dialogo com
a comunidade e sobretudo na participagdo dos individuos na destinacdo dos recursos
reservados para 0 cumprimento deste mecanismo, embora considerando as restrigOes
destacadas e os limites evidenciados, essa experiéncia consiste no exercicio de participacdo
social. A referida experiéncia quando considera os principios democraticos que dao
sustentacdo a sua concepgdo cumpre um papel fundamental para a promoc¢do de uma gestéo
participativa pelo fato de contribuir no envolvimento do cidaddo nas decisdes publicas. Por
esta razdo, o caso do Orcamento Popular de Teresina ao longo dos vinte anos pode ser
interpretado como um ensaio importante de uma experiéncia de participacdo na gestao publica

municipal.
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ANEXO 1
QUADRO DOS ATORES ENVOLVIDOS NA PESQUISA

TECNICOS DA PREFEITURA

NOME

FUNCAO

Karina Kedna Portela Soares Rocha

Assessora Especial do Orcamento

Popular de Teresina

Maria do Socorro Pires do Nascimento

Técnica do Orcamento Popular de

Teresina

Jo&o Felipe da Costa Silva Santos

Técnico do Orgcamento Popular de

Teresina

REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL

NOME

ZONA

Francisco Herbert Souza Nascimento

Zona Sudeste

Maria de Lourdes Almeida Costa

Zona Sudeste

Cisneymaicon da Vera Cruz Leite

Zona Centro-norte

Jodo de Deus Gomes

Zona Centro-norte

Francisco das Chagas Bispo de Sousa Zona Leste
Manoel Soares da Silva Zona Leste
Valdir Pereira da Silva Zona Sul
Maria de Jesus dos Santos Cruz Sousa Zona Sul




ANEXO 2

ROTEIRO ORIENTADOR PARA A ENTREVISTA
Roteiro de entrevista para ser aplicado com os representantes da sociedade civil.
IDENTIFICAC,‘AO DO ENTREVISTADO

Nome:

Endereco:
Entidade :
Idade: Grau de escolaridade:

Filiado a algum partido politico?

Sim [_] Nao [_]

Qual?

Qual o tempo de participagcdo no Orcamento Popular (anos)?
1 [

De2a4 [ ]

De5a7 [ ]

De8al0 [ |

11oumais [ ]

Conselheiros
Esse ano o Orcamento Popular completa 20 anos na cidade de Teresina, vocé acha que

ocorreu melhorias na sua comunidade ap6s a implementacdo do Or¢amento Popular? Qual?

Vocé considera que a atual metodologia ou funcionamento do Orcamento Popular facilita a
participagdo social dos teresinenses?

Na sua opinido a populagéo participa das decisfes sobre os destinos dos recursos Orgcamento

Popular?



Vocé se considera parte do processo de construcdo do Orgcamento Popular?

O Orcamento Popular atende as reais necessidades da comunidade? Ou, existe um

direcionamento das propostas a serem aprovadas?

O que é decidido é realmente executado?

O Orgamento Popular pode ser considerado um instrumento de gestéo participativa?

Vocé considera o Orcamento Popular como uma experiéncia positiva do poder local?

Vocé acompanha 0 processo orgamentario até a execugdo das obras definidas nas assembleias

do Orgamento Popular?




ANEXO 3

ROTEIRO ORIENTADOR PARA A ENTREVISTA
Roteiro de entrevista para ser aplicado com os tecnicos da Prefeitura de Teresina
IDENTIFICAQAO DO ENTREVISTADO

Nome:

Endereco:

Idade: Grau de escolaridade:

Cargo que ocupa na Prefeitura de Teresina:

Técnicos da Prefeitura

Quais 0s motivos e/ou objetivos que levaram a implementacao do Orcamento Popular na

cidade de Teresina?

Houve mudancas na metodologia de 1997 até 2017? Se positivo quais foram as mudancas? E

quais foram as intengdes pretendidas com essas mudangas?

Desde de 2002 que a participacdo dos cidaddos se da apenas através das entidades. Esse
aspecto se torna um limitante para da participagdo social no processo do Orgcamento Popular?

No momento da escolha das propostas, existem critérios de negociacdo com o0s participantes

ou sdo levados em consideracdo as reais demandas colocadas pelas comunidades?

O Orcamento Popular pode ser considerado um exemplo para a promocdo da gestdo

participativa?



Existem critérios pré-definidos que orientem a dindmica de distribuicdo dos recursos? Por
exemplo, area de caréncia da populacdo e de servicos de infraestrutura, populagdo total da

regiéo.

Existe a participacdo social teresinense nas decisfes dos destinos dos recursos publicos?

Vocé acha que ocorreu um processo de melhoria nas comunidades ap6s a implementacdo do

Orcamento Popular? De que forma é possivel medir se houve alguma melhoria?

Existe alguma politica publica, nesses 20 anos, fruto do Or¢camento Popular?




