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Resumo

Este trabalho analisa algumas possibilidades e limites da experiéncia do
Orcamento Participativo de Campina Grande (PB) enquanto experiéncia de
democracia deliberativa, destacando alguns fatores responséveis pelo sucesso
deste modelo participativo, quais sejam: a vontade politica, a tradicdo associativa
local e o desenho institucional. Considerada como um modelo ou ideal de
justificacdo do exercicio do poder politico pautado no debate publico entre
cidadaos livres e em condicfes iguais de participacdo, a democracia deliberativa
advoga que a legitimidade das decisbes politicas advém de processos de
discussdo que, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da
igualdade participativa, da autonomia e da justica social, conferem um
reordenamento na l6gica de poder politico tradicional. Por reconhecer as
dificuldades, a dinamicidade e a complexidade das rela¢des societais, tais como a
diversidade de interesses e conflitos e as desigualdades sociais, a democracia
deliberativa chama a atencéo para a questao da dimensao institucional, no sentido
da criacdo das condicdes para que o debate publico seja inclusivo, plural e igual,
impactando as condicbes sociais subjacentes. E ainda, permitindo que a
ampliacdo do publico deliberante ndo obstrua a canalizacdo dos conflitos em
direcdo ao interesse comum. Em se tratando da experiéncia do Orcamento
Participativo de Campina Grande, o trabalho sugere que, além do projeto politico-
partidario e do comprometimento governamental com a Vviabilizacdo da
experiéncia, a participacdo do associativismo local tem conferido uma nova
dindmica na construcdo de um arranjo alternativo de definicho do orcamento
publico. Este novo arranjo, por sua vez, impacta a dindmica de organizacdo
politica e social pré-existente, aumentando as chances de ampliar e fortalecer os
vinculos participativos e efetivamente deliberativos da experiéncia.

PALAVRAS CHAVES - democracia deliberativa, participacdo da sociedade civil,

orcamento participativo, planejamento urbano.



ABSTRACT

This study analyzes some possibilities and limits of the experience of the
Participatory Budget in the city of Campina Grande (PB), as an experience of
deliberative democracy, pointing out some responsible factors for the success of
this model, political will, local of association traditions and institutional design.
Considered as a model, or justification ideal for the exercise of the political power
based on public debate among free citizens, in equal conditions of participation,
the deliberative democracy advocates that the legitimacy of the political decisions
come from processes of discussions that, guided by the principles of inclusion,
pluralism, participatory equality, autonomy and social justice, reorder the traditional
of political power. Recognizing the complexity of social relations, the social
diversity of social interests, conflicts, and inequalities, deliberative democracy calls
the attention to the institutional dimension. Conditions must be created so that
public debate is inclusive, plural and equitable, impacting the underlying social
conditions. Yet, allowing that the growing of the deliberative public does not
obstruct the canalization of the conflicts towards the common interest. When
talking about the experience of the Participatory Budget is Campina Grande, the
work suggests that, besides the political-partisan project and the governmental
commitment of putting into practice the experience, the participation of the local
associations has conferred a new dynamics in the making of an alternative
arrangement of definition for the public budget. This new arrangement,
consequently, affects on the preexisting social political organization dynamics, and
magnifying the possibilities to extend and to fortify the effectively deliberative and

participation bonds of the experience.

Words Key: deliberative democracy, participation of the civil society, Participatory

Budget, urban planning.
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Introducéo

O planejamento de uma cidade ou regido depende, largamente, do quadro
constituido por certo numero de decisGes politicas e dispositivos legais e
institucionais que podemos chamar de politicas urbanas nacionais. A retomada de
novos estudos na esfera do planejamento urbano, a fim de que se busquem novas
politicas publicas para mudar o atual cenario urbano, consideramos que é de vital
importancia tanto para o governo quanto para a populagéo. Devido ao abandono
das técnicas de planejamento puras e simples levou-se a discussdo de outras
propostas no campo juridico, propostas estas que deveriam antever ao
planejamento urbano. Isto levou a concluir que somente através de instrumentos
legais, poderiam se implantar adequadamente um plano de intervencéo

urbanistica realmente eficiente.

Dentro dessa nova maneira de pensar a questdo, merecem destague 0S Novos
principios da politica urbana tratada na Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto
da Cidade de 2001. Se por um lado temos o apoio legal, ainda nos falta uma
mobilizacdo maior para interferir nas propostas apresentadas de intervencéo do
espaco. E foi justamente esta mobilizacdo, por meio da participacdo da sociedade
civil, que procuramos analisar ao longo da nossa pesquisa através de um dos
instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana denominado de Orgamento
Participativo. Participar do processo orcamentario torna-se uma das melhores
formas de exercer a cidadania. Primeiro, porque se pode exercé-la de forma
coletiva, discutindo os problemas, levantando a situacao e definindo as propostas
gue sdo importantes para o conjunto da sociedade. Segundo, porque se pode
exigir direitos, sabendo que recursos podem estar disponiveis porque foram
estimados. Terceiro, porque ao definir prioridades de investimentos, servicos e
aplicacdo de recursos, se participa da gestdo municipal, cumprindo-se o paragrafo
Gnico do Artigo primeiro da Constituicdo Federal, que estabelece e delega poder

a0 povo que o exerce através dos seus legitimos representantes.
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A democratizacdo dos processos decisérios e 0 controle social de sua
implementacdo sdo fundamentais para romper com o circulo vicioso do
clientelismo e transformar o planejamento da agcdo municipal em algo néo apenas
compartilhado pelos cidadaos, mas assumido por estes, produzindo uma interface
real das demandas, pleitos e desejos dos diferentes grupos da cidade. E evidente
que este processo € marcado por confltos e o papel do poder publico
(Camara/Executivo) é promover um processo organizado de escuta e de debate
em torno das diferentes opg¢des e suas implicagOes para a cidade, viabilizando as

escolhas e sua implementacéo.

Assim, os planos urbanisticos, os projetos urbanos, as demandas solicitadas no
ambito do Orgcamento Participativo, a regulacéo e outras propostas para a cidade
precisam aproximar-se dos cidaddos, estabelecendo um forte vinculo com a
cidade real. Nao se pode inventar um plano, um projeto de cidade, cheio de
qualidades, mas absolutamente descolado dos atores reais, da capacidade de
organizacdo e das possibilidades reais de implementacdo e controle dessa
politica. Por isso, varios municipios preocupados com suas cidades, tém
conduzido importantes processos de participacdo popular na politica urbana nos
altimos anos, produzindo maior comprometimento da sociedade com 0s processos
de planejamento e gestdo da cidade. Como é o caso do Orgcamento Participativo
do municipio de Campina Grande (PB), onde, até 1997 a decisédo do que deveria
entrar no orcamento municipal era tomada, exclusivamente, nos limites dos
gabinetes dos secretarios e dos prefeitos que se antecederam a esse momento. A
populacao, principal alvo das acdes da Prefeitura e pagadora dos seus tributos,
nunca havia decidido sobre como e onde deveriam ser aplicados 0s recursos

publicos.
O Orcamento-Programa da Prefeitura era, em geral, simples instrumento para

cumprimento das exigéncias legais de contabilidade. Pouca ou nenhuma

preocupacado havia nos anos anteriores a 1997, em viabilizar os principios de
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programa de trabalho e de previsdo realista de despesas e receitas no ambito da

Administracdo Municipal, objetivo da Lei Orcamentaria.

Investimentos marcados pelo imediatismo, por critérios de prioridade duvidosos e
de repercussédo financeira ambigua eram comuns, por falta muitas vezes de um
planejamento eficaz e de uma participacdo popular efetiva. Assim, muitas coisas
foram feitas, apesar de criticas legitimas; muitas coisas deixaram de ser feitas,
apesar de reivindicagBes inquestionaveis; porque a populacdo de Campina
Grande ndo estava organizada nem preparada para exercer o seu direito de

cidadania nas decisGes tomadas pelo Poder Executivo.

O foco de investigacdo desta pesquisa refere-se a um momento particular da
participacdo popular na Administracdo Municipal do municipio de Campina
Grande, o “Orcamento Participativo — gestdo 1997-2000, gestdao 2001-2004 e a
atual gestdo 2005-2008, tendo como objetivo analisar e avaliar algumas questdes
levantadas através das entrevistas realizadas com representantes dessa
Administracdo e da sociedade civil no processo participativo e da populagdo em

geral”.

Ao todo foram realizadas treze entrevistas, nimero representativo para o tamanho
da cidade. Em seguida, foi avaliada a relacdo da Administragdo Municipal com o0s
movimentos organizados, apesar da grande maioria da populacdo da cidade néo
ser organizada, bem como ndo possuir a tradicdo associativista, levando a
sociedade civil a participar eventualmente de reivindicagbes pontuais e

localizadas, uma vez que as julgam desnecessarias.

Seguindo esta linha de raciocinio, o presente trabalho pretende contribuir para o
entendimento e analise do processo de constru¢cdo da gestdo publica municipal,
de forma democratica e popular no Brasil e no municipio de Campina Grande,
para que a partir de criticas positivas e negativas destas iniciativas, 0s setores

populares da sociedade civil possam avaliar e construir com um projeto alternativo
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de sociedade e de governo, visando a articulacéo das diferentes politicas publicas;
ocorrendo, por vezes, a articulacdo entre o Orcamento Participativo e o

planejamento urbano do municipio.

A pesquisa esta dividida em quatro Partes compostas por varios capitulos. Na
Parte |, Democracia Deliberativa e Institucionalizacdo da Participacdo Popular
composta por cinco capitulos, discutimos o conceito de democracia deliberativa a
luz de alguns autores que, a exemplo de Cohen (1997, 2000) e Bohman (1996,
2000), reclamam da idéia de esfera publica habermasiana como um impacto
politico mais decisivo no revigoramento das instituicdes politico-estatais. Parte-se
aqui do pressuposto de que a democracia deliberativa € um processo publico e
coletivo de deliberacdo que, pautado no pluralismo, na igualdade participativa, na
autonomia e na construcdo do interesse publico, exige o reconhecimento e a
legitimidade de uma intervencao efetivamente deciséria da sociedade civil na
conducao das politicas publicas. Reclama ainda para a importancia da construcéo
de mecanismos institucionais que focalizem o debate politico no bem comum,
moldando as identidades e os interesses para este fim (COHEN, 1997) e
garantindo as condicbes para a ampliacdo e pluralizacdo da participacéo,
impactando as condi¢cdes sociais subjacentes pautadas pela diversidade de

interesses, conflitos e desigualdades sociais (BOHMAN, 2000).

No caso da democracia deliberativa, o controle publico e coletivo da dinamica
institucional confere um reordenamento na légica de priorizacdo de interesses
tendo em vista a promogao da justica social. Neste sentido, diferente de uma
perspectiva estédtica e tradicional de formatagcdo institucional, a dinamica
institucional da democracia deliberativa revela, como assinala a abordagem do
“Estado na sociedade” uma concepcéo mais articulatoria entre Estado e sociedade

na configuracdo de uma nova dinamica politico-institucional.

A partir da década de 1970, a trajetoria da sociedade civil no Brasil, no sentido de

reconstruir breve e historicamente o atual processo de “institucionalizacdo da
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participacdo”, caracterizado pela elaboracdo de politicas publicas e onde
importantes segmentos da sociedade civil passam a assumir, neste novo contexto,
novos papéis no tocante aos processos de decisdo, constituindo novos espacos
publicos que, articulando Estado e sociedade, imprimem, ou procuram imprimir,

uma nova logica ou racionalidade nos mecanismos e aparatos de gestao.

A Parte Il estd composta por trés capitulos, onde conceituaremos o planejamento
urbano no Brasil; o Or¢camento Publico e seu papel como instrumento de

planejamento municipal e o Orgcamento Participativo.

A Parte lll, “A experiéncia de Orcamento Participativo no municipio de Campina
Grande — PB”, composta por trés capitulos, avalia algumas possibilidades e limites
do OP de Campina Grande enquanto experiéncia participativa. Sugere, a luz dos
indicadores empiricos, que apesar de varios limites, a experiéncia vem
desenvolvendo uma capacidade de impactar o ordenamento institucional tanto na
esfera da organizagdo politica, quanto na dindmica do planejamento, alterando,
entre outras, relagdes personalistas e clientelistas que caracterizavam a politica
tradicional. Sugere ainda que a dinamica publica e coletiva do OP amplia o quadro
das possibilidades democréticas, na medida em que articula, engenhosamente,
ampliacdo e pluralizacdo de sujeitos e demandas com restricdo de interesses
particularistas e/ou privatistas.

Nesta terceira parte a nossa pesquisa foi estruturada como base em onze temas
para andlise. O primeiro esté voltado para as informacdes relativas a evolug¢édo do
orcamento no periodo analisado e, também, ao grau de consolidagdo da
experiéncia (data de inicio, interrupcdes ocorridas). Neste tema, cabe especial
referéncia as informacdes relativas a filiacdo partidaria do prefeito e do vice-
prefeito. Esta informagao possibilita reconhecer tanto a influéncia dos partidos na
difusdo do Orcamento Participativo quanto o papel desempenhado por esta
experiéncia na afirmacdo dos proprios partidos, sobretudo no que concerne a

transformacao do poder local no Pais.
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O segundo tema trata da posicdo ocupada pelo OP na administracéo local e
indaga sobre a relevancia atribuida pela administracdo publica ao processo de
participacdo. Busca-se verificar se a prefeitura possibilita o envolvimento dos
meios de administracdo (recursos materiais € humanos) no apoio a participacao
social na definicAo e no controle do orcamento municipal. A dinamica do
Orcamento Participativo é reconstruida através do detalhamento das instancias
que compdem o denominado Ciclo de Participacéo, ou seja, todos 0s momentos
que possibilitam e expressam a organizagdo geral do processo deliberativo:
reunides por bairro e por regido, tematicas dos Conselhos do Orgcamento
Participativo e 0 acompanhamento da execucdo das decisdes tomadas no ano
anterior. O detalhamento do Ciclo informa, de maneira especialmente significativa,

sobre contetdo sécio-politicos da participacdo no Orgcamento Participativo.

Quanto ao terceiro tema, este procura informacfes relativas aos movimentos
sociais e entidades da sociedade civil envolvidos na construcdo politica da
experiéncia de participacéo. Tais informacdes nos permitem avaliar as formas de
organizacdo efetivamente incorporados ao Ciclo de Participacdo, subsidiando a
analise das diferencas locais no que concernem a dinamica da sociedade civil.
Estes dados articulam-se, ainda, a informacdo relativa ao numero total de

participantes no Ciclo de Participacdo, no periodo estudado.

Ja o quarto tema, detalha as formas de representacdo dos interesses sociais
construidas pelo Ciclo de Participacdo, como sdo escolhidos os delegados, qual o

seu papel e o seu periodo de mandato.

Dando continuidade, é no quinto tema onde se detalha a dinamica das reunifes do
OP, bem como as necessidades sociais sdo reconhecidas e hierarquizadas. Estas
informagdes permitirdo fazer uma reflexdo das relagdes sociedade civil-governo,
guem identifica e quem trata as caréncias coletivas. A falta muitas vezes de poder
democratico deste instrumento, permite avaliar a eficacia ou ndao do Orgcamento

Participativo no que concerne ao enfrentamento das desigualdades que
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singularizam a sociedade civil em estudo e dos seus impactos sobre as formas

tradicionais de concepcéo da qualidade de vida.

O sexto tema por sua vez, estd voltado para o grau de institucionalizacdo
alcancado pelo Orcamento Participativo. E uma quest&o importante para avaliar o
alcance e penetracdo na sociedade, expressa através do tempo. Questiona-se, se
sera suficiente o empenho de determinadas forcas politicas, atuantes no governo
local, para garantir a continuidade e efetividade da implementagédo do OP. Coloca-
se esta questdo porque a participacdo em decisdes relativas aos usos do
orcamento implica hum longo e arduo aprendizado. A continuidade do processo é
uma questdo de grande relevancia, tanto para a afirmacdo dos partidos politicos
compromissados com o Orgcamento Participativo, quanto para a legitimidade das
liderancas populares envolvidas.

Ja no sétimo tema serd abordada a questdo do acesso a informacédo, quem
garante a visibilidade do OP, como é realizada a divulgacéo da “possibilidade de
participar”, como se da efetivamente o convite a participacdo, como sao fornecidas
as informacfes indispensaveis a participacdo. Sabe-se que do tratamento da
informacdo depende a transparéncia dos processos e a seriedade com que a

participacdo é permitida e estimulada.

Tendo em vista a face de projeto do OP, é indispensavel que se trate
cuidadosamente dos tipos e niveis de participacdo possibilitados pelo processo,
pois existe sem duvida, o risco de que o OP represente apenas uma versao
atualizada e participativa de préaticas politico-administrativas responsaveis pelo
adiamento da vivéncia da cidadania. Neste oitavo tema, questiona-se também
quais sdo as decisdes atribuidas ao OP, se o Ciclo de Participacdo envolve a
politica tributaria do municipio e quais sdo as decisfes retidas nas maos do

governo.
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No nono tema, examinam-se as mudancas construidas pelo OP, relativas a
atuacdo do Podes Legislativo e suas relagdes com o Poder Executivo, e como
acontecem as negociacdes entre esses dois poderes. Convém ressaltar que a
aprovacao da peca or¢camentaria pela Camara Municipal constitui um momento
nuclear do Orcamento Participativo, pois ela é portadora de expectativas de
superacao de préticas tradicionais das Camaras, como aquelas que reproduzem a
dependéncia com relagéo a este ou aquele vereador para o alcance de condi¢des

minimas de vida.

No décimo tema, verifica-se como estimular a participacdo que envolve um dificil
processo de negociacdo de prioridades de atendimento, sem a simultanea
garantia de que as decisdes tomadas, inscritas na peca orcamentaria, serdo de
fato implementadas pelo executivo. A falta de garantia de controle social podera
levar ao risco de manifestacdo de um processo involutivo e cruel, onde o estimulo
a participacdo termina em compromissos desconsiderados ou manipulados no

interior da maquina administrativa.

Finalmente no décimo primeiro tema, serd examinado desde as mudancas na
gestdo local até o efetivo envolvimento da prefeitura na capacitacdo de
representantes e técnicos. Nesse instrumento, procura-se relacionar 0 processo
de participacdo da sociedade civil na distribuicdo do orcamento do municipio com
o planejamento urbano da cidade. Sera feita ainda, uma analise se realmente esta
participacdo contribui efetivamente com as politicas publicas de planejamento,
uma vez que a Coordenadoria do Orgcamento Participativo trabalha em parceria
com a Secretaria de Planejamento e Gestdo — SEPLAG, que desenvolve as

politicas de planejamento do municipio.

As experiéncias de Orgcamento Participativo no Brasil sdo o objeto da Parte IV, “A
Engenharia do Orcamento Participativo, uma analise tedrica e empirica”,
composta por trés capitulos, privilegiando os fatores considerados aqui

determinantes ndo apenas para a implementacdo, como para a sustentacao, ao
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longo do tempo, dessa experiéncia, quais sejam: a vontade politica, a tradicdo
associativa, e o desenho institucional. Ancorada em um conjunto de dados e
informagbes complementadas por um conjunto de estudos, sistematizacbes e

avaliacdes de alguns estudos de casos de experiéncias implementadas no Brasil.

Por ultimo, nas consideracfes finais, procuramos articular este processo com o
planejamento urbano do municipio. Em que sentido esta nova proposta de
participacdo da sociedade civil no orgcamento publico influencia o desenvolvimento
urbano da cidade. Ja que este processo € resultante da articulacao de interesses
politicos e sociais e pavimenta um processo criativo e ousado de ampliacdo da
participagcdo junto aos processos decisérios do poder politico. O OP constitui-se,
neste sentido, como a efetivagcdo de um formato institucional que estabelece o
novo e desclassifica os vicios do tradicional, inaugurando um novo contexto
cidadao que, mesmo com dificuldades e limites, desafia e desnaturaliza a idéia da
apatia e da impossibilidade da participacdo politica para além do processo

eleitoral.
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PARTE |
Democracia Deliberativa e
a Institucionalizacao da Participacao
Popular.
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Capitulo 1

Redesenhando a Democracia

Vérios autores vém desenvolvendo uma concepcéo de democracia deliberativa
tendo em vista superar os limites do modelo da democracia representativa,
incorporando elementos ou ideais de um modelo republicano, pautado na idéia da
ampliacado da politica para além dos limites temporais, espaciais e de
representacdo impostos pela regra do sufragio universal. Habermas (1995, 1997)
apresenta uma contribuicao a partir do conceito de esfera publica que segundo
Auvritzer (2000a, p.78), “constitui a renovagéo mais importante na teoria
democratica da segunda metade do século XX (...) que permite ir mais além do

debate entre o elitismo democratico e o republicano”.

Ao apresentar o seu modelo discursivo de processamento de tomadas de deciséo
democratico, Habermas (1995, p.43), a0 mesmo tempo que absorve elementos
dos modelos representativo e republicano, analisa alguns de seus limites,
referindo-se as contrastantes concepcdes de cidadania e democracia. No caso do
modelo representativo, a cidadania esta vinculada aos direitos subjetivos e ao
critério das liberdades negativas, na qual cabem aos cidadaos, protegidos pelo
Estado, gozar de suas liberdades e fazer valer, de acordo com a lei, os seus
interesses privados. Trata-se da organizacado de um processo no qual a politica
constitui-se como competicdo ou como um conjunto de agdes estratégicas tendo
em vista a conservacao ou aquisicao do poder. A participacao reduz-se ao
processo eleitoral, onde “0 meio € a barganha, e ndo o argumento (...) 0S
instrumentos de persuaséo ndo sao reivindicagdes ou razdes, mas ofertas

condicionais de servigos e abstengéo”.

A participacdo requerida e defendida pelo modelo republicano concebe a

cidadania como um conjunto de direitos que:
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De um ponto de vista republicano, o objetivo de uma
comunidade, ou o bem comum, consiste no sucesso de seu
empenho politico por definir, estabelecer, efetivar e sustentar
0 conjunto de direitos melhor ajustados as condi¢cbes e
costumes daqguela comunidade, ao passo que num ponto de
vista contrastadamente representativo, os direitos baseados
na lei superior ministram as estruturas transcendentais e os
limites ao poder indispensaveis para a operacdo mais
satisfatéria possivel da busca pluralista de interesses

diferentes e conflitantes. (Habermas op.cit, p.41-42).

E nesta perspectiva que os conceitos de esfera publica e de sociedade civil
tornam-se centrais. No que diz respeito ao conceito de esfera publica, Avritzer
(2000a, p.78-79) destaca duas caracteristicas que sédo diretamente ligadas ao

debate democratico contemporaneo, quais sejam:

A primeira delas é a idéia de um espaco para a interagédo
cara a cara distinto do Estado. Neste espaco, os individuos
interagem uns com os outros, debatem as decisbes tomadas
pelas autoridades politicas, discutem o conteado moral das
diferentes relagbes existentes no nivel da sociedade e

apresentam demandas ao Estado.

O segundo elemento, ou caracteristica central do conceito de esfera publica “é a
idéia de ampliacdo do dominio publico” ou da ampliacdo e/ou incorporacdo de
novos temas, problemas e questdes que passam a ser objetivo de uma discusséo
pautada na argumentacao racional de carater publico. Neste sentido, a esfera
publica habermasiana é igualitaria ndo apenas porque requer e permite a livre
participacdo, como também porque incorpora novas questdes que antes eram

tratadas ou relegadas ao ambito do espaco privado.

E exatamente por se constituir em um conjunto de sujeitos que tematizam novas

questbes e problemas, que clamam por justica social e que organizam e
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representam os interesses dos excluidos dos debates e deliberacbes politicas,
construindo e ampliando a esfera publica é que a sociedade civil passa a se
articular, ou a se constituir em um nucleo central do conceito de democracia

deliberativa.

Diante de tudo isto, um conjunto de andlises acerca da democracia deliberativa
vem se desenvolvendo no sentido de apresentar novos elementos para o debate.
Dentre as questdes levantadas, ressalta-se: a) o resgate a idéia de soberania
popular, no sentido de um reconhecimento de que cabe aos cidadaos ndo apenas
“influenciar”, como de decidir acerca das questfes de interesse publico onde: “a
outorga da autoridade para o exercicio do poder do Estado deve emergir das
decisfes coletivas de seus membros” (Cohen, 2000, p.24); b) a énfase no carater
dialégico dos espacos publicos enquanto formadores da opinido e da vontade; c) o
reconhecimento do pluralismo cultural, das desigualdades sociais e da
complexidade social, (Bohman, 2000, p.46) chama a atencdo para a importancia
dos impactos dos processos deliberativos no contexto socio — cultural subjacente;
d) o papel do Estado e dos atores publicos — mais notadamente os partidos
politicos — para a criacao de esferas publicas deliberativas e a implementacéo das
medidas advindas de processos deliberativos; e) e por ultimo, e frente as
dificuldades e riscos da democracia deliberativa, ressalta-se a importancia do

formato e da dindmica institucional.

Um ponto central dos defensores da idéia da democracia deliberativa — enquanto
modelo de soberania dos cidaddos — repousa na tese de que a democracia
deliberativa € um modelo ou um ideal de justificacdo do exercicio do poder politico
de carater coletivo, que se da a partir da discussao publica entre individuos livres
e iguais. Constituindo-se, portanto, como processo de institucionalizacdo de
espacos e mecanismos de discusséo coletiva e publica tendo em vista decidir o
interesse da coletividade, cabendo aos cidadaos reunidos em espacos publicos, a
legitimidade para decidir, a partir de um processo cooperativo e dialogico, as

prioridades e as resolucdes levadas a cabo pelas arenas institucionais do sistema

23



estatal. Para além, portanto, da influéncia ou de uma orientac&o informal, compete

aos cidadaos a definicdo e/ou a co-gestdo das politicas publicas.

Como vimos o conceito de democracia deliberativa aqui apresentado pretende ser
uma alternativa as concepcdes agregativas de democracia, seja em uma
perspectiva representativa, seja em uma concepcéao republicana. Trata-se de um
processo pautado em relacdes dialdgicas entre os diferentes participantes, ou de
um processo que, articulando cooperagéao e conflito, seja capaz de influenciar e
alterar as preferéncias e interesses no sentido de endereca-las para a construcéo
do bem comum. E neste sentido que, toma peso a nocédo de esfera publica e de

institucionalidade.

Ao compartilhar com a idéia de que o nucleo de uma proposta de reestruturacao
estatal de carater democratizante é o fortalecimento do publico Velasquez (1999,
p.262), enfatiza o0 aspecto da participacdo enquanto cooperacdo de um conjunto
de individuos tendo em vista a busca de objetivos coletivos. A esfera publica
configura-se como o0 eixo fundante ou estruturante uma vez que “deriva sua
especificidade do fato de que nela domina um critério de racionalidade coletiva”.
Ainda de acordo com o autor, trés tipos de fatores operam neste processo, quais
sejam: a constituicdo de identidades coletivas, a estrutura de oportunidades
politicas e as motiva¢cdes para a participacdo que veremos no Capitulo 4 e 5 desta

primeira parte.

O elemento de constituicdo de identidades diz respeito ao grau de articulagéo,
densidade e heterogeneidade das praticas associativas e identitarias da esfera
societal. As relagces entre as instituicbes e o contexto cultural tém recebido um
tratamento especial em determinadas vertentes da analise institucional, alertando

para os impactos da sociedade civil na mudanca institucional.
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O segundo fator apontado por (Velasquez, 1999, p.275) é caracterizado pelo
“conjunto de opc¢des oferecido por um sistema politico e que possibilita aos atores
tomar a decisdo de participar na busca de bens publicos”. Dentre essas opcgoes, 0
autor destaca: “o grau de abertura politica as demandas sociais e ao protesto
cidadao, apesar da existéncia ou nao de grupos de apoio aos atores participantes,
o grau de unidades das elites politicas e a capacidade do governo para

instrumentalizar seus planos e programas”.

Trata-se do resgate da esfera estatal no processo de organizacdo e de mudanca
social. O Estado configura-se como um conjunto de organizacdes através das
quais o0s atores estatais sdo capazes de formular e implementar estratégias
politicas, ou sdo capazes de perseguir metas que sdo necessariamente reflexos

ou respostas diretas de demandas de grupos localizados na sociedade.

Compartilhando com esta compreensao do “Estado como ator”, Abers (1997, p.26)

enfatiza a capacidade do Estado em promover escolhas estratégicas:

'When a new group comes to power, it can take up a variety
of strategies for political survival. Certainly, maintaining the
status quo is one possible direction. But state actors can also
use the information gathering and income generation of state
to define and implement alternative strategies that benefit
different groups within society without necessarily leading to
the new regime’s political overthrow or electoral defeat. Such
strategic action involves both a utilization of the
“autonomous” power of the state and consideration of the

possible modes of acquiring political support within society.

1 Quando um novo grupo vem para o poder, pode fazer estratégias variadas que garantam a sua sobrevivéncia politica.
Certamente mantendo o status quo como uma possivel direcdo. Mas o Estado como ator pode usar estas informagdes para
definir e executar as estratégias alternativas que beneficiam grupos diferentes dentro da sociedade sem necessariamente
conduzir ao overthrow politico ou a derrota eleitoral deste novo regime. Tal acdo estratégica envolve uma utilizagdo do
poder “autbnomo” do Estado e a consideragdo das modalidades possiveis de adquirir a sustentacdo politica dentro da
sociedade.
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Subsidiada pela literatura acerca da acao coletiva, a autora pretende mostrar nao
apenas este carater de autonomia do Estado, como também seus impactos junto a
organizacdo civil ou facilitando o meio ambiente associativo através do respeito
e/ou atendimento as demandas ou da diminuicdo da repressdo. Abers vai além
desta perspectiva, na medida em que analisa ndo apenas estes impactos
indiretos, como a atuacéo direta do Estado junto a organizacédo da sociedade civil

enguanto “agente externo”:

External agents play a critical role in helping civic groups
identify problems, articulate action, and mobilize participant,
but they also potencially diminish the “autonomy” of civic
organizations, wich sometimes become dependent on help of
outsiders. When external agents are hired by the state, the
potencial for co-optation is even greater, since it is likely in
the interest of the agents to discourage attitudes and actions
that will make demands that the state does not wish to fulfill.
This does not mean, however, that the state organizers
cannot play an important role in helping civic groups mobilize

and articulate their demands. (Abers, op. cit., p.28).

Enquanto processo de institucionalizacdo de mecanismos decisorios de carater
participativo, a implantacdo da democracia deliberativa depende da vontade, do
comprometimento e da identificacdo desta proposta com o conteudo ideologico-
programatico da agremiacao partidaria no poder. H4, portanto, que se pensar no
formato institucional a partir do carater duplo de institucionalidade, qual seja, o
conjunto de normas, regras e espacgos que conformam o processo deliberativo
(dimensé@o organizativa), e a incorporacdo de um novo comportamento politico-

social (dimensdo cultural). As instituicbes da democracia deliberativa devem,

2 Agentes externos realizam um papel critico ao ajudar grupos da sociedade civil a identificar problemas, articular agdes e
mobilizar participantes, mas também diminuem potencialmente a “autonomia” das organizagdes civis que se tornam as
vezes dependentes da ajuda dos outsiders. Quando 0s agentes externos sdo empregados pelo Estado o potencial para que
exista cooptacdo é bem maior pois € provavel o interesse dos agentes em desanimar as atitudes e as agdes para execugao
das demandas que o estado ndo deseja executar. Isto ndo significa, entretanto, que os organizadores do Estado ndo podem
jogar, ajudando grupos da sociedade civil a se mobilizarem e articularem suas demandas.
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portanto, combinar aspectos regulativos, normativos e cognitivos impactando o

quadro soécio-cultural subjacente.

De acordo com Fung e Wright (1998, p.161), um conjunto de questdes devem
entrar na agenda tendo em vista a avaliacdo de uma experiéncia sob a Otica da
democracia deliberativa. Dentre elas, os autores ressaltam: a capacidade de
estabelecimento de acordos acerca do interesse comum, evitando a imposi¢cao ou
o dominio de interesses corporativos, bem como a capacidade de produzir
aprendizados e mudancas de percepcado e de comportamentos tendo em vista o
bem comum; a realizacdo ou implementacdo das decisfes, ou a avaliacdo da
extensdo na qual as decisbes tomadas no processo deliberativo séo traduzidas
em acdes concretas; a maior capacidade de monitoramento e controle publico que
deve se manter ao longo do tempo, para além do momento da deciséo; e por fim a
capacidade de producéo de resultados mais desejaveis do que 0s provenientes de

processos de decisdes tradicionais.

O alcance desses objetivos depende de um formato institucional que nao reduza a
participacdo a determinados grupos ou individuos que, mais equipados social,
econbmica e politicamente, acabam dominando o processo. Segundo os autores,
uma série de criticas a democracia deliberativa aponta, entre outros, para 0s
seguintes riscos do modelo: a) 0 uso ou a absorcéo do sistema de participacdo e
do poder publico tendo em vista o beneficiamento de interesses particulares; b) a
balcanizacdo da politica, através do faccionalismo de grupos com interesses
estreitos e sem uma perspectiva de busca do bem comum; c) a tendéncia do
predominio da representacdo de cidaddos com melhores condigbes soécio-
econdmicas e membros dos grupos étnicos e raciais dominantes, configurando a
reproducédo da exclusdo; d) a énfase na capacidade conciliatéria e a insuficiente

atencdo dada as diferencas de poder entre os participantes.

Ja uma outra critica apontada pelos autores questiona o papel da democracia

deliberativa em efetivamente ser capaz de quebrar com a estrutura de classes
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sociais, enfatizando a tendéncia mais conciliatoria ou acomodatoria do modelo,
pautado no “comportamento responsavel”’. Ou seja, parte do pressuposto de que a
democracia deliberativa é tolerada enquanto ndo se constituir em uma ameaca ao

poder e privilégios das elites e classes dominantes.

Seguindo ainda Fung (2000, p.92), a deliberacdo democratica deve ser pensada
como uma piramide invertida, caracterizada pela idéia de que o exercicio do poder
decisorio deve estar localizado nas unidades locais. O desenho institucional deve
ser capaz, portanto, de reduzir tanto o raio territorial, quanto a complexidade dos
problemas publicos a uma escala diretamente compreensivel e manejavel pelos

cidadaos.

A democracia deliberativa configura-se, portanto, como um processo de discussao
e decisdo publica que articula Estado e sociedade atravées de um formato
institucional que, por sua vez, torna esta deliberacdo possivel. Requer, portanto,
uma institucionalidade que, feita e refeita através do didlogo incessante entre o
publico deliberante, seja um antidoto aos constantes riscos dos processos
participativos, tais como a manipulacdo, a cooptacdo e o controle politico e

administrativo.
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Capitulo 2

A sociedade civil e 0s movimentos sociais

Com a transicdo democratica, a nova Constituicdo e o retorno as elei¢des diretas,
0 pais se reorganiza sob os ares da democracia. Os atores sociais voltam a se
organizar, desta feita sob a forma das entidades de reivindicacdo de direitos e
entidades de classes (movimentos de bairro, movimentos feministas). Novamente
clama-se pela democratizacdo das estruturas de poder, sobretudo a nivel local.
Aponta-se para uma maior autonomia de estados e municipios e pela participacao
popular como instrumento de fiscalizacdo e representacdo de interesses. Como
ressalta Melo (1995 p. 42):

um dos principios fundamentais da transicdo democratica é
que a democracia rejuvenesceria as politicas publicas,
tornando-as mais participativas, descentralizadas e
transparentes e ... a participacdo permitiria melhor controle
de qualidade nas politicas & medida que os beneficiarios
forneciam inputs ao processo de desenho e definicdo de
prioridades, implementagdo e de avaliagdo da

satisfacaol/efetividade dos programas publicos.

A descentralizacdo e a participacdo, neste sentido, tém sido tomadas como o
caminho mais adequado para enfrentar os problemas da gestdo das politicas
publicas, sobretudo a nivel local. A participacéo, além de elemento instrumental no
processo de tomada de decisbes, exerceria uma funcdo educativa no que diz
respeito a preparacdo do povo para exercer a sua soberania. Funcdo esta cuja

base se encontra no seio dos locais de moradia e/ou de trabalho.
As décadas de 1970 e 1980, marcada pelas constates lutas e reivindicagfes da

sociedade civil, fizeram imprimir, na Constituicdo de 1988, um conjunto de
instrumentos que, a exemplo dos Conselhos Gestores nas &reas de saude,
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assisténcia social e crianca e adolescente, pretendem reordenar 0S processos
decisérios através da ampliagdo do publico e da reformulacdo na natureza da
decisdo, pautada pelo debate publico e coletivo e pela universalizacédo dos diretos
sociais. Neste sentido, a realidade brasileira caracteriza-se, por um lado, pelo
desenvolvimento de experiéncias democraticas de base nas esferas locais, e por
outro, pela continuidade de politicas econdmicas e sociais tradicionais no ambito
nacional. Nao apenas o contexto e o capital nas diferentes esferas de governo séao
elementos importantes deste processo, como também a conformac¢do ou quadro

da organizacéo politico-institucional.

Assim sendo, os movimentos populares assumiriam uma importancia fundamental,
visto que sao eles o canal mais direto de representacdo da populacédo e o canal
por exceléncia para a formacéo de cidadaos ativos.

Nos paises da América Latina, o conceito de sociedade civil passa a assumir um
lugar de destaque nas ciéncias sociais a partir da década de 1970, devido a uma
multiplicidade de movimentos sociais que vao se constituir em base empirica
suficiente para se repensar as relacdes entre Estado, mercado e sociedade. Nesta
perspectiva, o resgate contemporaneo do conceito de sociedade civil apresenta-se
intimamente relacionado aos movimentos sociais. No caso do Brasil, a luta por
melhores condi¢bes de moradia torna-se o principal fator de aglutinacdo de novos
atores sociais na esfera politica do pais. O surgimento dos movimentos sociais
urbanos (MSU’'S) foi um marco importante na medida em que 0s mesmos irdo se
constituir longe da tutela do governo central, ao contrario do que aconteceu com
os sindicatos e o0s partidos politico. Ocorre, assim, a “substituicdo da
funcionalidade pela territorialidade” (AVRITZER, 1997, p.162).

A emergéncia e crescimento de importancia e visibilidade politica dos MSU’S
abrem uma nova esfera de interlocucdo entre o poder publico e a sociedade civil,
que foge do padrdo de relacionamento politico ditado pelo modelo de atuacéo

parlamentar. Essa nova fonte de didlogo permitiria quebrar os particularismos
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gerados na representacao legislativa e permitiria 0 ecoar das vozes e dos anseios

das bases da sociedade civil. Como aponta Sérgio Costa (1994, p.44):

A sociedade civil, com 0 seu conjunto de associagdes
voluntarias, independentes do sistema econémico e politico-
administrativo, absorve, condensa e conduz de maneira
amplificada para a esfera publica os problemas emergentes

nas esferas privadas, no mundo da vida.

Paralelamente ao surgimento dos movimentos sociais urbanos, o pais clamava
por abertura e democracia. Diante da estrutura autoritéria e centralizada do poder
no pais, 0s movimentos de oposicdo apontavam, como alternativa, a
democratizacdo das administracbes municipais; democratizacéo esta, baseada na
participacdo popular. Como afirma Fontes, Lacerda, Leal (1995, p.127): “A
abertura de canais de comunicagéo entre a sociedade civil e o poder publico local
seria um instrumento de racionalizacdo da gestdo publica na medida em que os

recursos fossem dirigidos mais eficientemente”.

A base dessa “eficiéncia” seria uma fiscalizagdo constante das comunidades junto
ao poder publico e, nesse sentido, o crescimento dos movimentos comunitarios
parecia apontar para uma real participacao da populacédo no seio da administracao

dos municipios.

Segundo Sader (1988, p.26), € muito provavel que na histéria politica do pais o
periodo entre 1978 e 1985 figue marcado como um momento decisivo na
transicdo para uma nova forma de sistema politico. Mas por sua vez, este novo
sistema politico esta condicionado por significativas alteracbes no conjunto da
sociedade civil. A novidade foi primeiramente enunciada sob a forma de imagens,
narrativas e andlises referindo-se a grupos populares os mais diversos que
irrompiam na cena publica reivindicando seus direitos, a comecar pelo primeiro,

pelo direito de reivindicar direitos.
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O impacto dos movimentos sociais em 1978 levou a uma revalorizacdo de praticas
sociais presentes no cotidiano popular, ofuscadas pelas modalidades dominantes
de sua representacdo. Foram assim redescobertos movimentos sociais desde sua
gestacdo no curso da década de 1970. Eles foram vistos, entdo, pelas suas
linguagens, pelos lugares de onde se manifestavam, pelos valores que

professavam, como indicadores da emergéncia de novas identidades coletivas.

Arato e Cohen (1994, p.150) ilustram bem a relagédo entre estes movimentos e a
construcdo de um referencial tedérico que absorve diferentes perspectivas

analiticas:

Movimentos sociais (...) pressupbem, em diferentes
combinagfes, algo da divisdo gramsciana tripartite entre
sociedade civil, estado e mercado, ao mesmo tempo em que
preservam aspectos chaves da critica marxista a sociedade
burguesa. Eles também reivindicam a defesa liberal dos
direitos civis, a énfase dada por Hegel, Tocqueville e outros a
pluralidade societaria, a importancia dada por Dukheim ao
componente da solidariedade social e a defesa da esfera
publica e da participagdo politica acentuadas por Habermas

e Hannah Arendt.

Através do resgate desses pressupostos, 0os autores (1994, p.345-346) elaboram
um conceito de sociedade civil que configura-se como o0 espaco para a expansao

ou aprofundamento da democracia nos regimes representativos.

A expectativa em torno desses movimentos apoiava-se no fato de que emergia
dos mesmos, uma nova via de acao politica e representacdo de interesses, da
qual emanavam novos atores coletivos. Atores estes, que seriam a vez e a voz de
setores até entdo marginalizados no cenario politico nacional. Além disso, tinha-se
a imagem de gue esses movimentos eram autbnomos em suas acodes, visto que —

ao contrario do que ocorrera com 0s sindicatos e os partidos politicos — eles
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nasciam desatrelados do Estado, o que reforcava ainda mais o seu perfil de
independéncia e representacdo dos interesses da sociedade civil. Tal aspecto
significava uma ruptura com um padrdo “homogeneizante” de certas préticas
coletivas até entdo estabelecidas, e sinalizava uma mudanca no padrdo de
associativismo do pais, marcado fortemente pela orientacdo sindical (AVRITZER,
1997, p.157). Estes novos atores irdo desempenhar papel importante na conducéo

das politicas publicas em seus respectivos campos de atuacao.

Os movimentos sociais sdo, portanto 0s sujeitos ativos e publicos de uma
sociedade civii modernizada, demandatarios de um duplo processo de
democratizagdo: na esfera dos valores e praticas sociais; e na esfera dos
subsistemas e préticas institucionais. Este carater dual nas atribuicdes dos seus
sujeitos coletivos (ofensivos e defensivos) esta intimamente articulado com a
dupla insercao da sociedade civil nas esferas publica e privada, complexificando e
superando um modelo dicotémico, a partir de um modelo tripartite que gera dois
conjuntos de dicotomias entre o publico e o privado: um no nivel dos sub-sistemas
(Estado/Mercado) e outro no nivel da sociedade civil (formagdo da opinido

publica/familia). Estas articulacdes podem ser melhor visualizadas no esquema 1:

Esquema 1:

Publico Privado

Subsistemas Estado Mercado

Sociedade Civil | Esfera Publica | Familia; amizades...

Fonte:Elaboragéo da autora, 2005.

A articulagéo da sociedade civil com a racionalidade comunicativa e, portanto com
um conjunto de atores que constroem novas identidades e solidariedades,
tematizam problemas, demandam novos direitos, instituem novos valores e
reivindicam novas instituices; bem como a sua inser¢cdo em um contexto societal
ancorado no Estado de Direito e, portanto, protegido pelas garantias de
associagcdo, comunicacao, expressao e privacidade dos direitos constitucionais,

definem a especificidade desta esfera, articulada com os principios amplamente
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reconhecidos por aqueles que compartiham a concepcdo da sociedade civil

diferenciada do Estado e do mercado.

A existéncia de uma sociedade civil forte e organizada seria 0 contraponto
fundamental para se evitar, ou corrigir, os desvios cometidos pela esfera publica,
bem como permitiria também, uma maior legitimidade das acfes tomadas pelo
governo municipal. A atuacao das entidades representativas dos interesses dos
moradores viria preencher, deste modo, o “hiato” que se estabelecia no didlogo
existente entre o Estado e a sociedade civil provocado pelo descrédito dos

partidos politicos e pela segmentacéo presente na atuacdo dos sindicatos.
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Capitulo 3

Democratizacao da sociedade civil no Brasil

J4 é bastante conhecido o papel de diversos setores da sociedade civil no
processo de democratizacdo da sociedade brasileira, seja no que se refere a luta
pela derrubada do regime militar, seja no que diz respeito as reivindicacdes
relativas a problematica urbana, ou seja, ainda no que se refere as reformulacdes
na esfera dos valores, praticas e relacdes sociais. A década de 1970 como vimos
anteriormente, caracterizou-se como marco no desenvolvimento de um
associativismo plural e autbnomo, em virtude de um contexto de modernizacéao,
gue trouxe na sua bagagem, uma complexidade ao tecido social e um aumento

significativo dos problemas sociais.

Enquanto pilares do processo de modernizacdo, a urbanizacdo e a
industrializagdo caracterizam-se como fatores determinantes para a ampliagéo e
diversificacdo do associativismo civil, através do aumento da densidade
populacional, da ampliagcdo e complexidade dos problemas e demandas sociais,
da formacdo de novas classes sociais e, conseqlentemente, do aumento das
interacbes humanas que permitem a construcdo de novas oportunidades e
incentivos para a criagdo de organizacbes e mecanismos de expressao de

vontades coletivas.

No caso brasileiro, os requisitos para o fortalecimento, ampliacéo e diversificacao
de um associativismo civil autbnomo e vigoroso durante os anos setenta e oitenta®
nao foram preenchidos apenas pelo processo de urbanizacao e industrializacdo. O
vigor e a autonomia relacionam-se, em boa medida, a prépria configuracao
autoritéria das relacfes sociais e apesar delas. No contexto da ditadura militar, um

associativismo combativo irrompe na esfera publica denunciando injusticas e

¥ De acordo com Santos (1993), se em 1940 o pais apresentava 31,2% da populagdo no espago urbano, em 1980 este
nUmero passa para 67,6%. Respaldados em dados de S&o Paulo e Rio de Janeiro, o autor mostra que o periodo de 1970 a
1986 foi 0 maior crescimento do associativismo civil no pais.
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lutando pela democratizacdo das relacbes politicas e sociais. Os movimentos
sociais que se alastraram por todo 0 pais passam a ser matéria-prima para o
desenvolvimento de um conceito de sociedade civil que, contraposta ao Estado,
significa o campo virtuoso das acdes e interacdes sociais que desafiam a l6gica do
poder tradicional, denunciando e demandando a construcdo de uma nova
sociedade pautada na solidariedade, na eliminacdo das discriminacdes e na
redistribuicdo da riqueza social. Tamanho foi o impacto desta pratica associativa,
gque 0s movimentos sociais urbanos — MSU'’s, corporificados na pluralidade de
associactes de moradores que invadiram o espaco publico a partir da década de
1970, foram considerados, por parte significativa dos estudiosos e setores da

esquerda, como 0s novos sujeitos da transformagao social.

Diferenciacdo e articulagdo passam a caracterizar o associativismo dos anos
oitenta (como as diferentes associacdes dentro de um mesmo bairro e as rupturas
e implantacdo de diferentes federagcdes nos ambitos municipal, estadual e
federal)* como um conjunto de organizacdes e articulacdes da e entre a sociedade
civil que passam a ser objeto de uma multiplicidade de pesquisas tendo em vista 0

potencial de democratizacéo das rela¢gdes sociais.

De um lado, a super-valorizacdo, por parte da academia, deste campo dos
movimentos sociais orientava-se por um conjunto de pressupostos tedricos que
dualizavam a realidade social através dos diferentes pares dicotdmicos: sociedade
x Estado; cidadania x assistencialismo; classes populares x classes dominantes;
democracia de base x democracia burguesa institucional; autonomia X
heteronomia; numa perspectiva maniqueista e reducionista que colocava o bem
(sociedade civil, classes populares, democracia de base, autonomia) acima e em

contraposicdo ao mal (Estado e partidos); com a restauracdo e “consolidacao” da

* Como exemplo de diferentes orientacOes federativas em nivel municipal ver a trajetdria do associativismo de bairro em
Florian6polis (LUCHMANN, 1991). Na esfera estadual, as experiéncias da FRACAB (RS) e FAMERJ (RJ) sdo bastante
expressivas de um contexto articulatério, e no plano federal, as divergéncias entre CONAM (Confederacdo Nacional de
AssociacOes de Moradores) e a Anampos (Articulagdo Nacional dos Movimentos Populares e Sindicais). Ver “Revista
Movimento Popular”, n® 1, Polis/CPV, abril de 1989.
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institucionalidade democratica, novas praticas de acao coletiva, e novos olhares

sobre elas vao tomando corpo.

De outro, questiona-se, por exemplo, o carater “pseudo homogeneizador” dos
movimentos sociais (quando vistos de fora), desnudando os conflitos e
diferencia¢cfes internas; bem como sua autonomia nas relaces com o Estado,
cujo processo de negacdo (genérica) e afirmacdo (imediata) caracteristico do
contexto autoritario, cede lugar a uma concepcao de democracia que pretende
afirmar um papel e atuacédo positiva do Estado na promocao da justica social,

eliminando seu carater excludente, autoritario e clientelista.

A ampla mobilizag&o e articulagéo dos diversos movimentos sociais na elaboracao
e luta pela introducdo de emendas populares que asseguram a participagcao
popular na formulacdo, decisdo e monitoramento das politicas publicas na
Constituinte foi um forte indicador do reconhecimento do Estado de Direito e, por
conseguinte, sinalizador do envelhecimento da antinomia movimentos x Estado,
resultado da sobrevida do paradigma marxista e do modelo de confronto como

colocado em Schiirmann (1998, p. 24)

E neste contexto que o conceito de sociedade civil ganha novos contorno. Se esta
expressao apresentava uma funcdo mais politico-estratégica que analitico-tedrica
durante o regime militar, em funcdo da identificacdo deste vasto campo em
contraposicdo ao Estado autoritario (COSTA, 1997, p.12), no contexto da
democratizagdo o conceito de sociedade civil é redefinido tendo em vista superar
a dualidade com o Estado e a homogeneidade do campo social. Diferenciagao,
pluralismo e institucionalidade passam a compor um novo quadro no
associativismo civil na década de 1990, trazendo novos desafios no seu papel de
impactar a esfera publica e alargar a democracia institucional no sentido de
avancar na proposta participativa ou deliberativa.
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Capitulo 4

A concepcéo de participacao

A participacdo disseminada em associacdes e entidades
equilibraria a tendéncia para a ruptura contida nha
participagdo se canalizada exclusivamente através dos
partidos politicos. Além disto, na medida em que expressa
interesses reais e mais préximos e visiveis por cada um,
ajudaria a conter a tendéncia inata para o despotismo
supostamente contido em toda a democracia, jA que ela
sempre contempla os interesses das maiorias e submete-se
as minorias. (BORDENAVE,1983, p.14)

A afirmacdo acima sustenta que, além de uma funcao nitidamente instrumental, a
participacdo carregaria consigo uma fungdo educativa: preparar 0 povo para
assumir e exercer a sua soberania de fato. Ou seja, a participacdo seria a
instancia fundamental na construcdo de individuos conscientes e atuantes, visto
gue € nesse nivel que ocorre o pleno desenvolvimento da pratica participativa e da

educacao para a cidadania.

Como afirma Pateman (1992, p.12):

O envolvimento da comunidade urbana na resolucdo dos
desafios e problemas cotidianos estimula a sensacdo de
eficacia pessoal, favorece maior capacidade e competéncia
na participacdo politica nacional e, em consequéncia, tem
um papel fundamental no desenvolvimento de uma cidadania

competente.
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Afora os efeitos benéficos proporcionados pela participacdo, a mesma se
apresentaria também como uma “necessidade fundamental” do ser humano,
assim como comer e dormir. Deste modo, a participagao seria um processo, uma
construcdo que culminaria com a tomada do poder — entendida aqui como a
capacidade de tomar a frente nos processos decisérios da arena politica-pelo

povo, numa espécie de “autogoverno”. Como define Bordenave (1983 p.56):

A participacdo ndo tem, pois, somente uma funcdo
instrumental na co-diregdo do desenvolvimento do povo e o
governo, mas também exerce uma fungdo educativa da
maior importancia, que consiste em preparar 0 povo para
assumir o governo como algo proprio de sua soberania, tal

como esta escrito na Constituigéo.

Contudo, acredito que seja necessaria uma maior reflexdo em torno do préprio
conceito de participagdo. De acordo com Lucas (1985, p.107), “A participacao...
esta nos labios de todos. Mas como muitas palavras da moda, ela é vaga”. Ela

pode assumir modos diferentes e ser condicionada por diferentes motivos.

Em primeiro lugar, € preciso salientar que a participagdo pode assumir diversas
formas e intensidades. Deste modo, parece-nos escuso falar em participacéo
como sendo algo unico e preciso. Podemos falar em termos de participacéo
individual ou coletiva, ativa ou passiva, eventual ou organizada, ou ainda orientada
para uma “conscientizacao” ou para a organizagédo em defesa ou luta por direitos

entendidos como justos.

A distribuicdo do poder € um assunto delicado que poucos estdo dispostos a abrir
mao. Por isso, se estabeleceram uma série de formas ditas participatérias que néo
ameacam o poderio dos governantes. Arnstein ainda em 1969 desenvolveu um

paradigma ordenando esses diferentes “niveis” de participacao:
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Esquema 2:

Nao-Participacao

Manipulacao

Terapia

Graus de Falsa Participacéo

Informacé&o

Consulta

Pacificacdo

Graus de Poder do Cidadao

Sociedade

Delegacao do Poder

Controle do Cidadao

Fonte: In Lucas (1985).

A ndo-participacdo praticamente ndo envolve qualquer intercambio de
conhecimentos ou valores entre a populacéo e os planejadores. A Manipulacao
seria um processo de “participacdo” em que se “educa” a populacao, por exemplo,
treinando associacdes de bairro para resolucdo de problemas. A Terapia seria
uma maneira de pacificar a populagcdo como muitas vezes, ocorre nos conjuntos
habitacionais, onde ao invés de se discutir com a populacéo problemas reais, se
discute coisas como o horéario de uso do campo de futebol enquanto
concomitantemente se altera a forma de pagamento das moradias sem consulta

Ou aviso prévio aos moradores.

A falsa participagéo sucita uma interagdo maior entre a populacao e os
planejadores, mas efetivamente a populagdo nao participa da tomada de decisdes.
A Informacéo é exemplificada pela divulgacao, pela “media”, de informacdes,
porém, sem oferecer oportunidade para um retorno por parte da populacao, ou
seja, esta permanece sem condi¢Oes de negociacdo. A Consulta seria uma etapa
de participagdo, mas que em si ndo assegura que as idéias e preocupacdes dos
cidadaos serdo consideradas. E exemplificada pelas pesquisas de opinido. A
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Pacificacdo consistiria de gestos tais como a contratacdo de pessoas de baixa
renda, por exemplo, para trabalharem em 6rgaos de planejamento onde podem
ser manipuladas pelos técnicos. Elas podem aconselhar, planejar, etc, mas os

planejadores é que julgam a adequacao ou viabilidade do conselho ou proposta.

E finalmente o poder do cidadéo se da quando ele efetivamente toma decisfes
relativas ao planejamento. A Sociedade seria um tipo de participacédo onde a
poder é redistribuido através de negociacdes entre cidaddos e aqueles que
mantém o poder. Compartilham o planejamento e a responsabilidade pela tomada
de decisao. A Delegacao de poder ocorreria quando os cidadaos, através de
negociacgoes, representam a maioria na tomada de decis6es. Podem tracar
diretrizes, empregar e demitir, decidir quem ganhara licitacdes etc. E o Controle
dos cidadaos seria a condicdo em que esse tem o poder de geréncia em todos o0s

passos do planejamento.

Este modelo é interessante por mostrar a distingdo entre participacao real e falsa.
A diferenca esta na aquisicao de poder. As formas ditas participatérias que
concentram todo o poder nas maos do governante nao permitem uma real

participacdo da populacdo, mas, na melhor das hipéteses, uma apreciacao de
alguns de seus pareceres. Para que a populagdo possa participar € necessario
que ela tenha acesso as ferramentas para tal, no caso, o poder de decisédo e o

empoderamento.

Esta classificagéo esta associada de modo direto ao grau de controle dos
membros sobre as decisfes (amplo ou restrito) e a importancia das decisbes de
gue se pode participar (consultiva ou estratégica). Assim sendo, podemos falar de
participacdo tanto no simples fato de tomar parte em uma reunido, como quando
da definicdo das prioridades e estratégias a serem utilizadas para a consecucao

do fim a ser alcancado.
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Esse processo de participacao e a coleta de informacdes, pelo menos
teoricamente, ajuda a quebrar o sentimento de impoténcia que se abate sobre as
pessoas diante de assuntos que ndo dominam. Diante da idéia de que nada pode

fazer ou de que fazer ndo é sua tarefa, a tendéncia do individuo é isolar-se e
manter-se afastado do processo de discussdo. Como aponta Dallari (1984, p.37):
“é preciso que dentro de cada um nasca a convic¢ao de que € justo e possivel
participar. Depois vira automaticamente o desejo de participagéo, sobretudo para

0S mais injusticados”.

E preciso também chamar a atencéo para as “desvantagens” ou limitaces da
participacdo. A primeira delas ja foi apresentada acima no texto de Lucas: a
participacdo é sempre parcial. Ndo podemos almejar uma participacao ampla e
irrestrita para todos os cidad&os de alguma localidade®. E também nota-se que a
participacdo esta restrita a areas ou setores especificos tanto das atividades

desenvolvidas na esfera publica como na esfera privada.

Deste modo, a participacéo pode apresentar “efeitos perversos” que distorcem ou
reorientam os rumos tracados em teoria. No caso mais especifico das
administracdes municipais essa relacdo perversa se configura no embate de
interesses entre os diversos grupos que tomam parte no processo. O que
prevalece € a luta pela defesa dos espacos ja conquistados e a busca por
beneficios para as areas de atuacdo das entidades e dos politicos; a questao do
territorio é a principal bandeira de luta/reivindicacao junto ao poder publico. Em
outras palavras, cria-se um “corporativismo territorial” que ndo permite que se
pense a cidade como um todo. (FONTES, 1995, p.10).

Entretanto, devemos ressaltar que o bom desempenho de politicas participativas
néo passa exclusivamente pela participacéo popular. E preciso considerar ainda

toda a conjuntura sécio-politica que envolve o processo, em especial, a tradi¢cao

5 E aqui aludimos & nocdo empregada por Rousseau de que a democracia plena néo é passivel de acontecer em grandes

extensdes territoriais, posto que ndo seria possivel reunir a todos na praga publica para deliberar sobre os assuntos
pertinentes a vida social.
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associativa e a vontade politica do governo (aqui associada com a sua capacidade

financeira).

Acreditamos que néo basta a criagédo e a implantacédo de mecanismos de
participacdo para que a mesma se mostre eficaz e venha trazer consigo
mudancas significativas na conduc&o dos rumos da cidade. E preciso que haja um
comprometimento expresso do poder publico em fazer valer as “regras do jogo”.
Sem isso, 0 processo participativo ndo vai além de um grande “ritual” de consulta,
diferentemente do pressuposto de maior abertura do processo de deliberagéo e

tomada de decisbes por parte dos cidadaos.

E ainda evidente que para que possamos obter éxito na implementacéo de
politicas participativas, a capacidade de investimento da administracdo é
fundamental para o processo, posto que de nada adianta (manutencéo da
participacdo dos moradores no processo) todo um processo de consulta e
deliberacédo que nao se materialize. Sem capacidade de investimento que garanta
a realizacao das decisdes tomadas pela sociedade civil (principal fator de
mobilizacdo popular e de credibilidade do poder publico junto aos participantes do
processo), tende-se a uma descrenca e conseqiente desmobilizacdo das pessoas
em torno das politicas implementadas o que implica em seu insucesso e muitas

vezes o fim das mesmas.

Além disso, nos parece claro que o sucesso ou 0s resultados demonstrados pelas
politicas participativas decorre também de préaticas anteriores por parte de
experiéncias da sociedade civil e também de préticas de co-gestdo entre o poder
publico e os representantes da sociedade civil, marcadamente os movimentos
comunitarios. Desse processo gesta-se a marca da cultura politica predominante
ao nivel do poder local; que vem a ser um ponto fundamental para o éxito, ou néo,

de politicas participativas.
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Consideramos fundamental uma anélise dos segmentos da sociedade civil
envolvidos e de sua relacdo com o Estado, bem como, a presenca de outros
setores da sociedade e n&o apenas de representantes dos movimentos

comunitarios de bairro como se estabeleceu em muitos modelos no Brasil.

Apontamos isso como elemento chave para romper o padrado clientelista e
assistencialista entre o poder publico e as entidades “tradicionais” de
representacdo da sociedade civil (associagdes de moradores, clubes de maes,
etc). Isso se coloca pela forte ligacdo que o modo de fazer politica dessas
entidades tem com um modelo centralizador e populista caracterizado, sobretudo,
por reivindicagcdes em gabinetes e articulacdes com vereadores e demais politicos

influentes.

Além desse aspecto acrescenta-se ainda o fato de que o dialogo com essas
associacdes traz consigo um carater muito fragmentador para as politicas
publicas, posto que as mesmas se apéiem em uma base territorial local e centrada
em um “sistema corporativo de representacao de interesses”. Interesses esses,
constituidos basicamente na realizacdo de obras de infra-estrutura geradas a
partir das contradicdes urbanas presentes nos locais de moradias. Com isso a
presenca de entidades desvinculadas desse modelo de representacao de
interesses é um elemento de grande importancia para o éxito das propostas
participativas, pois garante uma maior representatividade social e um pluralismo
tematico ao processo. Permitindo uma ampliacdo do alcance da discusséo dos
problemas e da cidade como um todo, bem como a superagéo do modelo

homogeneizante das associagdes tradicionais.

Desse modo, concordamos com Avritzer (2000b, p.29) ao afirmar que “... é o
formato institucional de colaboragao entre Estado e sociedade civil que determina
uma mudanca significativa na natureza das praticas politicas”. Se ha uma
predominancia do poder publico no processo de deliberacdo e tomada de

decisbes e os segmentos da sociedade civil ndo possuem autonomia politica, ndo
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conseguimos romper com o modelo populista de politica que se estabeleceu no

pais ha tempos.
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Capitulo 5

A institucionalizagcao da participagcao

O quadro de articulagbes entre a sociedade civii e o Estado se altera
significativamente nos anos noventa. Embora ocorressem experiéncias de gestao
publica de carater participativo ja nos finais dos anos setenta® expandindo-se por
toda a década de 1980, é durante os anos noventa que “a idéia de gestado
participativa vem adquirindo maior solidez e popularidade, ao mesmo tempo em
que as formas concretas de realiza-la (...) tém amadurecido com a pratica”
(SOMARRIBA & DULCI, 1997, p.393).

A participacdo da sociedade na elaboracéo e deliberacao de politicas publicas tem
sido demanda n&o apenas dos setores mais organizados da sociedade civil, como
tem sido historicamente um marco diferenciador dos programas e administracfes
do Partido dos Trabalhadores — PT.

A complexidade nas relacbes entre sociedade civil e Estado vai se acentuar com o
retorno da institucionalidade democréatica, quebrando-se a bipolaridade
Estado/sociedade através da pluralizacdo do sistema partidario e da criacdo de
novos espacos institucionais (Conselhos, Secretarias, Orgcamento Participativo)
que envolvem representantes da sociedade civil e do Estado no estabelecimento

de projetos participativos.

A participagdo da sociedade civil na elaboragéo, deliberagdo e controle das
politicas sociais demandada pela populagcédo e absorvida por setores progressistas
que ascendem a esfera estatal é significativa e denota as mudancas ou
reorientagfes politicas do novo associativismo. Por outro lado, as ambiguidades
destas novas experiéncias sdo emblematicas das dificuldades no estabelecimento

® As experiéncias de Lages (SC), Boa Esperanca (ES) e Piracicaba (SP) ainda durante o regime militar sio
apontadas como exemplares na ruptura com o padrao centralizador e autoritario da administragdo pudblica no
pais, na medida em que instituem novos mecanismos de participagdo popular.
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de novas relacdes entre sociedade civil e Estado, sendo a compatibilizacdo entre
a preservacao da identidade e a representacdo nos espacos institucionais um dos

maiores desafios.

A normatizacdo da institucionalidade democratica propiciou a canalizacao de
energias participativas para 0s espacos institucionais. Nesta perspectiva, a
atuacao politico-partidaria, os processos eleitorais, a vitéria da entdo oposicdo em
diversas localidades e a abertura de novos canais de participacao na elaboracéo e
definicdo das politicas publicas passaram a ser importantes mecanismos de

reconfiguracdo da dindmica de acéo do associativismo civil.

Varios estudos tém mostrado as ambiguidades deste novo contexto no que diz
respeito aos impactos junto a organizacdo da sociedade civi. Se a
redemocratizacdo e a abertura de espacos participativos tém sido uma importante
demanda dos diferentes grupos e atores sociais, esta mesma abertura vem se
caracterizando, em muitos casos, como importante mecanismo de desmobilizag&o

social.

Em um estudo sobre um dos mais atuantes movimentos sociais do Brasil, o
Movimento de Saude da Zona Leste de Sao Paulo (MSZL/SP), Bégus (1998, p.79)
analisa como, com a vitoria do Partido dos Trabalhadores na cidade de S&o Paulo
em 1988, importantes agentes do movimento foram “sugados” pela administracéo
petista, enfraguecendo sobremaneira uma atuacdo mais critica e combativa do
movimento. Observa-se uma importante modificagdo ou ruptura no grau de
autonomia e na definicdo de identidade do movimento, na medida em que 0 novo
quadro administrativo, controlado pelas antigas liderancas do movimento passa a
cobrar apoio total, “como se, automaticamente, os objetivos dos movimentos

populares tivessem sido incorporados pela administracédo publica” e vice-versa.

Assim, a entrada de militantes nos espacos do poder politico institucional €

apontada como um dos fatores de desmobilizacdo da sociedade civil nos anos
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noventa, que acrescenta ao rol de associa¢des civis um significativo aumento de
ONGs, apresentando novos mecanismos de organizacao e articulacdo social a

“institucionalizacdo da participacéo”’.

Além da atuacdo politico-partidaria e da ocupacdo de cargos politicos e
administrativos, a instituicdo de novos espacos participativos também vem
impactando sobremaneira a organizacdo da sociedade civi. Os Conselhos
Setoriais de Politicas Publicas que se generalizam por todo o pais nos anos
noventa, e as experiéncias — bem menos numerosas — de Orcamento Participativo
figuram entre o0s principais modelos ou formatos participativos, e vém
apresentando impactos variados no tocante ao processo de democratizacdo do
Estado e da sociedade.

A institucionalizacdo da participacao diz respeito, portanto, aos mecanismos de
organizacao que passam a ser cada vez mais necessarios como respostas a este
contexto “participativo”. Isso significa também um outro grau de institucionalizacéo
dos movimentos, requerendo a adocao de regras menos aleatérias de participacédo
e que desencadeiam, em muitos casos, um crescente formalismo e burocratizacéo
das associacdes, distanciando-se, portanto, dos modelos horizontalizados e

informalizados das experiéncias anteriores.

No que diz respeito ao neoliberalismo e ao consequente contexto de reformulacao
da intervencao estatal, assiste-se a substituicdo, no caso dos movimentos sociais,
de uma atuacdo eminentemente reivindicativa (para o Estado) por uma prética

propositiva (para a sociedade). De acordo com Gohn (1997 p.314):

Os demandatarios serdo também o0s executores da

implantacdo e da gestdo do servigo reivindicado. Este fato

" Este termo pretende sugerir uma generalizacdo na acdo politica de importantes segmentos organizados da
sociedade civil, no sentido de estarem dispostos e ao mesmo tempo sofrerem impactos de uma participacdo
mais efetiva e integral junto as instancias de deciséo de politicas publicas. Neste sentido, o termo difere-se da
idéia de “institucionalizagdo dos movimentos” enquanto processo de organizacdo interna de carater mais
formal e/ou hierarquizado.

48



muda radicalmente o paradigma da acdo social coletiva.
Necessariamente tais acdes deixam de se estruturar como
movimentos sociais e passam a ser articuladas em grupos
organizados, com certo grau de institucionalidade. Estes
devem ter como referéncia projetos, propostas de solucdes,
sugestdes, planos e estratégias de execucdo das acbes
demandadas. O poder publico se transforma em agente

repassador de recursos.

De um lado os movimentos sociais urbanos da década de 1970 apresentavam-se
como 0 novo no tradicional, no sentido de questionar e alterar as relacdes com o
Estado através da postura de autonomia (novo), tendo em vista a reivindicagédo de
demandas distributivas (tradicional). E de outro a participacdo da sociedade civil
nos espacos da politica institucional, a partir dos anos oitenta (novo), tem
implicado, em grande parte, num conjunto de mecanismos de desarticulagdo com

a resisténcia de novas configuracdes clientelistas (tradicional).

A importancia da Constituicdo Federal de 1988 no tocante a participacdo popular é
destacada por Moreira (1999 p.65): “A Constituicdo Federal (...) € prédiga em
normas-principios expressos sobre participacdo popular (...) Por serem principios,
ndo tém a natureza de recomendacdes que facultem seu cumprimento. Ao
contrario, se por um lado ndo encerram detalhes normativos, por outro acumulam
forca valorativa que condiciona outras tantas normas. A definicdo do carater dessa
“participacdo popular” € extraido da Constituicdo Federal, pelas varias
associacbes caracterizadoras e autorizadoras da ingeréncia deciséria da
sociedade civil nas acbes de governo, tais como: gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade (art.194, inciso VII): as acdes e servigcos de saude (...)
constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:
participacdo da comunidade (artigo 198, inciso lll): participacdo da populagéo ...
na formulacdo das politicas e no controle das ac¢des (artigo 204, inciso 1) e 227,
par 7°), gestdo democrética do ensino publico (artigo 206, inciso VI).
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A participacdo social junto a elaboragcdo da nova Constituicdo (1988)
institucionaliza este novo contexto. De acordo com Carvalho e Felgueiras (2000,
p.07), “o0 processo constituinte, com a elaboracdo de emendas populares, marca
este momento de inflexdo, em que as experiéncias da fase anterior,
predominantemente reivindicativas, de acao direta ou ‘de rua’, sdo sistematizadas
e traduzidas em propostas politicas mais elaboradas e levadas aos canais
institucionais conquistados, como a propria iniciativa popular de lei que permitiu as

emendas constitucionais”.

Este novo momento — mais propositivo — de articulacdo entre a sociedade civil e o
Estado vem sendo apontado como responséavel pela desmobilizagédo “da base” da
sociedade civil. Em muitos casos, o arrefecimento da mobilizacdo de base e a
reducdo das iniciativas participativas a poucos representantes ou liderancas,
introduz ou reproduz uma espécie de “elitismo associativista”, cuja perpetuacao
junto aos postos dirigentes estimula a manutencdo de uma hierarquia na qual a
cupula mantém e acumula as facilidades de acesso aos recursos, informacdes e
conhecimentos, ampliando e aprofundando niveis de qualificacdo, ou um processo
de especializagdo que por sua vez vem sendo cada vez mais requisitada e
necessaria frente as exigéncias da representacdo, ou frente “as crescentes
insercbes do movimento popular em arenas politicas diversas, 0 que resulta em
uma necessidade de profissionalizacdo dos lideres (a participagéo, por exemplo,
em diversas comissdes dos aparelhos publicos municipais que recentemente tém
adotado praticas de planejamento participativo, ao lado do necessério
conhecimento dos procedimentos burocraticos — administrativos para o
encaminhamento das reivindicagdes da comunidade)” (SOUTO-MAIOR, 1996,
p.32).

Exemplo ainda contraposto a idéia de crise sdo algumas experiéncias inovadoras
de participacdo na elaboracdo de politicas publicas que tém motivado uma ampla
mobilizacdo e participacdo da sociedade civil na problematizacdo e deliberacdo

dos investimentos publicos, a exemplo do que vem ocorrendo ha mais de 10 anos
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na cidade de Porto Alegre com a implantacdo do Orcamento Participativo. Trata-
se de uma experiéncia que, testemunhando um quadro mobilizatério da
populacao, estimula a constatacdo de que “0os movimentos populares brasileiros
estdo vivos e constituem elemento importante na conformacdo de processos
democraticos no Brasil” que sera melhor analisado nos proximos capitulos do
nosso trabalho.(BAIRLE, 1997, p.85).

O revigoramento do quadro associativo (principalmente das associagfes de
moradores) na cidade, a partir de um novo relacionamento com o poder publico &
significativo no tocante aos impactos das relacdes entre a sociedade civil e o
Estado, através da construcdo de novas relacbes que buscam alternativas
participativas tendo em vista a discusséo acerca dos investimentos da cidade.

Diferente, portanto, de uma versao que vé apenas passividade e submissdo nas
relacbes com o poder publico, testemunha-se, ndo sem ambiglidades, a
construcdo de novos mecanismos ou desenhos institucionais que, requerendo
uma participacdo mais qualificada e complexa, vem impactando de forma variada
o quadro da organizacdo tanto da institucionalidade politica quanto das relacdes
sociais. Trata-se de um conjunto de experiéncias que pretendem aprofundar o

dificil e complexo processo de democratizacao do pais.

Os investimentos e a aposta na ampliagdo do controle publico do Estado
testemunham uma forte insatisfacdo popular com os mecanismos e resultados da
democracia representativa, indicando, consequentemente, a necessidade de
implementacdo de um novo modelo democratico que assegure a ampla
participacdo da sociedade civil no processo de discussao, definicdo e controle das
politicas governamentais. O conceito de democracia deliberativa se imp&e como
alternativa promissora neste contexto de disputas entre diferentes interesses e
projetos politicos, na medida em que submete um conjunto de regras e
procedimentos a um ideal democrético pautado na articulagdo entre os principios

de participacéo cidada e da promocéao da justica social.
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Os Conselhos Gestores e as experiéncias de Orcamento Participativo sdo, entre
as diferentes modalidades e as diferentes concepc¢des de politica participativa no
pais, exemplos de modelos de participacao institucionalizada que resultam, em
grande parte, de um conjunto de lutas e mobiliza¢des travadas pela sociedade civil
tendo em vista a implementacdo de novos arranjos politicos de carater

efetivamente democréticos.

Convém destacar uma das mais importantes ambiguidades deste quadro, qual
seja, a implantacdo e generalizacdo de experiéncias participativas em um contexto
de implementacdo de um conjunto de medidas que, receituadas pelo ideério
neoliberal, se destinam a reducéo e/ou retirada da problematica social ossada da
intervencao e responsabilizacdo estatal. Dentre as propostas, e seguindo a analise
de Raichelis (1999, p.74), ressalta-se 0 enxugamento/diminuicdo do Estado, a
contencdo de gastos publicos, os cortes no funcionalismo, a privatizacdo das
estatais, a priorizagdo ao controle inflacionario e a estabilidade da moeda. Uma
resultante imediata e direta da implementacdo destas medidas é a reducdo de
Servicos e recursos para a area social, que passa a ser crescentemente
“acobertada” pelas iniciativas voluntaristas, comunitaristas e solidarias da

sociedade civil.

E em disputa com este projeto de reducdo da politica que estas experiéncias,
principalmente no ambito do poder local, tém sido institucionalizadas no pais e
vém se constituindo como exemplos paradigmaticos de um novo contexto
participativo da sociedade civil, ou de novas articulagbes entre setores desta e
setores estatais que procuram viabilizar, ou concretizar, um conjunto de principios
democraticos voltados para a idéia de controle publico e democratico da

sociedade civil sobre as instancias de deliberacédo das politicas publicas.

As modalidades de participacdo ndo detalhadas pela Constituicdo Federal foram

definidas pelas leis ordinarias, que vieram dispor, para o plano nacional, sobre a
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organizacdo das politicas sociais e sobre a natureza juridica das instancias
participativas/deliberativas — denominadas Conselhos.No caso das experiéncias
de Orcamento Participativo, embora também fruto de reivindicagfes da sociedade
civil, sua implementacdo depende mais diretamente do interesse e do projeto

politico do governo.
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PARTE I
Planejamento Urbano, Orcamento
Publico e Orcamento Participativo.
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Capitulo 1

Planejamento Urbano no Brasil

Nascida da necessidade de contato, comunicac¢éo, organizacao, relacdes entre os
homens, a cidade nos remete ao vislumbramento do conturbado, contraditério e
complementar cotidiano urbano. Contudo, mesmo reconhecendo esse cenario de
tensdes e diversidades, materializado no espaco urbano, o que foi proposto para
as cidades foram planos urbanisticos, impostos muitas das vezes exclusivamente
pela esfera governamental, tendo uma concepcdo de modelos perfeitos de

ordenacéo de cidade sem contradi¢cdes.

Em linhas gerais o planejamento pode ser entendido como sendo um processo de
trabalho permanente, que tem por objetivo final a organizacdo sistemética de
meios a serem utilizados para atingir uma meta, que contribuira para a melhoria de
uma determinada situacéo, no caso especificamente aqui estudado aplica-se essa

melhoria as cidades.

Todavia, analisando a organizacdo das cidades a partir da segunda metade do
século XX, reconheceremos que a imagem de cidade ordenada, controlada,
domesticavel e planejavel, apenas aguardando para ser cientificamente analisada
e revelar suas leis, se moveu gradualmente para uma imagem de ambiente
perverso, indomavel, controlado por tensfes sociais. Percebe-se que o projeto
urbano, direcionado pelo Estado, no molde keyneisiano, a partir da segunda
metade do século XX, que tinha a crenca no controle racional e centralizado dos
destinos das politicas publicas urbanas, passa por uma série de questionamentos
e mudancas de interpretacbes e encaminhamentos das acdes realizadas no

espaco.
Assim, pensar o espagco como exclusivamente resultado de um plano pode ser um

equivoco. O plano abre um leque de opcdes e possibilidades de construir o

espaco, todavia nem tudo que esta determinado por ele vem ser refletido no
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espaco. Esta producdo e construcdo espacial sGo um mosaico de interesses,
altamente territorializados e cuja expressao fisica, que se faz através das obras
arquitetonicas, infra-estruturas concebidas e desenhos que se formam para
estruturar a vida humana, deixa transparecer as correlacdes de forcas dos seus

agentes.

Dessa forma, este trabalho mostra como essa constru¢ao espacial vem, ao longo
do tempo, intermediando esse mosaico de interesses, especificamente no que se

refere a realidade brasileira e suas peculiaridades.

Certamente por muito tempo, bebendo da heranga positivista, o planejamento
urbano modernista teve na crenca do progresso linear capitalista e na figura do
Estado seus pilares principais de desenvolvimento na sociedade do século XX. As
metodologias e proposi¢cdes usadas pelo planejamento urbano modernista foram
baseadas em critérios de racionalidade e de carater exclusivamente técnico, ndo
tendo nenhuma forma de participacdo da sociedade civil nas discussdes de
propostas para a cidade, ficando o espaco urbano submetido a normas e padrdes
que propiciassem, segundo varios autores de cunho marxista, a reproducédo da
forca do capital, conforme os anseios dos atores responsaveis pela “méaquina de®

crescimento urbano”. Desta forma:

A matriz tedrica que alimentava o planejamento nos paises
capitalistas, mas nao s6 nestes, como também nos paises
socialistas, e que embasou 0 ensino e a pratica do
planejamento urbano e regional na América Latina, atribuia
ao Estado o papel de portador da racionalidade, que evitaria
as disfungbes do mercado, como o0 desemprego
(regulamentando o trabalho, promovendo politicas sociais),
bem como asseguraria 0 desenvolvimento econdmico e

social (com incentivos, subsidios, producdo da infra-

8 Ver sobre 0 assunto em Logan e Molotoch
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estrutura, regulando precos, produzindo diretamente insumos
bésicos para a producdo, etc.). (MARICATO, 2000, p. 126).

Essas reflexdes a cerca do papel do planejamento ganha um escopo maior a partir
da década de 1970, adentrando pela década de 1980, tendo o intuito de
“desmascarar” a verdadeira funcdo do planejamento, entendido que através do
intervencionismo e o regulacionismo estatal tinha, segundo vérios autores,
principalmente de orientacbes marxistas, o intuito de tentar manter a cidade as

necessidades do capitalismo.

A construgéo do publico em nosso pais foi lenta e se deu pelas demandas sociais
nos meandros do status-quo hierarquico e impermeavel, ou seja, sempre atraves

de muita luta com resultados, muita das vezes, ndo satisfatorios.

No que se refere as transformacfes e mobilizacdes sociais urbanas, podemos
verificar que o Movimento Nacional dos Mutuérios, o documento da CNBB,
intitulado “Solo Urbano e Acdo Pastoral” e o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana-MNRU, nos anos oitenta foram fundamentais em conjunto com a criacao

da Constituicdo de 1998, para o avango nas discussodes das gestdes das cidades.

Contudo, essa crescente mobilizacdo, no intuito de haver uma participacdo maior,
mais clara e direta na administracdo do Estado, nao foi suficiente. A Constituicao
Federal de 1988 vem reforcar o papel de centralidade no encaminhamento da
organizagéo espacial das cidades, através da obrigatoriedade da implantagédo dos
Planos Diretores, por parte da Administragcdo Municipal, para cidades com mais de
20 mil habitantes, convergindo para uma posicdo conservadora no que se refere a
manutencao do regime juridico da propriedade do solo e seu correlato, impedindo
uma reforma urbana tao discutida e defendida em 1987, pelo Movimento Nacional
de Reforma Urbana — MNRU, indo além de intervencdes urbanisticas, que se

preocupavam com estética, ordem e funcionalidade. Para (SOUZA, 2002, p.161):
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A importancia de planos e garantias formais foi exagerada,
em detrimento de uma analise social mais ampla. A
participacdo popular, que deveria ser vista como o fator-
chave para o impulsionamento de uma democratizacdo do
planejamento e da gestdo, foi secundarizada, como se nota
ao comparar a pouquissima atencdo dispensada aos
conselhos de desenvolvimento urbano em comparacdo com
instrumentos como o “solo criado”, tanto nas discussdes

académicas quanto nos planos diretores progressistas.

Porém, ndo podemos pensar que essa “centralizacdo”, materializada nos Planos
Diretores, seja a mesma dos moldes do “planejamento tecnocréatico” de sentido
“controlador”, tdo propagado pelos criticos dos anos setenta e oitenta.

O primeiro motivo que pode justificar tal pensamento é que com 0 novo
direcionamento adotado pelo Estado brasileiro, principalmente nos anos noventa,
em transferir papéis, antes centralizados, para esfera municipal, fez com que as
diretrizes politicas, econbmicas, sociais e de planejamento se tornassem mais

“flexiveis”.

Implementando um projeto de desenvolvimento para o Pais baseado na
desregulacdo de direitos, no desmantelamento da estrutura Estatal e no ajuste
fiscal como as principais metas, o governo, eleito pelo povo, tem o objetivo de

elevar a condicao do pais no cenario mundial.

A opcao pela descentralizacdo na qual o poder central sugere atribuicbes aos
municipios fazendo o papel que anteriormente s6 era desenvolvido pelo poder
central, teve, no caso brasileiro, alguns impactos radicais quanto a organizacéo

espacial das cidades. Nesse sentido:

As condi¢cdes de desintegracdo em que se encontram a

maioria desses Estados periféricos, abalados por suas crises
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fiscais e politicas e, as vezes, pelo atague ideoldgico e
politico de um liberalismo extremamente irracional, podem
estar indicando que o caminho de sua reconstrucdo passara
pelos poderes locais. [...] Nesse caminho, os grandes
municipios ou metropoles deverdo ocupar, muito
provavelmente, um lugar preeminente e decisivo para as
demais unidades federais. (FIORI, 1995, p. 35).

Sem duavida, neste momento o poder local se torna mais “autbnomo” dirime
demandas, como programas de combate ao desemprego, analfabetismo e
habitacdo, antes desenvolvidos apenas pelo poder central. O fator agravante
neste cenario € que nem a Unido e nem o0s Municipios conseguiram completar o
desenvolvimento urbano, econémico e social no territdério nacional para que essa
“autonomia” pudesse ser exercida de forma tranquila sem maiores traumas fiscais

e mazelas sociais.

O segundo motivo que nos leva a crer que o planejamento urbano exercido poés-
1988 ndo é o “planejamento tecnocrético-estatista” dos anos 1970-80 é a
presenca de elementos, até entdo nao incorporados pelas propostas urbanas, no

direcionamento da organizacao das cidades.

Por um lado a mercadofilia, defendida pelos setores avidos por “mercados livres” e
“desenvolvimento”, proporcionaram a propagacdo dos “Planos Estratégicos” nos
moldes de Barcelona, tendo seu referencial no ideario no neoliberalismo,
propondo, em nome de uma modernidade global mundial, cidades funcionais.
Segundo Vainer (2000, p. 78),

Talvez esta seja, hoje, uma das idéias mais populares entre
os neoplanejadores urbanos: a cidade é uma mercadoria a
ser vendida, num mercado extremamente competitivo, em

que outras cidades também estdo a venda.
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Capitulo 2
O Orcamento Publico e seu papel como instrumento de

Planejamento Municipal

O Orcamento Publico € uma lei, portanto, um documento publico. Nao pode ser
uma caixa preta com informacdes sigilosas ou secretas, conforme o que decide
guem esta responsavel por sua elaboracéo e execucdo — a que poucos podem ter
acesso. O Orcamento € publico pelo seu conteudo, por que trata de despesas que
se destinam a suprir necessidades de gestdo da administracao publica das
receitas que se originam de recursos extraidos da populacgéo. E publico também
porque € elaborado e aprovado num espaco publico, sendo discutido e emendado
por vereadores, em sessdes publicas. A questdo que mais interessa a sociedade
nao € apenas conhecer formalmente esta lei, mas participar de sua elaboracéo e
execugao, colaborando na apresentacao de propostas que reflitam suas
necessidades. Caso contrario torna-se um documento meramente técnico e pouco
compreensivo. (INESC, 1996, p. 02).

A formalizagdo do Orgamento Publico encontra sua origem nos sistemas
feudalistas da Idade Média. O método de orgcamento empregado nessa época —
conhecido como tradicional — centrava-se claramente na funcéo de controle no
que diz respeito aos aspectos contabeis, dando énfase aos objetivos de gasto e

ao estrito emprego das dotacdes nos fins (elementos e itens de despesa) para 0s
guais foram concebidos (SANCHES, 1997, p.66). O orgamento era, entdo, um
instrumento juridico sem maior complexidade, que atuava como mecanismo de
controle através da fixacdo dos meios (objetos de gasto) para que o poder

governante executasse as tarefas definidas.
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Com o tempo, a peca orcamentaria veio mostrar-se mais claramente como um
instrumento de administracdo e nao tanto como um mecanismo de controle
politico sobre o executivo (SOUZA, 2000, p.101). Sustentado pelo advento da
racionalizacdo administrativa, através da consolidacdo da administracdo enquanto
ciéncia no inicio do século XX, surge a metodologia do orcamento-programa que
pode ser definida através do processo de fixacdo de despesas publicas a partir da
identificacdo das necessidades publicas segundo niveis de prioridade e estruturas
apropriadas de classificacdo da programacao. Neste modelo, os itens de gasto
devem ser explicitados por unidade executora e programa de trabalho (SANCHES,
1997).

Enquanto que na metodologia de orcamentacdo tradicional o orcamento €
dissociado do planejamento e da programacdo, no orcamento programa o
processo orcamentario € um elo entre o planejamento e as funcdes executivas. A
alocacdo de recursos tem em vista a realizacdo de metas e as decisdes

orcamentérias levam em conta analises de diversas alternativas (SOUZA, 2000).

Dessa forma, podemos dizer que o orcamento consegue articular aspectos ligados
tanto & dimens&o da gestédo quanto & do planejamento. E interessante esclarecer
gue quando pensamos planejamento e gestdo estamos tratando de atividades
marcadamente diferentes que podem vir a ser confundidas, mas néo se
substituem. A marca da distingdo reside principalmente no aspecto temporal.
Gestao pode ser entendida como a administracdo dos recursos (de todos 0s tipos)
e dos problemas no tempo presente. Por sua vez, o planejamento € a preparacéo
para o futuro, voltada para evitar minimizar problemas e melhor explorar
potencialidades. Perceber a distincdo ndo nos livra da constatacdo Obvia e

necessaria da interface existente entre gestéo e planejamento.
No Brasil, o orcamento publico — da Unido, dos Estados e Municipios — €, em

principio, o documento anualmente aprovado com a finalidade de evidenciar, em

termos qualitativos e quantitativos, fisica e monetariamente, as politicas
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econdmico-financeiras e o programa de trabalho que o governo pretende executar
no periodo de um ano (SILVA, 1997, p.42)

Sendo assim, € possivel definirmos o orcamento publico no Brasil como uma
traducéao financeira de um plano de acdo. De fato, no processo de planejamento,
cada fase de decisdo de natureza politica corresponde a uma fase de natureza
financeira. Além disso, como no caso brasileiro 0 orgcamento publico € anual, o
processo de confeccdo da peca orcamentéria representa a elaboracdo de um
plano de trabalho que articula e organiza um vasto conjunto de ac6es em diversos
setores pelo periodo de um ano. Assim, mesmo sendo um periodo relativamente
curto, o processo de orcamentagdo, em sua maior parte, ndo trata de decisdes
isoladas, constituindo um instrumento de planejamento de curto prazo que agrega

as metas e os recursos financeiros disponiveis para o seu atingimento.

Transferindo o foco para o ambito municipal, podemos dizer que a elaboracgéo
anual do orcamento constitui 0 momento em que o poder publico local, tendo em
vista suas fungdes e competéncias, define os programas, projetos e atividades
gue ira empreender. De alguma forma, o orcamento municipal expressa a forma
como a administracao pretende lidar com as suas funcfes e competéncias — que
podem ser verificadas na Constituicdo de 1988 que definiu um caminho para se
fazer o Orgamento: um conjunto de leis interligadas e vinculadas entre si. Sao trés
instrumentos legais de cuja elaboracao a sociedade civil, através de suas
entidades representativas, poderiam participar. Segundo Teixeira (1996 p.03-04),

0 processo orgamentario obedeceré as seguintes etapas.

O Plano Plurianual (PPA) trata da previsdo de despesas com obras e servigos
delas decorrentes e programas que duram mais de um ano. Cada prefeito eleito
deve propor, no seu primeiro ano de governo, as diretrizes, objetivos e metas que
depois de aprovadas tém vigéncia nos trés anos seguintes de sua gestéo e no

primeiro ano da gestao que se seguir. Isto deve ser feito a partir de um diagnostico
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global do municipio e da discussdo com a Camara e a sociedade civil para a

aprovacao. Deste Plano é que saem as metas para cada ano de gestao.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) tem vigéncia anual, definindo as metas e

prioridades para 0 ano seguinte, a partir do que foi estabelecido pelo PPA. Define

também as regras sobre mudancas nas leis de impostos, financas e pessoal, além

de estabelecer orientagbes de como elaborar o Orgamento anual. N&do havendo lei

que regule a participacdo da sociedade civil na elaboracdo do Or¢camento, é
preciso que se criem os meios para efetiva-la, pelo menos para aquele ano de
vigéncia da LDO. Entre as possiveis acdes a serem promovidas para sua
concretizacdo, estdo: audiéncias publicas, recebimento de propostas de
entidades, criacao de féruns de debate, entre outras.

Ja a Lei Orcamentéaria Anual (LOA) é o Orcamento propriamente dito. E a previsio
de todas as receitas e autorizacao das despesas publicas. Apresentadas de forma
padronizada e com varias classifica¢cdes que tornam dificil sua leitura e
compreensao. Define as fontes de receitas e detalha as despesas por 6rgao de
governo e por funcdo, expressas em valores, isto €, em niumeros. Contém também
0S programas, subprogramas, projetos e atividades que devem contemplar as
metas e prioridades estabelecidas na LDO com 0s recursos necessarios ao seu
cumprimento. Geralmente, a Lei Orcamentaria autoriza o prefeito a abrir créditos
suplementares sem prévia autorizacao legislativa, e a realizar operagdes de

empreéstimos.

Vale acrescentar que essas etapas e momentos entrelacados do processo
orcamentario apesar de previstas na Constituicdo nem todos 0s municipios as
cumprem, ou sequer as elaboram. Para que se cumpram estas etapas, a
sociedade deve exigir que 0s prazos sejam estabelecidos publicamente e
respeitados. Isso também é parte do processo que torna viavel a elaboracéo de

propostas e sugestdes, com base na discussdo com as varias comunidades e
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segmentos sociais, no levantamento real das necessidades e problemas e nas

potencialidades do municipio.

E através destas Leis que se define o que podera ser feito no municipio, isto &,
COMoO 0s recursos publicos (arrecadados através dos impostos) sao gastos, que
obras poderéo ser construidas, que servi¢cos serao prestados, ampliados ou
melhorados. Ora, se a populacdo, ndo participa desde o inicio, além de ficar dificil
cobrar obras e servigos, os recursos podem ser mal aplicados e até desviados,
como até hoje tem sido, beneficiando grupos que dominam as informacdes e tém
prestigio junto ao prefeito. Igualmente dificil fica a relacdo com a Camara, onde a
sociedade, através de suas organizacdes, dependerdo ou “do favor” do vereador
ou que ele esteja qualificado, ou ainda, que tenha uma assessoria capacitada, ou

gue tenha vontade de compreender como se da este processo.

Participar das decisdes do Orcamento significa defender o patriménio publico,
contribuir para reduzir as desigualdades sociais e aplicar de forma honesta e
eficiente o dinheiro publico. Isto devera se traduzir em melhorias nos servicos de
saude, educacao, transporte, infra-estrutura e tantos outros de responsabilidade
do governo local, como demonstram as experiéncias de participacao da populacéo
No processo orcamentario. Se quisermos que os recursos tenham uma aplicacéo
honesta, transparente e eficaz em politicas publicas claramente definidas, o
processo orcamentario € o instrumento. Pode-se fazer previsdo por um periodo de
guatro anos, levantar ndo s6 as necessidades, mas potencialidades, os projetos
viaveis para aumentar renda e emprego, estabelecer prioridades em médio prazo,
fixar regras, orientacdes para vincular as decisdes e atos do prefeito que podem
ser avaliadas e reformuladas ano a ano, apos discussdes com os diversos

segmentos da sociedade.
As resisténcias, para um trabalho como este, sdo imensas. Vao desde o temor do

prefeito e dos vereadores, que passam a dividir com a sociedade as

responsabilidades, implicando, portanto, em certa diminuicdo do poder, ao receio
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de técnicos que controlam a elaboracdo e execug¢do orcamentaria, como um
segredo inviolavel. Existe uma mistificacdo em torno do Orcamento, como algo
misterioso que apenas os técnicos especializados sabem decifrar. E claro que ha
muito tecnicismo e formalismo, propositadamente feitos para que o cidadao
comum n&o possa entender. E preciso tornar o processo mais transparente e
menos complicado. Entre as proprias entidades da sociedade civil e movimentos
sociais ndo ha clareza e vontade politica em torno da necessidade, viabilidade e
eficicia desta participacdo. Isto, embora todas discutam a importancia das
politicas publicas e de sua insercédo na elaboracdo das mesmas. Nao percebem
gue tracar orientacdes e politicas, sem sua expressdo monetaria e sem vinculacao
orgamentaria, torna-se um exercicio inécuo, um documento de meras intengoes.
Assim, os direitos de participacado no processo orcamentario municipal, expressos
de forma genérica na Constituicdo, e mais precisamente nas Leis Organicas, soO se
efetivardo se houver uma mobilizacdo permanente da sociedade, através de suas
entidades representativas e dos cidadaos, como, alias, ja estdo fazendo em
alguns municipios, a despeito da resisténcia e do autoritarismo de agentes

politicos.

O Orcamento Participativo apresenta-se como uma ferramenta democrética que
d& transparéncia ao processo de alocagéo da receita, regulando as despesas dos
Municipios e Estados que tém optado por sua utilizacéo.

Tal como afirma Azevedo (1994, p.36), o planejamento municipal tem a funcéo de
pensar a cidade a curto, médio e longo prazo, e compatibilizar as politicas
setoriais e as intervengOes pontuais com 0s objetivos ali estabelecidos. Ainda
segundo o mesmo autor, dentro desta perspectiva, caberia ao planejamento a
tarefa de realizar estudos e pesquisas prospectivos que fornegcam subsidios para a
formulacdo de politicas, bem como para andlises do seu impacto sobre a estrutura
urbana. Tais esfor¢cos permitiriam avaliar os beneficios potencias destas politicas,

alguns dos efeitos colaterais perversos que possam vir a produzir, os obstaculos
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que cercam sua implementacdo, bem como as correcbes de rotas e

reordenamento de prioridades que se fizerem necessarios.

Além do que ja foi exposto acima, outro fato que demonstra a existéncia da forte
relacdo entre orcamento e o planejamento no ambito municipal € o Estatuto da
Cidade que constitui a lei complementar que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo da republica, estabelecendo as diretrizes gerais da politica urbana no
pais. Nele, o inciso Ill do artigo 4° destaca ndo apenas o orgamento anual, mas
também, a gestdo orcamentaria participativa, como instrumento de planejamento

municipal.
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Capitulo 3
Orcamento Participativo: o desafio de um planejamento urbano

democratico para o Brasil

Ao contrario das tendéncias administrativas estatizadora e mercadolégica algumas
prefeituras atuam no sentido de incluir a populacdo nas decisdes governamentais,
vislumbrando a superagdo do carater excludente aplicado pelo neoliberalismo.
Pautadas no Orgcamento Participativo, algumas cidades vém abdicando do
planejamento tecnocratico e autoritario, em face ao avanco da implementacao de

politicas mais democraticas.

Essa nova forma de exercer o poder € de extrema relevancia e sem duvida
direciona para a ampliacdo da discussdo sobre o urbano e para o fim do
monopolio de planejar a cidade, exercido pelo Estado. Hoje o Orcamento
Participativo, reconhecido nacionalmente e internacionalmente, vem ganhando

destaque entre essas politicas e segundo Souza (2002, p.343):

[...] ndo obstante o Brasil, como pais semi-periférico que €,
costumeiramente ser muito mais um pais importador que
exportador de idéias tedricas, tecnologias e técnicas, em
matéria de orcamentos participativos 0 nosso pais tem tido

um papel de destaque e pioneirismo.

Sem dulvida, se constitui em uma nova pratica de gestdo em que o controle social
sobre o0 orgcamento publico vem ganhando espaco, traduzido-se em diversos
modelos de funcionamento, aplicados em inimeras cidades do Brasil. Para Genro
(1997, p.15):

Essa construcdo traduz o momento mais importante de uma
co-gestdo estatal e publica ndo-estatal, estimuladora de
consensos majoritarios a partir de uma diretriz politica

irrenunciavel: os interesses “subalternos” tendem a se tornar
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0s interesses dominantes e a cidade n&do pode ser mais uma

cidade para poucos, mas uma cidade para todos.

Essas praticas renegam a tradicdo centralizadora e excludente de gestao estatal,
qgue vivemos até entdo, redefinindo os papéis de Estado e sociedade civil,
apontando para ampliacdo de co-gestdo entre publico e privado aumentando a
possibilidade de minimizar os efeitos negativos da burocratizacdo estatal e da

mercantilizacdo da sociedade. De acordo com Ferrari (2002, p.41):

“[...] podemos dizer que o Orcamento Participativo, no
minimo abre a discussdo sobre a publicizacdo do dinheiro
publico e sua utilizagédo, além de possibilitar a inclusdo de
novos atores sociais no processo de discusséo

or¢camentaria.”

Isso nos remete a entender que mudando a discussdo sobre o orcamento publico,
consequentemente a tarefa de planejamento urbano ganha novos atores. A
dindmica do financiamento da “construcéo das cidades” rompe inicialmente com a
submissdo de interesses de mercados imobiliarios, diminuindo a segregacao,
diminui o clientelismo politico, aumenta o envolvimento nas decisées de excluidos,
até entdo renegados do processo de construgcdo da cidade, e definem prioridades

de cunho social mais urgente.

E inegavel que o processo propicia uma nova dinamica na vida da cidade e de

seus habitantes imbuidos em discutir e construir uma nova gestéo.

Reconhecendo que existe um grande numero de agentes atuando de diferentes
formas, graus e conectividade no espaco urbano, devemos pensar um processo
de planejamento integrado compativel com essa realidade de construcdo das
cidades. Muitos autores entendem que a humanizacéo das cidades s6 sera obtida

com o progressivo controle pelos cidaddos da acéo do Estado.
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Putnam (1996, p.128) ao estudar por vinte anos as
diferencas regionais na lItdlia, percebeu que as regibes
economicamente mais desenvolvidas eram as que
promoviam maior associativismo e menos hierarquias
politicas. “As regides mais civicas da Italia — as comunidades
onde o0s cidaddos se sentem aptos a participar da
deliberacao coletiva sobre as opcdes publicas e onde essas
opc¢Bes melhor se traduzem em politicas publicas efetivas —

abrigam algumas das cidades mais modernas da peninsula”.

Nesse sentido, desenvolver novas politicas urbanas perpassa pela coesédo e
participacdo intensa dos cidaddos e também por novos mecanismos de
participagdo popular na gestdo dos servicos estatais, conselhos comunitarios,

consultivos ou deliberativos.

Foi diante desse quadro que as administracbes municipais de Belém-PA, Porto
Alegre-RS e dezenas de outros em conjunto com a sociedade, buscaram uma
estratégia de intervencdo no urbano ampliando a cidadania e respeitando a

diversidade e pluralidade dos setores sociais.

A estratégia para garantir a participacdo popular na cidade de Belém, em 1992, foi
a criacdo do Forum Metropolitano de Reforma Urbana-FMRU. O manifesto de
criacdo do FMRU é assinado por 21 entidades, incluindo o movimento popular,
sindical, ONG’s, partidos politicos, associacdes profissionais, etc. Essa articulacéo

entre entidades urbanas visou ser “ [...] um escopo de debates politico, de
proposicao alternativa as politicas publicas e de lutas pela Reforma Urbana”

(MANIFESTO FMRU, 1992 apud SOUZA, 1997, p. 1837).
Entre as conquistas do FMRU esta a acdo de sucesso de intervencdo na

elaboracdo e aprovacdo do Plano Diretor e os mdltiplos papéis desempenhados

Nesse pProcesso.
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No intuito de responder as criticas de investir apenas nas pequenas obras e ndo
atuar em grandes projetos de desenvolvimento urbano o governo da Frente
Popular, PT (Partido dos Trabalhadores), PSB (Partido Socialista Brasileiro) e o
PCB (Partido Comunista), de Porto Alegre, cria o projeto Cidade Constituinte em
1993, com objetivo de mobilizar e qualificar a cidadania para elaboracdo de um

planejamento socialmente construido a partir de uma esfera publica ndo estatal.

Essas estratégias demonstram que os papéis entre sociedade e Estado estdo
sendo reelaborados, a partir de uma conduta de cooperacdo e ndo como disputa
ou conflito. A participacdo passa ser uma necessidade nas esferas de deciséo,
tendo um caréater, ndo apenas reivindicatério, mas também como alternativa ao

projeto politico do Estado. Para Moura (1997, p.1778):

[...] a constituicho de redes plurais, embora torne mais
complexo o trabalho de coordenacdo do debate e dos
processos decisoérios, € um elemento que contribui para uma
gestdo publica mais democratica. Além do que permite
evidenciar os conflitos latentes que perpassam o Estado e
sociedade civil, possibilitando uma abordagem mais

condizente com essa perspectiva.

Outro instrumento que oferece elementos para que a sociedade possa examinar
com atencdo a implementacdo de politicas urbanas nas cidades é o Estatuto da
Cidade.

Com essa lei os municipios tém a oportunidade de cumprir melhor as politicas
urbanas, pois poderdo ter os moradores das cidades como co-gestores das
formulacdes, implementacfes e avaliagbes das propostas urbanisticas. Segundo
Oliveira (2001, p.16):
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O Estatuto da Cidade, ao prever um capitulo dedicado a
gestdo democrética, evidencia que sem a compreensao mais
profunda dos processos e conflitos em jogo na questédo
urbana, dificiimente se atenderd aos principios
constitucionais de direito de todos a cidade, da fungéo social
da propriedade e da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus

decorrentes do processo de urbanizagéo.

O Capitulo IV — Gestdo Democratica da Cidade — do Estatuto da cidade determina
aos poderes municipais, executivo e legislativo, o seguinte: Art. 43. Para garantir a
gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, 0os seguintes
instrumentos: (i) 6rgdo colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual
e municipal; (ii) debates, audiéncias e consultas publicas; (iii) conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; (iv)
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. (OLIVEIRA, 2001, p. 54)

Dessa forma, no intuito de promover uma democratizacdo na gestao urbana, cabe
ao poder publico e populacédo se beneficiarem da melhor maneira possivel do
Estatuto da Cidade, pois sem a participacdo social a lei por si s6 ndo resolvera os

histéricos problemas urbanos.

Essa comunicacao entre cidadaos e esfera estatal fortalece o consenso sobre as
decisbes remetendo a um cenario, que Putnam (1996) define como instituicdes
publicas eficazes.O municipio sempre foi considerado o l6cus privilegiado do
contato mais direto e estreito do poder com a populagéo.

A relacdo poder-sociedade no nivel dos municipios faz com que dialogo entre
sociedade e instituicbes seja permanente, pois demandas e reivindicacbes sao
bem permeaveis a essa relacdo.Cada vez mais estratégias para implantacao de
gestbes democraticas para as cidades vem ganhando forca e respaldo na

sociedade brasileira.
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Contudo, temos que ter maturidade e inteligéncia politica para entender que esse
processo é trabalhoso e complexo, pois envolve uma diversidade de agentes, que
atuam em diferentes escalas no mesmo espaco-social. Para Maricato (1997,
p.126):

A reflexdo sobre essas e outras questdes pode mostrar que
h& algo mais determinante das relacdes de poder [...]. Sem
levar em conta as formas contraditérias que essas questdes
assumem na sociedade brasileira, podemos estar praticando

um urbanismo arcaico sob o discurso pés-moderno [...].

Dessa forma, é fundamental discutir as limitacbes de implantacdo e de

conhecimento cientifico nas politicas democraticas para o planejamento urbano.

Algumas limitacbes passam pela mudanca de atitude na producdo do espaco
segregado, ou seja, com uma sociedade desigual e autoritaria como a nossa é
quase impossivel pensar que com essas caracteristicas poderemos fazer uma
reforma urbana que passe pela participacdo popular; pelo uso do poder publico
como sendo privado, ou seja, o clientelismo histérico presente em nossa
sociedade; pela cidadania restrita para alguns e relagbes de privilégio. Quem
possui patriménio tém direitos. Quem nao possui ndo tem. (MARICATO apud
BOSI,1992).

Além desses complicadores apontados acima deve-se reconhecer que o processo
de democratizacdo pode se tornar fragil se nédo estiver pautado em metodologias

gue primem pela instrumentalizacao e suporte a decisao.

Dessa forma, um processo decisorio inclusivo, aberto e coletivo de grande escala
€, por certo, grandemente complexo e de dificil implementacdo, entretanto,
algumas de suas principais caracteristicas podem ser divisadas e implementadas

por etapas.
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Ainda conceda-se de bom grado, entretanto, que a
valorizacdo do  planejamento  integrado  enquanto
conhecimento critico e socialmente Util ndo precisa e nem
deve limitar-se a arena estatal. A Sociedade Civil organizada,
0s movimentos populares, devem autonomamente elaborar,
na medida do possivel, (contra) propostas de planejamento.
Tais propostas podem ser coadjuvantes dos esforcos
oriundos das préprias administracdes progressistas, ou
podem mesmo, dialeticamente, calibra-los, reafirmando a
independéncia dos movimentos sociais perante o Estado ou
o(s) partido (s) (SOUZA, 1994, p. 133)

Portanto, o intuito deste capitulo foi demonstrar que a pratica do planejamento
urbano e a busca de alternativas para a sua manutencdo, quase sempre, ao longo
da historia, mesmo possuindo novas bases tedricas, enveredou-se para mesma

direcéo, ou seja, para a manutencao de poder e condi¢ao social de elites locais.

Além disso, o estudo tenta evidenciar que a ocorréncia de perspectivas
diferenciadas de renovacgdo da gestdo local advém no sentido de incrementar a
eficiéncia e as vantagens competitivas interurbanas e da globalizacdo que a

cidade adquiriu a partir dos anos setenta até os dias atuais.

Por outro lado, a implantacdo dessas novas estratégias, especificamente no
Brasil, a partir dos anos noventa, fez com que projetos politicos de ampliacdo da
democracia e cidadania surgissem sendo uma resposta, em maior ou menor
medida, as coordenadas postas por esse contexto, ou seja, de globalizacdo e

competitividade urbana.
Essas estratégias para implantacdo de gestbes democraticas para as cidades, que

vem ganhando cada vez mais forca e respaldo na sociedade brasileira, sdo

praticas que renegam a tradicdo centralizadora e excludente de gestdo estatal,
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que vivemos até entdo, redefinindo os papeéis de Estado e sociedade civil
apontando para ampliacdo de co-gestdao entre publico e privado, aumentando a
possibilidade de minimizar os efeitos negativos da burocratizacdo estatal e da
mercantilizacdo da sociedade. De acordo com Souza (1994, p.134):

A Sociedade Civil organizada, os movimentos populares,
devem autonomamente elaborar, na medida do possivel,
(contra) propostas de planejamento. Tais propostas podem
ser coadjuvantes dos esforgcos oriundos das proprias
administracbes  progressistas, ou podem  mesmo,
dialeticamente, calibra-los, reafirmando a independéncia dos

movimentos sociais perante o Estado ou o(s) partido (s).

Especificamente no que se refere a essas novas estratégias que buscam a
descentralizacéo, participacdo e autonomia, no ambito do setor de planejamento
urbano, € interessante e, sobretudo, importante, a realizacdo de uma reflexdo
tedrica sobre a conjuntura politica institucional que aposte em um maior controle
social sem desconsiderar o poder local. Seguindo Souza (1994, p.133):
Cabe, portanto, reconhecer que, se por um lado o cientista e
o planejador ndo podem oferecer respostas teoricas ou
técnicas acabadas para todos os problemas sociais e
impasses politicos — é imprescindivel, obviamente, que as
forcas sociais ponham em marcha o encaminhamento de
solugbes, através de confltos que abrirdo novas
possibilidades e cujas resultantes realimentardo o labor dos
intelectuais — por outro o homem de planejamento ou
pesquisa néo se pode furtar a contribuir com recomendacdes

técnicas para o balizamento da luta.

Assim, deve-se ter clareza quanto ao papel da sociedade civil no processo
decisério de planejamento, reconhecendo, se ha reais avancos de emancipacao
da populacdo rumo a construcdo de um modelo institucional decisério mais

democrético ou se ha a manutencao e recriagcdo das condigbes de manipulacdes
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sobre as comunidades, mascaradas por eventuais propostas e estratégias

falsamente democraticas.

Deve-se, entretanto, ter o cuidado de evitar uma abordagem simplista do tema,
pensando que um planejamento urbano participativo e mais democratico ndo
necessita do conhecimento técnico e suas ferramentas. Para Souza (1994, p.133):
[...] gquem subconscientemente busca compensar deficiéncias
de formacao técnico-cientifica refugiando-se na especulagéo
generalizante e menosprezando a empiria, as técnicas e a
tecnologia, ndo serd muito Gtil a uma administracdo néo-
conservadora ungida pelo voto popular e confrontada com o
desafio de ndo comprometer a credibilidade da mensagem
progressista, prestigiar 0s movimentos sociais sem esvazia-

los e resistir as pressdes das forcas reacionérias.

Certamente deve ser esse 0 caminho a ser trilhado, considerando que o estado de
autonomia de uma sociedade se da através de uma construcdo historica
complexa. Temos que ter a maturidade e inteligéncia politica para entender que
esse processo é trabalhoso e envolve uma diversidade de agentes que atuam em

diferentes escalas no mesmo espaco social.

Percebe-se, assim, que a pesquisa e os estudos urbanos, sejam eles realizados
por geografos, urbanistas ou planejadores, devem atender, cada vez mais, a
essas novas questdes e tendéncias de renovacdo da gestdo local, dando a
importancia devida as questdes funcionais das cidades e ndo se preocupando

apenas com o urbanismo e o planejamento fisico-territorial.
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Parte Il
A Experiéncia de Orcamento
Participativo no
Municipio de Campina Grande — PB
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Capitulo 1
Origem e perfil s6écio-econdmico

A origem e colonizacdo da cidade de Campina Grande € assunto bastante
controvertido, sobretudo quanto a verdadeira data de sua fundacdo. Seja como
for, Campina Grande foi o sitio escolhido por Teodédsio de Oliveira Ledo, Capitéo-
mor dos Sertdes para aldear os indios Arius, por volta de 1697. Em pouco tempo
foram surgindo casebres de taipa, as margens do rio Piabas, formando o primeiro

arruamento, atualmente rua Vila Nova da Rainha.

Assim, 0 povoado aos poucos vai tornando-se uma ligacdo natural entre o Agreste
e 0 Sertdo, ganhando importancia como entreposto comercial. A comercializacéao
do gado surge, somando-se a de cereais e de farinha de mandioca, impulsionando
0 seu desenvolvimento e garantindo a transformagéo do povoado em vila com o
nome de Vila Nova da Rainha e mais tarde em cidade, com o home de Campina

Grande.

A partir de século XVIII, a influéncia da pecuaria e do cultivo do algoddo na
economia regional, favorecida pelas estradas que por essa vila passavam,
contribuia para o surgimento da maior feira de gado do Estado da |Paraiba.
Mesmo assim foi a feira de cereais que passou a ser, até o final do século a base

da economia.

A partir do século XIX, a vila tem sua expansdao relacionada com o crescimento da
economia algodoeira, ndo somente com 0s nucleos produtores, mas também com

os centros importadores — Estados Unidos e Inglaterra.

A vila por forca da Carta Lei de 25 de marco de 1824, assinada por D. Pedro I,
ganha uma Camara Municipal, cujas atribuicbes eram as de governo, com
poderes Legislativo e Executivo. Sua populacdo cresce de forma rapida e a vila
em 1852 j& possuia cerca de 17900 habitantes, entre cidadaos livres e escravos.
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Finalmente a Vila Nova da Rainha, hoje Campina Grande, conquista sua
independéncia politica em 11 de outubro de 1864, pela Lei Organica namero 137,

elevando-se a categoria de cidade.

Quanto a estrutura da cidade, desde a sua situacdo de vila até a sua elevacédo a
categoria de cidade, em 1864, muita coisa mudou no seu cenario urbano, pois
vérias edificagbes foram surgindo ao longo dos anos como a Camara Municipal, o
Julgado de Paz, Cartério, Pelourinho, Largo da Matriz, Cadeia Publica, primeira
Agéncia Postal da Vila, Mercado Publico, além da barragem sobre o riacho

Piabas, que deu origem ao Acude Velho, hoje cartdo postal da cidade.

Este crescimento € também responsavel por uma maior integracdo entre o Sertdo,
Agreste e Litoral , aumentando em muito o papel comercial de Campina Grande e
0 seu raio de influéncia socio-econdmica. A expanséao e disposicdo de suas ruas
foram dando forma decisiva na organizacdo do espaco, localizacdo e disposi¢ao
dos bairros da cidade, dimensionando 0 seu crescimento, que nas primeiras
décadas do século passado, comeca a apresentar de forma mais acentuada os
“sinais” da urbanizacdo: alto crescimento demografico e migratorio, ocupacao
desordenado do solo e a construcdo de edificacbes que apresentam
caracteristicas de um “assentamento informal (favelas) na definicdo do IBGE. Mas
ao lado desse cenario surge também a presenca de edificacdes que embelezam
e dao um novo porte a cidade como: belos casardes, cinemas, teatro , colégios,

igrejas, entre outras.

Ao longo dos anos, Campina Grande recebe cada vez mais migrantes,
notadamente em periodos de estiagem e em decorréncia do surgimento de novos
investimentos, que atraem novos contingentes populacionais, que encontram na
principal cidade do Estado e da Regido, formas diversas de trabalho e
sobrevivéncia, seja no mercado formal ou informal, além de melhores condi¢cbes
de infra-estrutura: educacéo, saude, habitacdo e lazer, favorecendo uma melhor

qualidade de vida.
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O municipio de Campina Grande possui uma area de 970 km?. A cidade situa-se a
uma altitude de aproximadamente 550 metros acima do nivel do mar, na regido
oriental do Planalto da Borborema, distante 130 km da capital do Estado, Jo&do
Pessoa. Campina Grande € o segundo municipio em populacdo e exerce grande
influéncia politica e econémica sobre outros 57 municipios (23.960 km? e 1 milh&o
de habitantes) do Estado da Paraiba (42,5% do territério estadual). Este conjunto
€ denominado de Compartimento da Borborema e é constituido de 5 microrregides
conhecidas como Agreste da Borborema, Brejo Paraibano, Cariris Velhos, Seridd

Paraibano e Curimatad.

A sede do municipio situa-se em uma regiao alta e de clima agradavel. O relevo é
levemente ondulado principalmente na parte Norte da cidade, sendo o Centro uma

das areas mais altas.

Nos 75 km? que compreendem a area urbanizada da sede do municipio, ha cerca

de 1460 ruas e 85 mil construcdes, distribuidas em 48 bairros.

A cidade conta ainda com diversas opcfes de lazer e cultura como teatros,
museus, bibliotecas, centro de convenc¢fes, centro cultural, cinemas, radios,
televisbes, clubes sociais, gindsios de esportes, estadios de futebol, bares,
restaurantes, danceterias e casas de show, garantindo um leque de opc¢des de
lazer, diurnas e noturnas aos seus habitantes e visitantes. Ha varios eventos
culturais que compdem o calendario turistico do municipio, com destague para as
Vaquejadas, a Micarande (o carnaval fora de época de Campina Grande), o
Festival de Inverno, o Encontro da Nova Consciéncia, além do “Maior Sao Joao do
Mundo”, a tradicional festa popular que atrai todo ano, milhares de turistas de todo

0 pais, durante o més de junho.

Por estar localizada em uma regido alta, beneficia-se de temperaturas menores e
de uma otima ventilacdo, o que proporciona um clima ameno e agradavel em
todos os meses do ano. A temperatura média anual oscila em torno dos 22°C ,
podendo atingir 30°C nos dias mais quentes e 15°C nas noites mais frias do ano.

A umidade relativa do ar, na area urbana, varia entre 75 a 83%.
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Segundo estimativa do IBGE, ano 2005, mais de 376.132 mil pessoas residem no
municipio de Campina Grande, que tem uma densidade demografica de 606,6
habitantes por quildometro quadrado. Deste total, cerca de 353.564 mil pessoas
residem na sede do municipio (94%), enquanto que 22.57 mil residem nos outros
distritos (6%). O municipio possui um indice de desenvolvimento humano (IDH) de
acordo com dados do PNUD (2000) de 0,721. De acordo com o IBGE (2003)
possui um PIB de R$ 1,778 bi e um PIB per capita de R$ 4.824.

As principais atividades econ6micas do municipio de Campina Grande sao:
extracdo mineral; culturas agricolas; pecuaria; industrias de transformacéo, de

beneficiamento e de software; comércio varejista, atacadista e servicos.

A agricultura constitui uma atividade de grande importancia na economia
campinense, pois serve de suporte a agricultura agucareira, atividade tradicional
qgue deu origem as primeiras industrias do Estado no final do século XIX. Os
principais produtos agricolas séo algodao herbaceo, feijao, mandioca, milho, sisal
e diversos produtos hortifrutigrangeiros que representam aproximadamente 6.000
toneladas comercializadas mensalmente. Na pecuaria, destaca-se a bacia leiteira,
com expressivos rebanhos bovinos, caprinos e ovinos. Commodities e outros

produtos locais séo negociados através da sua Bolsa de Mercadorias.

A cidade possui trés distritos industriais, ocupando uma area total de 235
hectares, todos aparelhados com a infraestrutura necessaria a instalacdo de
industrias de médio e grande porte. As maiores industrias sdo do ramo de
calcados, téxtil, mineracéo, alimentacdo e metalurgia. Ha 10 novas industrias em
instalacédo (Janeiro de 1997), totalizando investimentos de mais de R$360 milhdes
e gerando cerca de 3700 empregos diretos. Também encontra-se em constante
crescimento a industria da construcdo civil, através de 22 construtoras instaladas
na cidade (1995).

No setor de tecnologia de ponta, a cidade conta com programas de incubacéo de
empresas, através do Parque Tecnolégico da Paraiba, que visa dar vazao ao

potencial acumulado nas universidades e transforma-los em produtos e empresas.
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Também esta instalado um dos 13 nucleos do programa nacional Softex2000.
Campina Grande é um dos nucleos mais produtivos do programa e tem se

destacado como um dos maiores exportadores de software do pais.

No setor de comércio atacadista, varejista e servicos Campina Grande € hoje,
reconhecidamente o maior polo comercial entre as cidades de porte médio da
regido Nordeste do pais. A cidade possui um shopping de fabrica, o Centro Luiza
Motta, com diversos estabelecimentos do ramo de couros e confeccdes, que
comercializam produtos a precos de fabrica. Possui também um shopping center
da rede Iguatemi. No setor servicos, destaca-se o Distrito de Servicos Mecanicos,
que concentra lojas de pecas, oficinas mecéanicas, funilarias, etc. em uma Unica

area. O distrito atrai clientes de todo o Nordeste.

Campina Grande dispfe de uma rede escolar ampla, que abrange todos o0s niveis.
A cidade possui duas universidades: a Universidade Federal de Campina Grande
com diversos cursos de graduacdo e péds-graduacdo a nivel de especializacéo,
mestrado e doutorado; e a Universidade Estadual da Paraiba, com sede no
municipio. Também existem varias instituicbes de ensino profissionalizante de

nivel médio tanto publicos quanto privados.

A UFPB em Campina Grande possui 4320 alunos matriculados em 39 cursos de
graduacdo e pos-graduacdo, que atraem estudantes de todo o pais. A
universidade mantém convénios com outras universidades no exterior, com
organismos de fomento a pesquisa nacionais e internacionais, além de programas
de integracdo com empresas. A UEPB possui 22 cursos de graduacdo, em todas

as areas, com 8170 alunos matriculados.

7

O ensino profissionalizante € mantido pelo SENAI, SENAC, Escola Técnica
Agricola de Campina Grande, e Escola Técnica Redentorista (Eletronica e
Telecomunicacfes). Estdo sendo implantadas mais duas escolas: Escola

Municipal de Informatica e a Escola Técnica Federal de Campina Grande.
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Campina Grande dispde de um Centro Cultural que oferece diversos cursos em
varias modalidades artisticas. Conta também com dois teatros, dois cinemas e
qguatro museus. A feira da cidade é um verdadeiro museu vivo a céu aberto, onde
se encontram cordéis, artesanato local e até repentistas recitando versos. A feira
também €& um importante centro de comercializacdo de produtos agricolas por

produtores de toda a regiao.

Na &rea esportiva, ha opcdes para todas as modalidades. Desde academias de
ginastica a equipes de futebol amador e profissional. Os clubes sociais, exército,
escolas e universidades, além da propria Prefeitura Municipal, promovem
anualmente, torneios e olimpiadas que incluem modalidades como natacéo,
atletismo, ténis, ciclismo, artes marciais e esportes coletivos. Dois times
profissionais de futebol dividem a preferéncia local dos seus torcedores: O
Campinense Clube (a raposa) e o Treze Futebol Clube (o galo). Ha trés estadios;
um deles (O Amigdo) com capacidade para 40 mil torcedores. A cidade esta
equipada com mais de 4000 leitos hospitalares, em 21 hospitais publicos e

particulares, além de possuir 21 postos de saude.

A cidade conta com um aeroporto (Aeroporto Jodo Suassuna) administrado pela
Infraero, Aproximadamente 13800 passageiros embarcam anualmente e outros
14500 desembarcam. Campina Grande possui também um aeroclube, situado no
distrito de Sdo José da Mata, cuja pista serve também de campo de pouso

alternativo.

Grande parte do transporte de cargas ¢é feita através da rede ferroviaria, que conta
com uma estacao ferroviaria que cruza os principais distritos industriais da cidade.

O porto mais proximo € o Porto de Cabedelo, distante 147 km do centro da cidade.

O terminal rodoviario opera em um dos circuitos de trafegos mais intensos do
Nordeste, com linhas de 6nibus para todos os estados e principais cidades do
pais. As rodovias federais que cruzam o municipio sdo a BR 230(transamazénica)
e a BR 104, que cruzam a cidade no sentido Leste-Oeste e Norte-Sul,

respectivamente; e a BR 412, que faz conexdo com o Cariri e interior de
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Pernambuco.Dentro do perimetro urbano, a cidade € servida por uma frota de 176
onibus municipais, de 7 empresas, que circulam por todos os bairros, servindo
aproximadamente 90% da cidade e transportando uma média de 51 milhdes de

passageiros por ano.

O servico de comunicacfes de Campina Grande é feito pela Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos - EBCT, pela Telecomunicac¢des da Paraiba - TELEMAR
Empresa Brasileira de Telecomunicacdes - EMBRATEL, estando capacitado as
comunicacdes nacionais e internacionais pelos sistemas DDD/DDI. Em 1995, a
cidade dispunha de pouco mais de 32 mil linhas telefénicas convencionais (10%
da populacdo urbana) e 5300 assinantes da telefonia movel celular.A cidade
também possui 04 raddios AM e 03 FM além de duas emissoras de televisédo
(Globo e SBT) e 3 repetidoras ( Cultira, Bandeirantes e Manchete). Diariamente

circulam os jornais o Diério da Borborema e o Jornal da Paraiba
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Capitulo 2

Estrutura do Processo

O OP foi instituido no Municipio de Campina Grande através de Decreto Lei n°
2.621 de 09 de junho de 1997, do Prefeito Municipal em exercicio, o qual ressalta
que um dos principios de seu governo é a gestao participativa, democratica e
compartilhada e enfatiza que "a participagdo da comunidade na elaboracédo e
controle das matérias orcamentarias é de fundamental importancia para o éxito

dos programas desenvolvidos junto a comunidade”.

O Orcamento Participativo deste municipio se constituiu em um processo de
participagéo direta da comunidade na elaboragédo, acompanhamento e fiscalizagéo
do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e do Or¢camento Anual do
Municipio, conforme estabelece o art. 1° do Decreto Lei que o instituiu.
Inicialmente, na sua primeira gestdo 1997-2000, a coordenacdo desse processo
foi realizada pela Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), a qual se
responsabilizou pela divisdo espacial da cidade em 7 Regibes Orcamentarias
(RO), pela elaboracdo do calendario das reunides regionais bem como pelas
tematicas a serem discutidas durante o processo. As instancias do OPCG nesta

gestdo podem ser visualizadas no quadro 1 a seguir:

Quadro 1: Organograma da gestédo 1997 - 2000

COMU

CORE’S

CONSE Fonte: Elabora¢éo da autora, 2005.
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As regibes orcamentarias foram instituidas como unidades resultantes da divisao
do Municipio em sete espacos geopoliticos, locus das discussdes orcamentarias:
Regido | — Centro, Alto Branco, Castelo Branco, Jardim Tavares, José Pinheiro,
Lauritzen, Monte Castelo, Nacdes, Nova Brasilia e Santo Antonio; Regido Il — Bela
Vista, Bodocongd, Centenario, Monte Santo, Novo Bodocongo, Pedregal, Prata,
Ramadinha, S&o José, Serrotdo e Universitario; Regido Il — Araxa, Conceicao,
Cuités, Jardim Continental, Jeremias, Louzeiro e Palmeira; Regido IV — Catolé,
Distrito Industrial, Estacdo Velha, Itararé, Mirante, Sandra Cavalcante, Tambor e
Vila Cabral; Regido V — Acécio Figueiredo, Cidades, Cruzeiro, Jardim Paulistano,
Liberdade, Presidente Médici, Quarenta, Velame - Jardim Borborema, Santa Cruz
e Santa Rosa; Regido VI — Dinamérica, Malvinas e Trés Irmas; Regido VIl —
Distrito de Catolé de Boa Vista, Distrito de Galante, Marinho (zona semi-urbana),
Santa Terezinha (zona semi-urbana) e Distrito de S&o José da Mata foi firmada so

em 1999 seguindo o mesmo critério de formacao das regides urbanas.

Mapa 1: Regides Orcamentarias — Gestdo 1997-2000.

REGIAO | . REGIAO V

REGIAO Il . REGIAO VI

REGIAO 111

. REGIAO IV

De um total de 174 demandas recolhidas pela comunidade desde o inicio do
processo do Orcamento Participativo que foram incluidas nas Lei Or¢camentéria
Anual de 1998 (LOA/98) , na Lei Orcamentaria Anual de 1999 (LOA/99), Lei de
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Diretrizes Orcamentarias 2000 (LDO 2000) e na Lei Orcamentaria 2000 (LOA

2000) apenas 33 demandas estdo em execucdo ou ja foram executadas,

conforme quadro abaixo:

Quadro 2: Demandas em execug¢ao

Demanda Lei Regido Orgéo executor

Cursos de relagdes humanas para operadores de LDO 2000 Vérias | Prefeitura

transporte (motoristas e cobradores), inclusive taxi

Ampliar o Projeto Renda Minima (Bolsa — escola) LOA 2000 Varias | Prefeitura

Priorizar o saneamento basico para o0 Monte Santo LOA 2000 I Prefeitura/ CAGEPA

Priorizar o esgotamento sanitario para Bela Vista LOA 2000 Il Prefeitura/ CAGEPA

(parte que desce para Bodocongo)

Ensino especial p/ criangas excepcionais e com LDO 2000 I Prefeitura

problemas audiovisuais

Saneamento basico para Bodocongo LOA 2000 Il Prefeitura/ CAGEPA

Desapropriagdo do terreno do Grupo Escolar Nossa LDO 2000 Vil Prefeitura

Senhora do Perpétuo Socorro — Catolé de Boa Vista

Construcao do canal de Bodocongd LOA 1998 Varias | Prefeitura

Recuperacdo da quadra de esportes e praca Joana LOA 1998 I Prefeitura

D’Arc

Construcao do Mercado das Malvinas LOA 1998 \! Prefeitura

Construcao de escola no Conjunto Cinza LOA 1999 \! Prefeitura/Projeto
Nordeste

Construcdo de escola no Conjunto Severino Cabral LOA 1999 Il Prefeitura/Projeto

Nordeste

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande, 2000.
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Quadro 3 : Demandas Executadas pela Prefeitura

Demanda Lei Regiéo
Construcéo de abrigo para parada de coletivo na estrada do LDO 2000 Vi
Marinho
Desapropriacdo de uma casa na rua Amazonas em frente ao n° 137 | LDO 2000 \%
Construcao de Unidade de Saude no Mutirao LOA 1998 Il
Aquisicdo de equipamentos para UBS das Malvinas LOA 1998 Vi
Aquisicdo de equipamentos para UBS do Pedregal LOA 1998 Il
Aquisicdo de equipamentos para UBS do Severino Cabral LOA 1998 Il
Aquisicdo de equipamentos para UBS da Bela Vista LOA 1998 Il
Aquisicao de equipamentos para UBS do Catolé LOA 1998 v
Aquisicao de equipamentos para UBS de Santa Cruz LOA 1998 \%
Aquisicao de equipamentos para UBS de Santa Rosa LOA 1998 \%
Aquisicao de equipamentos para UBS da Catingueira LOA 1998 \%
Aquisicao de equipamentos para UBS da Liberdade LOA 1998 \%
Construcao de creche nos Cuités LOA 1998 1]
Construcéo de escola na Bela Vista (Convénio Escola Amelinha LOA 1998 Il
Barros)
Drenagem de esgoto na rua Gasparino Barreto LOA 1999 Vv
Ampliacdo do Grupo Escolar Selma Agra Vilarim LOA 1999 \%
Construcdo de UBS no Monte Castelo (UBS Cachoeira) LOA 1999 I
Recuperacao do posto de salde Dr. Francisco Brasileiro — José LOA 1999 I
Pinheiro
Recuperacao do posto de salde da Bela Vista LOA 1999 Il
Recuperacao do posto de salde Raiff Ramalho — Santa Cruz LOA 1999 \%
Implantacdo de pocgo artesiano nos Cuités (Sitio Santo Izidro) LOA 1999 I

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande, 2000.
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Em 2001 com a reforma administrativa do governo o OPCG ganhou uma nova
estrutura, obtendo status de Coordenadoria, com duas gerencias, a Geréncia de
Apoio Técnico e Administrativo (GATA) e a Geréncia de Relagbes com a
Comunidade (GRC).

Atualmente, a Coordenadoria do Orcamento Participativo estd subordinada a
Secretaria de Governo e Coordenacdo Politica - SECOR, responsavel pela
coordenacdao politica do Orcamento Participativo. Tem por atribuicdo coordenar (a)
a discussdo na elaboracdo dos instrumentos de planejamento municipal com a
sociedade civil; (b) coordenar o processo de participacdo popular na elaboracao
das leis orcamentarias; (c) acompanhar a execucdo de todas as etapas do
processo de discussao e definicdo das prioridades orgcamentarias do municipio; (d)
organizar, gerar, sistematizar, acompanhar e divulgar as informacfes necessarias
ao andamento dos trabalhos; (e) estabelecer a articulacdo permanente entre os
orgaos do governo e as instancias de participacao da comunidade; (f) definir, com
o Conselho do Or¢camento Participativo, o calendario, metodologia e a dindmica
das plenarias publicas de discussao e definicdo das prioridades orcamentérias do
municipio e (g) preparar e distribuir o material padronizado para a realizacdo das

plenarias publicas.

Um novo regulamento instituiu duas novas instancias de participacdo da
comunidade ao processo, as plenarias tematicas e os féruns de delegados como
apresentado no Quadro 4 a seguir. As Conferéncias Regionais (CORE’s)
continuam sendo a instancia de participacéo direta da comunidade, observada a
divisdo do municipio agora em doze regides orgamentarias com base em critérios
de proximidade geografica, equilibrio de densidade populacional entre as regides
e identidade soéciopolitico e cultural, que continuam tendo por finalidade definir as
prioridades tematicas da regido; levantar as demandas da comunidade para a
regido e em um outro momento, eleger os membros do Férum de Delegados da

regiao.

88



Quadro 4: Organograma da gestdo 2001 — 2004.

COORDENADORIA
DO OP

GATA

GRC

CORE’s

Plenarias Tematicas

Foruns de Delegados

CONSE

comMu

Fonte: Elaboracédo da autora, 2005.

Ficam instituidas, portanto, as seguintes Regides Orcamentarias: Regido | —
Monte Castelo, Nova Brasilia, José Pinheiro, Mirante e Vila Cabral; Regido Il —
Nagodes, Alto Branco, Lauritzen, Santo Antonio, Castelo Branco e Jardim Tavares;
Regido Il — Cuités, Araxa, Jeremias, Palmeira, Louzeiro, Conceicdo e Jardim

Continental; Regido IV — Monte Santo, Bela Vista, Centenario, B. Universitario,
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Pedregal, Novo Bodocong0l; Regido V — Ramadinha, Serrotdo, Bodocongo;
Regido VI — Malvinas; Regido VIl — Liberdade, Quarenta, Santa Rosa; Regido VIl
— Jardim Paulistano, Cruzeiro, Santa Cruz, Presidente Médici, Dinamérica; Regido
IX -Distrito Industrial, Velame, Acécio Figueiredo, Bairro das Cidades, Trés Irmas;
Regido X — Catolé, Sandra Cavancante, Itararé, Estacdo Velha, Tambor; Regido
Xl — Centro, Prata, S8o José; Regido Xll - Distritos de Galante, Santa Terezinha,
Sdo José da Mata, Catolé de Boa Vista e Marinho. Em razdo de suas
peculiaridades, cada Distrito integrante da Regido Xll sera tratado, para efeito de
implementacdo da metodologia do Orcamento Participativo, como unidade

geopolitica assemelhada a uma regiao.

Mapa 2: Regides Or¢camentéarias-Gestao 2001-2004 e 2005-2008.

REGIAO | - Monte Castelo, Nova
Brasilia, José Pinheiro, Mirante e .
Vila Cabral

REGIAO II- Nagdes, Alto Branco,
Lauritzen, Santo Antonio, Castelo
Branco e Jardim Tavares.

REGIAO Ill- Cuités, Araxa,
Jeremias, Palmeira, Louzeiro,
Conceigéo e Jardim Continental.

REGIAO IV - Monte Santo, Bela
Vista, Centendrio, B.Universitario,
Pedregal e Novo Bodogongo.

i REGIAO V - Ramadinha,

Serrotdo e Bodogongo

REGIAO VI - Malvinas

REGIAO VII - Liberdade,
Quarenta e Santa Rosa.

REGIAO VIII -  Jardim
Paulistano, Cruzeiro, Santa Cruz,
Presidente Médici, Dinamérica.

REGIAO IX - Distrito Industrial,
Velame, Acécio Figueiredo, Bairro
das Cidades e Trés Irmas.

REGIAO X - Catolé, Sandra
Cavalcante, Itararé, Estagdo Velha e
TaRBeAO XI- Centro, Prata e

S&o José.

REGIAO XII - Distritos de Galante, Santa
Terezinha, Sdo José da Mata, Catolé de
Boa Vista e Marinho.
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As Plenarias Teméticas sdo as novas instancias de participacdo direta da
comunidade direcionadas a discussdo de temas relevantes para o conjunto do
municipio, tendo por finalidade definir as prioridades tematicas para o conjunto do
municipio; levantar as demandas da comunidade para a tematica e eleger os
membros do Forum de Delegados da tematica. A definicdo dos temas constitui
objeto de deliberacdo do Conselho do Orcamento Participativo, permanecendo a
participagdo nas Plenarias Tematicas, com direito a voz e voto todo cidad&do, maior
de 16 anos, morador(a) do municipio; as organiza¢des da sociedade civil com
atuacdo no municipio e os Conselhos Municipais de Politica Setorial com atuacéo
na area de interesse da tematica. A coordenacdo dos trabalhos das Plenérias
Tematicas sera de responsabilidade da Coordenadoria do Orcamento Participativo
em parceria com o 6rgao coordenador do Forum de Delegados da temética.

Os Foéruns de Delegados também uma nova instancia de representacdo da
comunidade nesta nova gestdo do OPCG sdo compostos por delegados eleitos
nas Conferéncias Regionais e Plenarias Tematicas, na proporcdo de 1 (um)
delegado(a) para cada 5 (cinco) credenciados, permanecendo 0 mesmo critério do
regulamento anterior. Cada Regido Orcamentaria e cada Plenaria Tematica teréo

0 seu Férum de Delegados.

Compete aos Féruns de Delegados (a) sistematizar, a partir do levantamento das
plenarias dos bairros e distritos, 0s eixos tematicos da Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO; (b) aprovar os critérios para selecdo de prioridades nas
regibes e tematicas, tendo como orientacdo os critérios gerais aprovados pelo
Conselho do Orcamento Participativo; (c) eleger dentre os seus membros os
conselheiros titulares e suplentes para representar a regido e a tematica no
Conselho do Orcamento Participativo; (d) compatibilizar os recursos destinados
para investimentos na regido e tematica com as prioridades definidas pela
comunidade; (e) aprovar o plano de investimentos da regido ou teméatica e
promover a divulgacéao e (f) a ampliagcdo do orcamento participativo na regidao e no

municipio.
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E de competéncia de cada delegado (i) participar das reunides do Férum de
Delegados de sua regido ou tematica; (ii) representar a sua regido ou temética na
Conferéncia Municipal; (iif) acompanhar todas as etapas do processo de discussao
e definicdo das prioridades orgcamentarias do municipio; (iv) acompanhar e
fiscalizar a execucdo dos programas e obras aprovados para a regido ou tematica
e (v) multiplicar as discussdes relativas ao orcamento participativo, estimulando a
participacdo da comunidade e o surgimento de canais de interlocu¢do com novos
atores e acompanhar a tramitacado e votacdo dos projetos de lei orcamentéria na
Camara de Vereadores, com a tarefa de defender a aprovacédo das prioridades

orcamentarias definidas pela comunidade;

Podera ser delegado diferentemente da gestdo passada, o cidadédo que preencher
0S seguintes requisitos: estar devidamente credenciado - de acordo com as
Normas que regulamentam o processo - nas Conferéncias Regionais ou Plenarias
Tematicas; ndo exercer cargo em comissao ou de assessoria politica nos Poderes
Executivo e Legislativo municipais e ndo ser detentor de mandato eletivo no Poder
Publico, de qualquer esfera. O mandato de delegado tem duracao de 1 (um) ano,
assegurada uma reeleicdo consecutiva.O delegado sé podera representar uma
Gnica regido ou tematica no mesmo mandato. A funcdo de delegado continuara

sendo exercida sem remuneracao, sendo considerada servigo publico relevante.

Os Conselhos Municipais de Politica Setorial terdo assegurado a indicacdo de um
representante por conselho na composi¢cado dos Foruns de Delegados, desde que
tenham participado de pelo menos 50% do total de rodadas de discussdo da
tematica. Cada Férum de Delegados constituira uma Comissdo de
Acompanhamento e Controle da Execucdo Orcamentaria para acompanhar e
fiscalizar as diversas etapas de execucéo dos programas e obras aprovados para
a regido ou tematica. Caber4d ao Conselho do Orgamento Participativo dispor
sobre as normas de funcionamento dos Foruns de Delegados e sobre a
composicao, atribuicdes e funcionamento das Comissbes de Acompanhamento e

Controle da Execucdo Orcamentaria.
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Nesta nova estruturacdo do OP, o Conselho do Orcamento Participativo (CONSE)
continua sendo a instancia de aconselhamento, proposicdo, deliberacdo e
fiscalizacdo das matérias relacionadas ao planejamento orcamentario do
municipio, tendo novas atribui¢des: (a) discutir e aprovar os critérios gerais para a
selecdo das prioridades levantadas pela comunidade; (b) discutir e aprovar 0s
critérios para reparticdo dos recursos de investimento por regido e tematica; (c)
analisar, emitir opinido e propor alteragdes ao Projeto de Lei do Plano Plurianual e
de suas revisfes, ao Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias e ao Projeto de
Lei do Orcamento Anual, antes que sejam encaminhados a Camara de
Vereadores; (d) analisar e emitir parecer sobre os projetos de subvenc¢des sociais
e os pedidos de suplementacdo orcamentaria; (e) analisar, emitir opinido e propor
alteracdes a politica tributaria e de arrecadacdo do municipio e a definicdo do
custeio da maquina publica; (f) acompanhar a execugdo orcamentaria e fiscalizar o
cumprimento dos programas e obras priorizados pela comunidade, opinando
sobre eventuais incrementos, cortes de despesas ou alteracdes no planejamento;
(g) acompanhar a tramitacdo e votacdo dos projetos de lei orcamentaria na
Camara de Vereadores, com a tarefa de defender a aprovagcédo das prioridades
orcamentarias definidas pela comunidade; (h) apresentar solicitacbes de
esclarecimentos, mocdes e recomendacfes de assuntos pertinentes ao orcamento
participativo; (i) exercer a representacdo das instancias de participacdo da
comunidade perante os poderes constituidos; (j) informar e consultar, sempre que
necessario, os Foruns de Delegados sobre os trabalhos realizados ou a realizar;
(k) convocar, extraordinariamente, plenarias municipais de delegados, para
discutir e deliberar sobre questdes de relevancia, pertinentes ao orgcamento
participativo; (l) definir, com a Coordenadoria do Orgcamento Participativo, o
calendario, a metodologia e a dindmica das plenarias publicas de discussdo e
definicdo das prioridades orcamentarias do municipio e (m) elaborar e alterar o
seu Regimento Interno e as normas de funcionamento dos Foruns de Delegados e

das Comissdes de Acompanhamento e Controle da Execugdo Or¢camentaria.
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Na conjuntura atual o Conselho do Or¢camento Participativo € composto por trés
conselheiros titulares e trés suplentes para cada uma das Regifes Or¢camentarias,
exceto a Regido Xll que serd representada por um conselheiro titular e um
suplente para cada um dos Distritos da regido; um conselheiro titular e um
suplente para cada uma das Tematicas; trés conselheiros titulares e trés
suplentes, indicados pelo Poder Executivo Municipal, representando as seguintes
areas de atuacdo: (a) um titular e um suplente da Secretaria de Governo e
Coordenacédo Politica - SECOR; (b) um titular e um suplente da Secretaria da
Fazenda - SEFAN e (c) um titular e um suplente da Secretaria de Planejamento e
Gestdo — SEPLAG e trés conselheiros titulares e trés suplentes, indicados pelo

Poder Legislativo Municipal.

Os conselheiros representantes das Regifes Orcamentarias e das Tematicas
serdo eleitos pelos respectivos Foéruns de Delegados, dentre os seus membros,
para um mandato de dois anos, com eleicdo alternada, de um e dois tercos, a

cada ano, assegurada uma reeleicdo consecutiva.

O delegado, eleito conselheiro, tera seu mandato de delegado prorrogado por
mais um ano. A Coordenadoria do Or¢camento Participativo preside o processo e o

Conselho — sem direito a voto.

A Conferéncia Municipal (COMU) também continua sendo nesta nova gestdo a
instancia superior de participacdo da comunidade no processo de discussao e
definicho das prioridades orcamentdrias do municipio, sendo formada pela
plenaria de todos os delegados eleitos nas Conferéncias Regionais e Plenarias

Tematicas.

Compete a Conferéncia Municipal, portanto, sistematizar e aprovar 0s eixos
tematicos para a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO; definir, no primeiro ano
de governo, os grandes eixos tematicos para o Plano Plurianual — PPA; consolidar

o Plano de Investimentos do municipio; arbitrar, em ultima instancia, os conflitos
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entre os Foruns de Delegados e entre estes e o Conselho do Orgcamento
Participativo quanto a interpretacdo das normas do processo e a aplicacdo dos
critérios para a selecado de demandas e reparticdo de recursos de investimento por

regido ou tematica e alterar as normas do regulamento em vigor.

A COMU sera instalada com a presenca de pelo menos cingiienta por cento dos
delegados das regibes e tematicas. Nao havendo quorum sera realizada uma
segunda chamada, com um intervalo de uma hora entre a primeira e segunda
chamada, e o quorum exigido sera de 40%. A COMU deliberara por maioria
simples. A coordenacdo dos trabalhos da Conferéncia Municipal caberd a

Coordenadoria do Orgamento Participativo junto a uma representacao.
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Capitulo 4
Analise da experiéncia de Orcamento Participativo de Campina
Grande - OPCG

Para além dos inUmeros estudos de casos que tém sido realizados pelo setor
académico e organizacfes ndo governamentais, havia uma necessidade de se
estender o conhecimento para o universo das experiéncias visando entender a
diversidade de formas de apropriacdo. O Forum Nacional de Participacdo Popular
que é composto por organizacbes ndo governamentais e prefeituras que se
articulam para promover o intercambio entre as experiéncias de participacdo na
gestdo publica municipal e o debate sobre os grandes desafios que envolvem a
democratizacdo do poder local, resolveu enfrentar o desafio encaminhando uma

pesquisa nacional.

A Fundacgéao Ford apostou no projeto, possibilitando, assim, o estudo pioneiro que
contempla 80%, quase a totalidade das experiéncias que se autodenominaram
Orcamento Participativo no Brasil no periodo de 1997 a 2000. A pesquisa aporta
uma contribuicdo essencial ao conhecimento de trés questdes: das caracteristicas
politico-institucionais das cidades que realizam o Orcamento Participativo, das
formas de organizacdo do ciclo de participacdo e da forma de escolha de

representantes (delegados e conselheiros) durante o processo participativo.

A pesquisa tem como um de seus principais resultados a quantificacdo das
experiéncias de OP. Os organizadores da pesquisa enviaram um questionario
para 140 municipios que declararam fazer o OP, o questionario foi respondido por

apenas 103 municipios. Estes sdo 0s casos considerados na pesquisa.
Neste capitulo, pretendemos realizar uma anélise comparativa de dados entre os

municipios que praticam o Orcamento Participativo no Brasil e o processo

implementado pela Prefeitura Municipal de Campina Grande - PMCG,
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denominado Orcamento Participativo de Campina Grande — OPCG, na gestao
1997-2000, 2001-2004 e na atual gestdo 2005-2008.

Os dados para o municipio de Campina Grande foram obtidos através de uma
pesquisa realizada no periodo de Julho a Outubro de 2005, quando foram
registradas varias etapas do Ciclo de Participacdo tais como apresentadas na

Tabela 1 abaixo:

Tabela 1: Quadro de Atividades do Or¢camento Participativo de Campina Grande — OPCG, gestao
2005.

MES JUNHO JULHO AGOSTO SETEMBRO OUTUBRO
18 — 11-20 Formacdo das | Formagcdo do | Formacao dos
Formacdo dos | Formagdo no | Equipes de | Forum de | Delegados.
Conselheiros | Férum de | Participacdo Delegados

Delegados
20 a 22 - Segundo Oficina de
Intercambio maédulo do OP | preparacao
com  outros para 0
ATIVIDADES | municipios Conselho
26 — Estudos Seminario:
das Equipes Experiéncias
de OP no
Nordeste
28 -
Formacdo da
Equipe

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande — Coordenadoria do Orgcamento Participativo,
2005.

A pesquisa foi efetivada através de entrevistas realizadas com os membros da
equipe da Coordenadoria do OPCG, participantes do processo e membros da

populacdo atuantes e ndo no processo.

Os municipios que desenvolveram experiéncias de Orcamento Participativo, no

periodo estudado, representavam apenas 1,9% do total de municipios brasileiros.
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Neste periodo,

o Orcamento Participativo aparece como um fendmeno

concentrado nas regibes Sudeste e Sul, o que pode ser explicado pela diferente

composicéao politico-partidaria dos governos estaduais e municipais.

Tabela 2 — Distribuicdo do Or¢camento Participativo por Regido

Regido N° de Municipios %
Sudeste 47 45,6
Sul 39 37,8
I

Norte 03 03,00
Total 103 100,00
Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Or¢gamento Participativo no Brasil”, 2002.
Tabela 3 — Distribui¢do do Orgamento Participativo por Estado

ESTADO N° de Municipios %
Acre 01 01,0
Alagoas 01 01,0
Bahia 01 01,0
Ceara 03 03,0
Espirito Santo 02 02,0
Maranhéo 01 01,0
Minas Gerais 14 14,0
Para 01 01,0

Parana 12 12,0
Pernambuco 04 04,0
Piaui 02 02,0
Rio de Janeiro 09 09,0
Rio Grande do Sul 21 20,0
Rondbnia 01 01,0
Santa Catarina 06 06,0
S&o Paulo 22 21,0
Sergipe 01 01,0
Total 103 100,0

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil”, 2002.
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De acordo com a pesquisa realizada pela FNPP (2002), no Nordeste foi realizado

0 maior numero de experiéncias relacionadas ao OP em capitais (Aracaju, Maceio,

Recife, S&0 Luis e Teresina). Na Paraiba a Unica experiéncia existente no Estado

€ a do municipio de Campina Grande.

Tabela 4 — Distribuicdo do Orgcamento Participativo pela Populagéo, por Estado.

ESTADO 20.000 21.000/ | 51.000/ | 101.000/ | 251.000/ | 501.000/ | Mais de Total
50.000 100.000 | 250.000 | 500.000 | 1.000.000 | 1.000.000
Acre 01 01
Alagoas 01 01
Bahia 01 01
Ceara 01 01 01 03
Espirito Santo 02 02
Maranhéo 01 01
Minas Gerais 01 05 04 02 01 01 14
Para 01 01
Paraiba 01 01
Parana 05 04 02 01 12
Pernambuco 01 02 01 04
Piaui 01 01 02
Rio de 01 02 01 04 01 09
Janeiro
Rio  Grande 14 01 01 03 01 01 01
do Sul
Rondbnia 01 21
Santa 04 01 01 06
Catarina
Sé&o Paulo 01 01 09 07 02 01 01 22
Sergipe 01 01
Total 29 16 17 20 12 04 05 103

Fonte: Resultados Preliminares do Censo demografico de 2000, IBGE.

FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Or¢camento Participativo no Brasil”, 2002.

Como transparece na Tabela 4 salienta-se a existéncia de experiéncias de

Orcamento Participativo em capitais e municipios de porte médio, que constituem

segmentos da rede urbana que condensaram, nas ultimas décadas, significativas
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funcbes antes exclusivas das metropoles nacionais®. Desta maneira, frente a
estrutura da rede urbana brasileira, examinada através do niumero de habitantes,
verifica-se que o Orgcamento Participativo foi desenvolvido, com uma incidéncia
relativa particularmente aguda, nas faixas mais elevadas de concentragcéo
demografica, expressando o dinamismo e a magnitude da rede urbana. Isto
também pode favorecer a sua difusdo nas proximas gestdes. O municipio de
Campina Grande, de acordo com os dados do IBGE, Censo 2000, possui uma
populacdo de 372.366 habitantes, considerado, portanto um municipio de porte

médio onde 94% da populacao reside na zona urbana e 6% na zona rural.

Estes dados apresentados na Tabela 4 ilustram ainda duas marcantes tendéncias
da urbanizacao brasileira na ultima década: a migracéo para o Norte e o Centro-
Oeste e a retomada da urbanizagéo litoranea, associada a involugdo metropolitana
e ao estimulo ao turismo. Portanto, podemos afirmar que as experiéncias de OP
inscreveram-se tanto em contextos marcados pelo esvaziamento demografico,
qguanto em localidades caracterizadas por intensa incorporacdo de imigrantes, o
que, evidentemente, altera processos de organizacdo social e a natureza dos
obstaculos enfrentados na democratizacdo da gestdo dos recursos publicos.
Podemos afirmar ainda que o OP ocorreu em municipios que apresentavam desde
uma significativa face rural, com baixa densidade demografica, até municipios com
densidade demogréfica extremamente elevada, como as capitais € 0s municipios

incorporados a vastos espacos metropolitanos. (SANTOS, 1990).

Estes dados indicam também que a experiéncia referida ao Orgamento
Participativo € uma inovacdo politico-administrativa que resiste a qualquer
tentativa de estabelecer uma uUnica metodologia como correta e/ou adequada, o

qgue néo significa dizer que as condi¢cdes necessarias a participacdo social e a

% Prosseguindo no processo de detalhamento da informacao, registra-se que dos 958 municipios que tinham,
em 2000, populacdo entre 20.000 e 50.000 habitantes, 16 (1,7%) desenvolveram praticas associadas ao OP;
dos 303 com populacéo entre 50.000 e 100.000 habitantes, 17 (5,6%); dos 117 com populacdo entre 100.000 e
200.000, 16 (13,7%); dos 76 com populagdo entre 200.000 e 500.000, 16 (21,1%); dos 18 com populagdo
entre 500.00 e 1.000.000, 4(22,2%) e por fim, dos 12 com mais de 1.000.000 de habitantes, 5 (41,7%).
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democratizacdo da gestdo municipal ndo possam ser reconhecidas, difundidas e

exigidas em cada caso concreto.

Como ja vimos em capitulos anteriores, o Orcamento Participativo surge como
caminho para a transformacao das relacées sociedade-governo e para o alcance
de conquistas institucionais que apontam para a afirmagdo da co-gestdo dos
recursos publicos. A sua implantacdo exige uma readequagdo da maquina
administrativa, a realizacdo de negocia¢cfes politicas e mobilizacdo social. A sua
difusdo correspondeu em grande parte, a conquista de prefeituras por partidos
progressistas, a reivindicagbes dos movimentos populares que alcancaram
expressdo em plataformas politicas assumidas, com especial for¢ca, pelo Partido
dos Trabalhadores (PT). Na tabela 5 podemos observar que o numero de
Prefeitos filiados a outros partidos atingiu 50,0% do total dos casos registrados
nas gestdes passadas.

Tabela 5 — Distribuicdo do Orgcamento Participativo por Partido Politico do Prefeito.

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil”, 2002.

No caso de Campina Grande na sua implementacao, gestdo 1997-2000, o partido
do prefeito era o PMDB, que no periodo era o quarto partido envolvido na
implementacéo de préaticas de participagdo social no orcamento do municipio com

9,0% das experiéncias estudadas. Na gestdo seguinte 2001 — 2004 o prefeito foi
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reeleito desta vez pelo PSDB em coligacdo com o PT que assumiu a gestao nos

dois ultimos anos.

O que é interessante destacar na experiéncia de Campina Grande € a interrupcéo
do processo nos dois ultimos anos da gestédo petista, ndo considerando o OPCG
como proposta de seu governo que foi tdo mal sucedido, que o municipio optou na
atual gestao pelo governo do PDT que vem revitalizando e proporcionando novos
caminhos a esta participacao da sociedade civil.

O numero de regibes orcamentarias estabelecidas em cada processo, informam
sobre a densidade sécio-espacial do OP, ja que se compreende que um ndmero
maior de regides constitui um sintoma de que a participagdo dos habitantes dos
diferentes distritos e bairros foi estimulada pela administracdo local. E que esta
divisdo por regides atinge a participacdo na medida em que orienta a distribuicéo
de recursos e estabelece a base territorial utilizada na identificacdo de caréncias e

no processo de escolha de representantes para as etapas do OP.

Durante o periodo de implementacdo o OP de Campina grande foi dividido em
apenas sete regibes orcamentarias com base em critérios geopoliticos, observado
no Capitulo 2, dificultando a realizagdo de algumas etapas do Ciclo de
Participagdo, devido a um numero relativamente extenso de participantes e
demandas solicitadas por cada regido, ndo considerando 0 processo tao
representativo como na gestdo seguinte, onde a cidade passou a ser dividida em
doze regibes orcamentarias com base em critérios de proximidade geogréfica,
equilibrio de densidade populacional entre as regifes e identidade sociopolitica e

cultural tornando o processo mais igualitario e participativo.

Nas experiéncias de OP no Brasil, 0 estimulo a participagdo, pela prefeitura, pode
ser mais bem refletido com base na informacéo relativa ao organismo da
administracdo municipal responsavel pela coordenacédo do OP, como observado

na Tabela 6.
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Tabela 6 — Distribuicdo dos Municipios por Organismo responsavel pela coordenacdo do

Orcamento Participativo

Tipo de Organismo N° de Municipios %
Instncia de participagdo do 14 13,6
OP (governo e populacéo)

Orgdo da  administracio 25 24,2
municipal c/elevado poder

decisério

Equipes da administracédo 37 35,9
municipal destacadas para o

OP

Organismos Novos - proprios 24 23,3

para coordenar o OP

NR 03 03,0

Total 103 100,0

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil”, 2002.

Verificamos na experiéncia de Campina Grande, na gestado de 1997-2000, que o
processo era coordenado pela Secretaria de Planejamento e Gestdo o que
correspondia no periodo a 24,2% das experiéncias registradas no Brasil em que a
coordenacdo do OP era realizada por um orgao relevante da administracdo
municipal para as decisdes sobre o orcamento publico. Na gestdo seguinte, 2001-
2004, este quadro mudou e 0 processo passou a ser coordenado por um 6rgao
novo, a Coordenadoria do Orcamento Participativo, cuja inscricdo na estrutura
administrativa ndo se encontra completamente definida, mas esta diretamente
vinculados ao poder decisério da administracdo junto a SECOR. Estas novas
formas de estruturacdo tentam, geralmente, centralizar as decisdes e dar
organicidade as tarefas e funcbes governamentais demandadas pelo OP, séo
formas que ainda estdo em construcdo mais que poderdo vir a redesenhar a

estrutura da maquina administrativa.

Esta informacdo demonstra que o OP concretamente praticado inscreve um

processo, mais ou menos intenso, de ajuste da administracdo municipal a
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afirmacdo da populacdo como co-responsavel pelo uso e pelo controle do
orcamento. Germinam tanto possibilidades de alcance de intervencao eficaz no
Orcamento Publico, quanto formas de participacdo que, por sua fragilidade,
impedem o real alcance de ganhos em democracia deliberativa.

O Ciclo de Participacdo constitui outro relevante angulo de analise da
institucionalizagdo do Orgcamento Participativo e, também, das possibilidades de
alcance de suas metas politicas mais amplas. Trata-se do processo geral de
organizacdo das arenas politicas do OP, do formato assumido pelo processo
decisério e das oportunidades de mobilizacdo e de participacdo social. A
densidade do Ciclo, a sua data de inicio, o seu ritmo e o0s objetivos de cada etapa
informam sobre o envolvimento da sociedade e do governo e sobre os

instrumentos criados para 0 acesso democratico aos recursos municipais.

Em Campina Grande o processo do Ciclo de Participacdo tem inicio com as
Conferéncias Orcamentarias Regionais — Explicativas, onde a prefeitura em uma
primeira rodada, presta esclarecimentos sobre o que € orcamento municipal,
apresenta a situacdo econdmica-financeira da Prefeitura Municipal - PMCG
através de dados sobre a receita municipal e a projecdo de despesas para 0 ano
seguinte, para demonstrar as possibilidades e limites da prefeitura, bem como, a
apresentacdo das realizacdes da mesma até aguele momento e 0s projetos em
fase de implementacdo e uma explicacdo da forma de realizacdo do Orcamento
Participativo que pode ser observado no Capitulo 2 e 3 da Parte Il (Estrutura do

Processo Gestao 1997-2000 e Gestdo 2001-2004).

As etapas do Ciclo de Participacdo do OPCG permitem conhecer a possibilidade
de alcance de leituras abrangentes do municipio. Informam também sobre
momentos de eleicdo de representantes e delegados; esclarecendo, portanto, as
oportunidades abertas ao envolvimento social com a totalidade do territrio, no OP
concretamente praticado. As etapas mais incorporadas ao Ciclo sdo: reunides por

regido observada em 74,0% dos municipios que praticam o OP; reunides do
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Conselho Municipal do Orcamento Participativo (70,0%) e reunides municipais
tematicas (55,0%). Esta era a estrutura basica do OP realizada na gestdo 1997-

2000, no Brasil incluindo a experiéncia do municipio de Campina Grande.

Ja na gestdo passada, 2001-2004 e na atual gestdo, foram incorporadas outras
etapas, as Plenarias Tematicas e os Foruns de Delegados, que foram realizados
em apenas 38,0% dos municipios que praticam o OP incorporada também ao
processo de orcamento participativo do municipio de Campina Grande. A
desconsideracdo desta etapa pode significar o ndo aprofundamento da apreensao

integral do territério e das caréncias sociais.

Constatamos na experiéncia de Campina Grande, bem como nas experiéncias
desenvolvidas em outros municipios do Brasil que as plenarias teméticas foram,
sobretudo, reunibes dedicadas mais ao debate e menos a deliberacdo. Existem
poucos dados sobre uma possivel articulacdo entre o Orcamento Participativo de

Campina Grande e os conselhos das politicas publicas do municipio.

A existéncia dessa articulacdo podera significar primeiro, o aumento do controle
social sobre as relacfes entre a administracdo municipal e os niveis superiores de
governo. Segundo, a ruptura de barreiras que hoje impedem a coesdo das
politicas setoriais. E terceiro podera estimular o didlogo entre movimentos sociais
com diferentes origens (movimento social urbano e lutas por saude, educacéo,
etc), fortalecendo a representacdo popular em diferentes arenas, como foi o caso

da plenaria temética sobre habitagdo que revigorou a luta por moradia na cidade.

Observamos também que tanto em Campina Grande quanto nas outras
experiéncias de Orcamento Participativo no Brasil, as reuniées com entidades da
sociedade civil, dentro do Ciclo de Participagdo tém ocorrido com pouca

frequéncia.
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A Tabela 7, apresentada abaixo, contém informacdes relativas aos objetivos das
reunides do Conselho Municipal do Or¢camento Participativo, realizado em 70%

das experiéncias registradas no Brasil.

Tabela 7 — Principais Objetivos das Reunifes do Conselho Municipal do Orcamento Participativo

OBJETIVOS N° de Citacbes Incidéncia (%)
Deliberar prioridades 50 69,0
municipais
Definir regras de participacéo 49 68,0
Deliberar prioridades regionais 38 53,0
Indicar prioridades 31 43,0
Outros 10 14,0
NR 02 03,0
Total de Referéncia 72

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Or¢gamento Participativo no Brasil”, 2002.

Obs: a incidéncia foi calculada sobre o total de 72 experiéncias em que ocorriam reuniées do Conselho Municipal.

As respostas obtidas indicam que esta instancia teve grande relevancia no
desenho geral do OP, j& que nela decidiram-se investimentos na escala do
municipio e definiram-se as regras de participacdo. Entretanto, observa-se que
ocorreu com menor frequéncia o processo deliberativo acerca das prioridades

regionais.

Diferente do que pode ser observado nas experiéncias registradas no Brasil, a
experiéncia de Orcamento Participativo em Campina Grande desde sua
implementacdo sempre debateu as prioridades de cada regido, inserindo
atualmente ao processo a negociacao entre as regides das prioridades a serem
escolhidas, através das chamadas caravanas de prioridades, realizada através de
visitas que possibilitam o conhecimento da situagdo vivida nas diferentes regides
do OPCG, o que traz também a possibilidade de que os representantes adquiram,
nas etapas posteriores do Ciclo de Participacdo, maior seguranca na definicdo da

hierarquia geral dos investimentos.
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A nado deliberacdo destas prioridades pode significar a desarticulacdo entre as
metas econdmicas mais amplas para o municipio e o processo deliberativo em
curso nas regides do OPCG. Constatamos que, embora, o Conselho Municipal do
Orcamento Participativo seja uma instancia de grande relevancia ainda era

relativamente fragil nas experiéncias de participacéo efetivamente praticadas.

E necessario observamos também as entidades a que se encontram vinculados
aqueles que comparecem as reunides implementadas nas experiéncias de

Orcamento Participativo tanto no Brasil como no municipio de Campina Grande.

As informacdes que obtivemos nesta pesquisa acerca desta questdo apresentam
limites, a comecar pelo fato de que o registro dos vinculos dos participantes foi
realizado com base, apenas, nas informacdes fornecidas pelo executivo. Sabemos
também que é muito dificil para a prefeitura o completo controle do registro da
presenca dos participantes nas reunifes do Ciclo de Participacdo. Da mesma
forma, reconhece-se que alguns dos participantes podem vincular-se a mais de
uma entidade, ou ainda pode ocorrer de alguns simplesmente ndo declararem sua

vinculacao.
Apesar destas observacgoes, os dados apresentados a seguir, permitem conhecer

as principais tendéncias quanto ao tipo de entidades representadas nas reunidoes

do Orcamento Participativo.
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Esquema 1: Experiéncias registradas no Brasil

Vinculos dos Participantes em Reunides do Orcamento Participativo-Organizacoes da
Sociedade Civil

Entidades Federativas

Universidades

Movimento de Saneamento

Movimento de Transporte

Movimento por creche

Entidades Empresariais

[ ONG

] Movimento de Moradia

] Entidades Assistenciais
S Movimento de Educagéo
] Movimento de Satde
e Entidades Sindicais

] Entidades Religiosas Assoc. de Moradores
]

5,0% 15,0% 25,0% 35,0% 45,0% 55,0% 65,0% 75,0% 85,0%

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil”, 2002.

Esquema 2: Experiéncia do OPCG.

Vinculos dos Participantes em Reunides do OPCG - Organizacdes da
Sociedade Civil

——10Outros

1 Desenvolvimento Rural
[ Saneamento Ambiental
[—————1 Desenvolvimento Urbano
1 Esporte e Lazer

[
I \Vovimento de Moradia

[ ] Movimento de Sadde
I Movimento de Educacé&o

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

Transporte e Mobilidade
Urbana

Fonte: Elaboragao da autora - 2005

Podemos observar que o OP foi em grande parte, uma expressao institucional das
lutas urbanas, constatamos também que é pequeno o numero de participantes
vinculados a entidades empresariais e, também, de que ha uma referéncia muito

reduzida a cooperativas e a grupos da economia popular/solidaria.
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De forma geral, tanto nas experiéncias ocorridas no Brasil, como em Campina
Grande, observamos que nos ultimos anos da gestdo, manifesta-se de forma mais
aguda, a tendéncia ao descenso da mobilizacdo. Isto indica, provavelmente, o
acirramento das disputas em torno da sucessdo no governo municipal e uma
instabilidade do processo podendo ocorrer algumas interrupcbes. Esta
instabilidade torna mais dificil a transmissdo para a populacdo das informacdes
obtidas nas reuniées com representantes da administragcdo municipal, e das outras
regides e ameaca a legitimidade dos representantes, dificultando a mobilizacéo

social.

O seu fortalecimento depende, portanto desta mobilizagdo social, da conquista de
formas legitimas de escolha de representantes, do estabelecimento de regras
estaveis de participagcdo e da possibilidade de garantir o efetivo respeito a
decisbes negociadas em cada etapa. Foi a mobilizacgdo em torno do OP que
definiu, de forma preponderante, o0 numero de delegados nas experiéncias
incluidas nesta pesquisa. Este € mais um elemento do sistema de representacéo
gerado pelo Orcamento Participativo, expressivo da cultura politica que sustentou
originalmente a sua concepcéo, valorizadora da participacdo. Nesta concepcéao,
visa-se romper com regras rotineiras da democracia, calcadas em informacfes
censitarias e em obrigagbes formais, ndo cumpridas, de atendimento, pelo

executivo, da populacéo em geral.

Tanto a pequena incidéncia de chapas e de votacdo secreta na escolha dos
representantes, quanto o predominio da definicdo do nimero de representantes
pelo volume de participantes nas assembléias apontam para alteracdes em
procedimentos que caracterizam a institucionalidade democratica. Na Tabela 8
apresentamos os critérios utilizados para a definicdo do nimero de delegados do

OP nas experiéncias registradas no Brasil.

Tabela 8 — Detalhamento dos Critérios de Definicdo do nimero de Delegados no Orcamento

Participativo
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CRITERIOS N° DE CITACOES INCIDENCIA %

Um delegado para cada dez 24 23,5
participantes

N&o tem delegados 19 18,0
Um delegado para cada cinco 06 06,0

participantes

Um delegado para cada vinte 04 04,0
participantes

Outro 26 25,5
NR 24 23,0
TOTAL 103 100,0

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Or¢gamento Participativo no Brasil”, 2002.

A experiéncia de Campina Grande esta inserida no critério de 1 (um) delegado
para cada 5 (cinco) participantes do processo inserido nos 6% dos casos
analisados A seguir apresentaremos um relatério do perfil dos delegados e
conselheiros da experiéncia do municipio de Campina Grande valido para a atual

gestao.

Estd cadastrado no sistema do OPCG um total de 260 delegados, entre eles
titulares e suplentes. Tem-se atualmente 118 do sexo masculino que corresponde
a 45% do total de representantes, sendo 102 titulares e 16 suplentes e 142 do
sexo feminino que representa 55% do total de representantes, sendo 124 titulares
e 18 suplentes. Como podemos observar as mulheres sdo maioria no processo de
participagdo. Acreditamos que este fato ocorra devido a maior disponibilidade de
tempo por parte das mulheres para tratar de assuntos de interesse de suas
regides, ja que o homem é considerado na maioria dos casos como o0 chefe da

familia, portanto tem que sair para trabalhar.

Na Tabela 9 apresentaremos o perfil de escolaridade dos delegados e
conselheiros do OPCG obtidos através de uma coleta de dados realizada com 101
pessoas, entre elas delegados e conselheiros cadastrados no processo do

municipio de Campina Grande.
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Tabela 9 — Perfil de Escolaridade dos Delegados e Conselheiros do OPCG

CRITERIO N° DE CITACOES INCIDENCIA %

Pessoas analfabetas 4 04,0

NR 43 42,0

Total 101 100,0

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande — Coordenadoria do Orcamento Participativo, 2005.

De acordo com os dados acima, 54% dos representantes do Orgcamento
Participativo de Campina Grande tém um grau de escolaridade entre ensino
fundamental completo e ensino superior incompleto, o que facilita o0 andamento e

entendimento do processo com um todo.

Tabela 10- Perfil do Estado Civil dos Delegados e Conselheiros do OPCG.

CRITERIO N° DE CITACOES INCIDENCIA %
Solteiro 21 21,0
Casado 22 22,0
Viavo 03 03,0
Divorciado 05 05,0
Separado 03 03,0
Amasiado 0 01,0
NR 47 47,0
Total 101 100,0

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande — Coordenadoria do Orcamento Participativo, 2005.

Dando continuidade ao perfil dos delegados e conselheiros do OPCG, na gestéo
de 2005, temos (a) quanto ao numero de filhos temos, 39% responderam que
tinham filhos e 16% que n&o os tinham; (b) quanto aos que estdo empregados,
31% responderam que tém emprego fixo e 41% nao possuem e (c) quanto aos
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que tem casa propria, 34% responderam que sim e 20% que ndo. Na Tabela 11

apresentaremos o numero de delegados por regiéo.

Tabela 11 — Quantidade de Delegados por regido no OPCG.

N° DA REGIAO N° DE DELEGADO INCIDENCIA %
ORCAMENTARIA
[ 33 13,0
I 11 04,0
T 28 11,0
v 25 10,0
Y] 13 05,0
VI 11 04,0
VI 30 12,0
Vil 17 06,0
IX 17 06,0
X 36 14,0
XI 08 03,0
Xl 31 12,0
TOTAL 260 100,0

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande — Coordenadoria do Orcamento Participativo, 2005.

Conforme observamos a regido com o maior numero de delegados é a regido X,
formada por bairros bem préximos ao centro da cidade e por habitantes de classe
meédia em sua maioria, que estao preocupados com a infra-estrutura de sua regiao
e consequentemente, em participar de um processo deliberativo como o OPCG.
Ja a regido com o menor numero de delegados é uma das regifes mais pobres da
cidade onde as pessoas tém pouco acesso a educacdo e menos interesse ainda
por um processo como o Or¢camento Participativo, por ndo saberem nem do que

se trata, mesmo sendo uma regido com caréncia em infra-estrutura.
Entretanto, o nimero de delegados encontra-se relacionado a representatividade

alcancada nas arenas do OPCG e, ainda, a complexidade do processo

desencadeado na implementacdo do Ciclo de Participacdo. Este nimero também

112




expressa, é claro, o tamanho do municipio e o nivel de detalhamento adotado na

regionalizacdo e no processo geral de organizacao.

Observamos que as etapas do OPCG envolveram, a construcdo de arenas
politicas de grande dimensdo, alargando as possibilidades de troca de
informacdes e exigindo negociacfes complexas para as prioridades definidas por
bairro e/ou regido. Observamos ainda que os delegados tornaram-se, de forma
preponderante, responsaveis pela mobilizacao social, pela difusdo de informacdes
junto aos segmentos sociais que representavam, assim como, pela deliberacéo
das prioridades regionais e/ou municipais. Trata-se do exercicio de uma forma de
representacdo que exige o alcance de conhecimentos antes reservados ao quadro
técnico da Prefeitura, a segmentos profissionais especializados e a grupos e

camadas sociais com acesso privilegiado a maquina administrativa.

Os delegados assumiram, portanto, multiplas fun¢cdes no Orcamento Participativo,
exercendo papéis que envolveram desde o0 conhecimento dos recursos
disponiveis até a negociacdo de caréncias nas diferentes etapas do Ciclo de
Participacdo. Estas funcBes incluiram a responsabilidade de hierarquizar
necessidades coletivas, apoiando a definicdo final das prioridades de
investimentos. Esta é outra face do OPCG merecedora de atencdo. Na auséncia
de uma dinamica efetiva de co-gestdo que garanta a sua continuidade e
expansao, o Orcamento Participativo pode correr o risco de ser transformado num
mecanismo de repasse, aos representantes eleitos, de responsabilidades politicas
do executivo, protegendo-o das formas mais incisivas e conflituosas de

reivindicacao.

Na experiéncia estudada, o municipio de Campina Grande predominou o0 mandato
de dois anos para delegados, o que significa a garantia da rotatividade dos
representantes e a consequente ampliacdo das oportunidades de participacdo na
totalidade das etapas do Ciclo de Participagdo do OPCG. Entretanto, €

interessante observar que a vivéncia deste principio contrasta com o periodo da
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gestdo municipal e do Legislativo, exigindo, da sociedade local, um elevado grau
de mobilizacdo e de transmissdo do aprendizado obtido, através das arenas do

Orgcamento Participativo.

Acreditamos também, que a arena configurada pelo Conselho Municipal do OPCG
construiu, potencialmente, oportunidades de comparacao entre caréncias coletivas
e disponibilidade financeira do municipio, assim como, de definicdo das
estratégias a serem adotadas para a ampliacdo do orcamento. Da mesma forma,
acreditamos que a dinamica politica estimulada nesta arena possa incorporar o
debate sobre projetos para o desenvolvimento econdmico local, cuja ampla
socializagéo constitui um dos pressupostos da concreta democratizagdo do poder
local.

Assim como o0 mandato dos delegados, observamos a predominancia do mandato
maximo de dois anos também para os conselheiros do OPCG. Desta maneira,
reproduzimos a tendéncia de valorizagéo da rotatividade dos representantes e de
ampliacdo das oportunidades de participacdo, 0 que apresenta 0S mesmos
desafios, antes anotados, relativos ao aprendizado politico e a consolidacédo do
sistema de representacdo do OPCG. Por outro lado, verificamos que o Conselho é
a instancia basica da negociacdo onde tende a ocorrer o contato face a face com
representantes do governo, mesmo que estes ndo participem do processo
decisério. Desta forma, coube aos representantes da populacdo, direta ou
indiretamente escolhidos, encontrar as formas de articulacdo e negociacdo
indispensaveis ao desempenho das tarefas atribuidas ao Conselho, como é o
caso do acompanhamento e fiscalizacdo das decisfes tomadas na totalidade do
Ciclo de Participacao e incluidas em peca orcamentaria encaminhada a Camara
dos Vereadores. O pleno controle social sobre a efetivacdo dos investimentos
constitui-se num desafio do Orgcamento Participativo que, pelos dados reunidos
nesta pesquisa, ndo parece ter sido, ainda, amplamente enfrentado.
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A dinamica criada pela participagdo nos usos do orcamento municipal nas
experiéncias de Orcamento Participativo registradas no Brasil incluindo o
municipio de Campina Grande gera diferentes exigéncias de mobilizacdo social,
em cada uma das etapas do Ciclo de Participagédo, para contemplar os setores
sociais nos seus diversos niveis de comprometimento politico. Isto significa dizer
que, em cada etapa, sdo modificados o teor e a escala da participacdo, assim

como, as relacdes estabelecidas entre populagéo e governo.

Para potencializar a dindmica da relacdo entre governo e sociedade em cada
lugar, a coordenacdo das reunides de cada instancia, torna-se uma funcéo
relevante e merece ser analisada. Tal coordenacdo ndo apenas implica na
conducéo dos trabalhos a serem encaminhados, mas expressa o nivel de respeito
a integridade do conjunto do processo. Isso é demonstrado através do estimulo a
autonomia da sociedade, ao controle das regras coletivas estabelecidas e da

garantia de uma tomada de decisdes efetivamente democratica.

Conforme as informacgdes obtidas para a experiéncia de Orgcamento Participativo
no municipio de Campina Grande, as atividades de coordenacao, nas reunides por
regido, foram mais intensamente assumidas por técnicos da prefeitura municipal
de Campina Grande — PMCG. As reunides regionais configuram um momento em
que cabe efetivamente a prefeitura apresentar dados indispensaveis ao Ciclo de
Participacdo, permitindo o confronto entre caréncias e recursos disponiveis. Por
outro lado, o exercicio da coordenacdo por técnicos da prefeitura também
possibilita que o executivo assuma a lideranga da dindmica dos representantes da
populacao, principalmente por causa do seu curto tempo de mandato.

A atribuicdo da coordenacao pelo quadro técnico também aconteceu nas reunifes
municipais teméticas. Os dados demonstram que a articulagcdo entre a dinamica
do OPCG e os foruns de deliberacdo de diretrizes para as politicas publicas

dependeu ainda, em grande parte, da sua conducado pela administragcdo municipal.
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Portanto, concluimos que, em trés etapas da estrutura basica do OPCG (reunides
por regido, municipais tematicas e do Conselho Municipal), predominou a
conducao das atividades pelo executivo. Por outro lado, estes dados indicam que
€ uma meta coerente, para a preservacao e consolidacdo do OPCG e das demais
experiéncias registradas no Brasil, mesmo em conjunturas politicas adversas, a
gradual preparacdo de representantes da populacdo na conducdo das arenas
configuradas pelas etapas do Ciclo de Participacdo para efetivar o exercicio da

autonomia.

Nesta mesma direcdo, também é interessante alertar para a necessidade de que a
presenca do executivo nas arenas do OPCG encontra-se pautada, sobretudo, pela
obrigacao de transmitir a informacéo e de participar nos embates relacionados a
deliberacdo de prioridades, ou seja, no face a face das negociacdes, e ndo na
conducao da participacdo. O OPCG como projeto, implica na ruptura das formas
dominantes de andlise da qualidade de vida, racionalizadas pelo pensamento
técnico. Em verdade, diferentes racionalidades estdo, potencialmente, em
confronto nas arenas do OPCG, transformando a conducdo e os propésitos da
acdo administrativa. E de grande relevancia, portanto, o exame do levantamento
das necessidades. Das formas assumidas por este levantamento, depende a
dindmica do Orgcamento Participativo, a legitimidade dos representantes e a
eficacia do controle, exercido pela sociedade, da administracdo publica. No
periodo estudado, podemos dizer que 0 reconhecimento das necessidades
coletivas aconteceu no nucleo da propria dindmica participativa, nas rodadas de
reunibes, o que indica o nivel de mobilizagdo exigido pelo OPCG. Estas
necessidades coletivas seréo apresentadas no anexo | por regido e prioridades de
acordo com as plenarias tematicas realizadas em cada regido orcamentaria e as

formas como elas foram solicitadas através da Tabela 12 abaixo.
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Tabela 12 — Formas de Levantamento das Necessidades no Orcamento Participativo

FORMA CITACAO.EM 1° | CITACAO EM 2° | CITACAO EM 3° CITACAO
LUGAR LUGAR LUGAR TOTAL
Indicacbes da 47 14 03 65
populacéo em
rodadas de
reunides
Formularios 24 11 02 37

distribuidos em

reunides do OP

Indicacdes da 19 10 02 31
populacdo numa

Unica reuniao

Urnas em postos 02 02 06
publicos

Outros 08 01 01 10
NR 03 62 30 03
Total de 103 103 103 103
referéncia

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande — Coordenadoria do Orgamento Participativo, 2005.

Mas, o0s processos decisoérios, estimulados pelo Orcamento Participativo de
Campina Grande, envolvem tanto o levantamento e a hierarquizacdo de
prioridades de investimento como a escolha entre formas de atendimento das
necessidades coletivas. Porém, verificamos um desnivel entre os recursos
disponiveis e as necessidades trazidas para as reunides, que aponta a
necessidade de se ampliar esses recursos disponiveis seja através do aumento da
capacidade tributaria do municipio, seja pela alocacao de parcelas crescentes do
orcamento a dindmica do OPCG, realizado através de debates em torno de
estratégias para a politica tributaria e para a politica econdmica do municipio,
considerando a conjuntura nacional e os rebatimentos da politica econémica

federal.

Relacionado a institucionalizacdo do processo, de acordo com os dados que

obtivemos na pesquisa do Forum Nacional de Participacdo Popular e na
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experiéncia do municipio de Campina Grande, nos permitem afirmar que a
realizacdo do Orcamento Participativo ainda encontrava-se, em grande parte,
dependente da vontade politica dos governos e da pressado politica imediata. Na
Tabela 13 a seguir podemos ver os instrumentos juridicos e administrativos que
permitiram e/ou garantiram a participacdo social no processo de elaboracdo da

peca orcamentaria.

Tabela 13 — Instrumentos Juridicos que garantem o Orcamento Participativo

INSTRUMENTOS N° DE CITACOES INCIDENCIA (%)

Lei Orgénica 26 25,0
Lei de Diretrizes 40 39,0
Orcamentarias

Legislacao Ordinéria 09 09,0
Especifica

Decreto do Executivo 17 17,0
Regimento Interno 43 42,0
N&o existe 09 09,0
NR 12 12,0
Total 103 100,0

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil”, 2002.

Os resultados da pesquisa informam que, em 58% das experiéncias analisadas, a
dindmica do Orcamento Participativo influenciou efetivamente, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, entre elas a experiéncia de Campina Grande. Esta proporcéo
decai, entretanto, quando € examinada a informacgéo relativa ao Plano Plurianual
de governo, passando a ocorrer influéncia das etapas do Ciclo de Participacao em
apenas 48% das experiéncias pesquisadas.

A analise das informacdes relativas ao nivel de institucionalizacdo do OP indica
que a realizacdo continuada de préticas de participacdo na definicdo dos
investimentos publicos dependera, em grande parte, da mobilizacdo social, como
vimos anteriormente. Além das redes sociais comprometidas com a

implementacédo do OP, também a vontade politica da administracdo municipal tem
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sido responsavel pela divulgacédo das etapas do Ciclo de Participacédo. Portanto, é
importante que examinemos 0s processos utilizados na convocacgéo da populacéo,
pois da qualidade e da eficacia destes processos dependem a legitimidade do
sistema de representacédo criado pelo OP e a sua forgca e autonomia frente ao
executivo e ao legislativo. Também depende desta qualidade a garantia de que a

participacdo continuara mesmo em conjunturas politicas locais adversas.

Tabela 14 — Formas de Convocacao da Populacdo para o Orgcamento Participativo

FORMA N° DE CITAGOES INCIDENCIA %
Imprensa Local 77 75,0
Radio 76 74,0
Carro de Som 76 74,0
Correspondéncia 69 67,0
Faixas, Cartazes 60 58,0
Panfletos, folderes, convites 29 28,0
Outdoors 23 22,0
Televiséo 17 17,0
Instituicdes Publicas e 10 10,0
Culturais (escolas, igrejas e
teatro)
Outros 20 19,0
NR 03 03,0
Total 103

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Or¢gamento Participativo no Brasil”, 2002.

Em Campina Grande, a divulgacdo do processo desde a sua implementacao até a
atual gestéo foi realizado, principalmente através de carros de som (36%), seguido
de panfletos, folderes e convites (24%); radio (20%); instituicdes publicas (15%) e
por ultimo através da midia televisiva (5%), o que pode ser explicado pelo fato do
municipio ser classificado como de porte médio, com pouco acesso a este tipo de
veiculo e principalmente por ser um veiculo caro. Observamos também que além
dos recursos utilizados pela administragdo municipal, a convocacédo para o OP
dependeu da mobilizacdo realizada por entidades da sociedade civil,

especialmente as organizagdes comunitarias e associacdes de moradores.
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As publicacbes da prefeitura foram a forma mais relevante de divulgacdo dos
resultados alcancados pelas préaticas de participacdo. O acesso a estas
publicacbes, pelas entidades da sociedade civil e pela populacdo em geral,
dependera do grau de abertura da maquina administrativa e do nivel de
mobilizacdo social efetivamente alcancado. O perfil do OPCG desenhado pela
pesquisa mediante os dados apresentados anteriormente demonstra o peso do
poder executivo na dinamica geral da participacdo e, mais, para a relevancia das
funcdes assumidas, nesta dinamica, pelos organismos mais préximos ao prefeito.
Na difusdo das decisbGes, esta relevancia pode ser novamente constatada.
Registra-se, assim, o desafio representado pelo alcance de canais proprios de
difusdo das decisGes pelos que representam os interesses sociais no Ciclo de

Participagéo.

Complementando o quadro tracado da socializacdo de informacdes, o
fornecimento, pela prefeitura, de analises e dados técnicos necessarios as etapas
do Ciclo de Participacdo no OPCG, que incluem informacgfes sobre: orgcamento
geral do municipio; montante de recursos disponiveis para a dinamica
participativa, compromissos assumidos em anos anteriores; necessidades mais

prementes.

O Orcamento Participativo de Campina Grande traz como projeto, expectativas de
transformacdo de praticas que organizam a maquina de governo e a sua
subordinacdo aos interesses coletivos. Nesta direcdo, as novas relacdes
sociedade-governo, criadas pela reproducéo ininterrupta do Ciclo de Participagéao,
garantiram condicdes de ampla transparéncia das acbOes e livre acesso as
informacdes e aos orgaos da prefeitura, o que, alids, é uma condi¢cdo basica da

cidadania ainda muito pouco experimentada na sociedade brasileira.

De acordo com nossa pesquisa, essas condi¢cdes, sO existiram em metade das

experiéncias de participacdo. As informacdes sistematizadas pela prefeitura foram
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transmitidas, sobretudo, em reunibes com representantes (79%) e, com menor
freqUéncia, nas reuniées amplas (55%). Estes dados indicam, mais uma vez, que

existem limites a participacdo, que serd melhor analisado a seguir.

Uma das questbes mais polémicas do OPCG diz respeito ao montante de
recursos efetivamente envolvido nas decisdes tomadas ao longo do Ciclo de
Participagcdo. O questionamento deste montante ndo se limita as possibilidades de
ampliacdo do orcamento municipal, articuladas a politica tributaria e as relagbes
com outros niveis de governo, mas, também, a fracdo do orcamento cuja

aplicacao é decidida pelos representantes da populacao nas arenas do OPCG.

Apesar da sua relevancia, as informacg@es relativas ao orcamento foram de dificil
obtencéo. Segundo as informacgdes obtidas, ndo ocorreu deliberacéo de recursos,
limitando-se o0 processo decisorio a identificacdo de prioridades de investimentos.
Dessa forma, de acordo com Almeida (2001) as experiéncias de Orcamento
Participativo no Brasil correm o risco de constituir-se apenas num substituto
atualizado das histéricas “secretarias para pobres”, diminuindo a sua

potencialidade como projeto de transformacao das relacées sociedade-governo.

Estas informacdes reunidas permitem indicar uma tendéncia a que o OPCG se
limite a ser um canal de participacao dirigido a deliberacdo de investimentos, sem
que ocorra o envolvimento da populacdo nas estratégias de desenvolvimento do
municipio. O conhecimento do conjunto do territorio, obtido através do OPCG,
esteve muito mais relacionado as caréncias do que as possibilidades de
delineamento de politicas propositivas que permitissem a sua superacdo, o que
dependera, sempre, de projetos econdmicos e sociais abrangentes e de longo

prazo.
Por outro lado, a identificacdo e a hierarquizacdo de necessidades e caréncias,

sem o0 acompanhamento de decisdes relativas as politicas setoriais, aos

convénios e as formas de financiamento, inclusive externas, podem gerar, para o
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futuro, restricbes e obstaculos a conquista do OPCG como projeto pleno de
democratizacdo das relagdes sociedade-governo, gerando inclusive, desencanto
com praticas participativas. Ha, portanto, uma dificuldade orcamentaria que
dificulta a participagdo, mas ha também, sem duavida, a limitacdo decorrente da
posicdo atribuida ao OPCG no conjunto mais amplo das estratégias

implementadas pelo governo municipal.

Além dessas limitacbes, a destinacdo desses recursos ja encontrava-se
parcialmente decidida, pelo governo local e que foi totalmente negada, pela
administracdo municipal, a alocacdo de recursos orientada por compromissos
assumidos com eleitores, o que pode indicar ocultacdo de informacfes ou

despolitizacdo das funcdes exercidas pelos técnicos, nas arenas do OPCG.

Os subsidios ao Ciclo de Participacao, fornecidos pela administracéo, espelharam,
de forma predominante, necessidades de infra-estrutura do municipio como
podemos observar na Tabela 15 apresentada a seguir, que frente aos recursos
disponiveis constitui a principal questéo tratada nas arenas do OPCG.

Tabela 15 — Dados de infra-estrutra do municipio de Campina Grande

REGIAO % DE % DE % DE
ORCAMENTARIA ABASTECIMENTO ESGOTAMENTO PAVIMENTACAO
DE AGUA SANITARIO

I 95,26 84,66 47,81
I 97,84 77,06 52,28
1l 94,81 76,01 46,51
v 94,81 82,49 46,97
\% 94,46 55,82 71,54
Vi 97,86 97,46 23,01
Vi 98,67 92,95 43,01
VI 99,07 91,04 47,49
IX 93,74 63,23 79,67
X 97,73 91,31 47,31
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REGIAO % DE % DE % DE
ORCAMENTARIA ABASTECIMENTO ESGOTAMENTO PAVIMENTACAO
DE AGUA SANITARIO
Xl 99,61 98,64 2,08

S&o José da Mata 68,45 55,24
Galante 60,90 20,47
Catolé de Boa Vista 2,77 28,37
Marinho

Santa Terezinha

Fonte: Prefeitura Municipal de Campina Grande — Coordenadoria do Orgamento Participativo, 2005.
Obs.: N&o foi possivel obter alguns dados referentes aos distritos de Sdo José da Mata, Galante, Catolé de Boa Vista,

Marinho e Santa Teresinha, j& que a prefeitura ainda néo realizou o levantamento dos mesmos.

O reconhecimento das necessidades sociais foi apoiado pela prefeitura, de forma
complementar, através de informagdes relativas a distribuicdo socio-territorial e
setorial das caréncias, 0 que permitiu, provavelmente, o acesso a informacdes

relativas a dimenséo assumida, em cada contexto, pela desigualdade social.

Constatamos, porém, que é muito menos frequente a analise de impacto dos
investimentos decididos. A pequena referéncia a este tipo de analise indica a
existéncia de obstaculos no acesso da populacdo e dos seus representantes a
leitura dinamica do territorio, o0 que se constitui num outro obstaculo a
consolidacdo do OPCG como projeto de transformacdo das relacbes sociedade-

governo.

Informacdes adicionais nos permitem dizer que em 26% das experiéncias
estudadas no Brasil, 0 governo municipal subsidiou as decis6es tomadas no Ciclo
de Participacdo, através do esclarecimento da sua previsdo de investimento para
cada regi&o. E provavel que a auséncia deste aporte tenha decorrido da existéncia
de dificuldades no envolvimento da maquina administrativa nas etapas do Ciclo de
Participacdo e, até mesmo, da falta das condicdes técnicas necessarias a

articulacéo de dados disponiveis para as etapas do Ciclo de Participacgéo.
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Esta auséncia do poder publico implica, por outro lado, em sobrecarga para os
representantes da populacdo, que assumem, isoladamente, a responsabilidade
pela distribuicdo de recursos, o que deveria ser também tecnicamente orientado.
O nao fornecimento da distribuicdo prevista de recursos resguarda a prefeitura de
eventuais conflitos, na medida em que, nesta distribuicdo, encontram-se

implicados compromissos eleitorais e valores culturais.

Nesta mesma direcdo, é interessante acrescentar que a pesquisa realizada pela
FNPP também permitiu reconhecer que em somente 24% das experiéncias de
Orcamento Participativo no Brasil, a prefeitura estabeleceu, antes da realizacéo do
Ciclo de Participacdo, os percentuais do investimento correspondente as
necessidades gerais do municipio. No caso de Campina Grande a prefeitura nédo
nos informou o percentual destinado ao OPCG. Na auséncia destes parametros
fornecidos pelas prefeituras e divulgados junto a populagdo, a decisdo sobre
investimentos decorreu da negociacdo realizada entre 0s representantes da
populacdo, e destes com representantes do governo municipal, diretamente nas

arenas do Ciclo de Participacgao.

Constatamos que a formulacdo final da Lei Orcamentaria foi realizada,
principalmente, por 6rgdos da administracdo municipal, que compatibilizaram os
resultados do Ciclo de Participagdo com o conjunto dos compromissos mais amplo
da prefeitura, que pode ser observado no anexo Il que apresenta o relatorio de
sistematizacdo — LDO 2006, elaborado pela Coordenadoria do OPCG e as
prioridades e metas da Lei de Diretrizes Or¢camentarias — 2006 do municipio de

Campina Grande.

Sobre a relacdo existente entre o poder Legislativo Municipal com o Orcamento
Participativo necessitariamos ter o conhecimento da composi¢édo da Camara de
Vereadores e, especialmente, da real organizacdo soOcio-econémica do poder
local. Mas os dados tratados nesta pesquisa indicam apenas o nivel de

interferéncia da Camara nas decisfes tomadas ao longo do Ciclo de Participacdo
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e, também, permitem conhecer os elos formais, mantidos pela Camara, com o

Orcamento Participativo.

Além disso, no Orcamento Participativo de Campina Grande, nao foi possivel
investigar a fundo esta relacdo efetiva, devido a “falta de tempo” alegado por
alguns vereadores para responderem ao questionario, ndo sendo significativo os
dados obtidos por apenas trés representantes de uma bancada municipal formada

por 16 vereadores.

Segundo as informacdes obtidas pela pesquisa da FNPP, 64% dos municipios
com praticas de OP, a pec¢a orcamentdria encaminhada a Camara continha o
plano de investimentos da prefeitura. 1sso significa submeter ao Legislativo todo o
processo de participacdo realizado com o Executivo, no seu detalhamento. Os
27% que ndo tém essa exigéncia poderdo estabelecer uma relagdo com a Camara
a partir de eixos globalizantes para o municipio, na medida em que a discussao se
baseara, principalmente, em diretrizes, objetivos e linhas de ag¢édo. O subsequente

detalhamento das acdes é realizado em negociacbes entre a Administracéo

Publica e a populacéo.

E especialmente relevante observar a atuacdo da Camara de Vereadores apos
este momento, quando a peca or¢camentaria € submetida a pressdes politicas e a
resisténcias decorrentes dos compromissos eleitorais assumidos pelos
vereadores. Por outro lado, como a participacdo se referiu, em geral, a uma
parcela pequena do orcamento, ndo é tdo surpreendente que a Camara aprove
decisdes assumidas no OP, ja que estas nao interferem significativamente nas
prioridades dos vereadores. Na Tabela 16 apresentaremos a participacdo dos

vereadores nas experiéncias de Orcamento Participativo no Brasil.
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Tabela 16 — Participagdo dos Vereadores no Or¢camento Participativo

PARTICIPACAO N° DE CITACOES INCIDENCIA (%)

Alguns vereadores participam 79 77,0
de reunides do OP

Vereadores fazem oposicéo ao 32 31,0
oP
Camara tem assento no 16 16,0

Conselho do OP

Vereadores ndo participam 14 14,0
Outro 08 08,0
NR 04 04,0
Total referéncia 103

Fonte: FNPP, Pesquisa “Experiéncias de Or¢gamento Participativo no Brasil”, 2002.

Com base na Tabela acima, observamos que a presenca de vereadores no Ciclo
de Participacdo das experiéncias de OP registradas no Brasil dependeu de
iniciativas individuais, expressivas, provavelmente, de vinculos partidarios com a
prefeitura ou com organizagfes atuantes na dinamica do Or¢camento Participativo:
movimentos sociais e entidades da sociedade civil. A representacdo formal da
Camara no Conselho Municipal do Orgcamento Participativo aconteceu em apenas

16% das experiéncias estudadas na pesquisa da FNPP.

A participacdo ndo garantiu como jé foi visto, o controle social sobre o orcamento
global do municipio e nem a tomada de decisédo, compartilhada entre governo e

sociedade, sobre uma parte relevante dos investimentos previstos pela prefeitura.

Além disso, conforme a Tabela 16, a deciséo definitiva com relagéo ao projeto de
lei orcamentaria coube, geralmente, aos Orgdos da administracdo municipal,
constituindo um momento da politica local cujo acompanhamento apresentou, por
sua prépria complexidade técnica, acentuadas dificuldades para os representantes
da populagdo. Portanto, precisa ser enfatizada, mais uma vez, de modo
generalizado, tanto para a maioria das experiéncias ocorridas no Brasil como no

municipio de Campina Grande, a dependéncia, preservada até a Ultima gestéo, a

126




vontade politica do governante. A superacdo desta dependéncia esta sujeita a

mudancas na cultura técnico-politica da administracédo publica.

Os dados obtidos na pesquisa da FNPP demonstraram também que o
acompanhamento da execucdo dos investimentos foi realizado, principalmente,
pelo Conselho Municipal do Orcamento Participativo (68%) e por técnicos da
prefeitura (59%). Na experiéncia de Campina Grande observou-se o inverso, 72%
corresponde ao acompanhamento feito pelos técnicos da prefeitura e apenas 16%
a representantes do Conselho do Orcamento Participativo. O que levou a
Coordenadoria do OPCG a propor a criagdo na atual gestdo da Comissao

Regional de Acompanhamento e Controle a Execu¢cédo Or¢camentaria.

As mudancas mais fortes na administracdo municipal, decorrentes da
implementacdo de praticas de OP, estiveram relacionadas a articulacdo das
politicas setoriais e a ado¢do de novos instrumentos de gestdo e planejamento
que so foram registradas em 29% dos casos analisados no Brasil.

Também constitui uma informacdo relevante para a andlise de mudancas na
administragdo municipal, associadas ao Orgcamento Participativo, a articulagéo de
instancias de decisdo e planejamento aos principios de co-gestdo dos recursos
publicos. Nesta direcdo, a Unica modificacdo reconhecida, de forma mais
significativa, foi o planejamento estratégico das acfes da prefeitura, indicado em
58% das experiéncias estudadas no Brasil. Também verificamos que em apenas
17% do total destas experiéncias, foi registrada a articulacdo entre a politica
tributaria do municipio e o Orcamento Participativo. Além disso, somente 18% dos
casos examinados aconteceu a articulacdo entre o OP e Plano Diretor do
municipio, apesar da sua obrigatoriedade, a partir da Constituicdo de 1988, para
cidades com mais de 20.000 habitantes. *° Aqui vale a pena ressaltar que quando

19 Cabe recordar, também a aprovacdo do Estatuto da Cidade, cujos elos com o Orcamento Participativo
deverdo ser objeto de crescente atencdo daqueles que lutam por cidadania no Brasil. No Estatuto da Cidade,
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pensamos em realizar esta pesquisa, pensamos fazer um comparativo entre a
elaboracdo do plano diretor devido a sua obrigatoriedade e a sua parceria com 0
processo em recente implementacdo no municipio o OPCG. Mas a questdo da
elaboracdo do mesmo foi deixada tdo de lado que n&o tinhamos dados suficientes
para fundamentar a pesquisa. Por isso decidimos analisar 0 processo como um
todo, comparando-o com algumas experiéncias registradas no Brasil e articula-lo

com as propostas de planejamento urbano do municipio.

A completa implementacdo do Orcamento Participativo desafia as formas
tradicionais de organizacdo da administracdo municipal. Na auséncia de um real
enfrentamento deste desafio, a realizagdo parcial e insegura do Ciclo de
Participacdo pode gerar impasses de dificil resolugdo em médio prazo. E este tipo
de preocupacéo que deve ser enfatizado. Verificamos que, entre as dificuldades
reconhecidas na implementacdo do Orcamento Participativo, destaca-se o
acumulo de obras decididas e nao realizadas. Esta dificuldade foi registrada em
53% dos casos analisados no Brasil. Este acumulo condiciona o Ciclo de
Participacdo e atinge a legitimidade dos delegados, conselheiros e técnicos

envolvidos em suas etapas.

Em Campina Grande nao tivemos como fazer esta avaliagdo, pois como ja falado
nao tivemos acesso ao percentual do orcamento municipal é destinado ao OPCG,
nem quais demandas solicitadas serdo aprovadas pela Camara de Vereadores e

executadas tal como foi afirmado pelo préprio coordenador do processo.

A implementagdo de mais reunides por bairro e/ou regido, de reunibes de
delegados por regido e também de reunides municipais de delegados, associadas
a reunides tematicas e as do Conselho, poderia contribuir para a reducdo da
dispersdo das demandas e para a conquista de uma perspectiva mais coesa e
sélida da totalidade do territério e dos processos econdmicos e soOcio-espaciais

existem instrumentos que podem favorecer mudangas em relacdo aos usos do territério e reforcar o debate em
torno do orgamento municipal. (BRAGA E CARVALHO, 2000).
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responséaveis pelo dinamismo da vida local. E interessante registrar que em todas
as experiéncias estudadas no Brasil foram menos citadas as dificuldades de
natureza politica, tais como: disputas partidarias, reconhecidas em 22% dos casos
analisados; dificuldades com a Camara dos Vereadores, registradas em 32%; falta
de participacdo da populacéo, identificada em 37% e divergéncias no governo,
observada em 28% das experiéncias. Na verdade, o que predominou no
reconhecimento de dificuldades do OPCG foi a Otica da gestdo e ndo a do

planejamento ou das relagdes politicas.

Das alternativas que constituem dificuldades politicas, a que aponta o
envolvimento insuficiente da populacdo é a que menos contribui para as
dificuldades enfrentadas pela administracdo municipal, ja que estas decorrem do
contexto econ6mico, da conciliacdo de interesses e das pressdes politico-

partidarias.

No que concerne a mudancas na administracdo municipal, & pesquisa visou a
obtencdo de informacdes relativas a processos de capacitacdo orientados pelas
exigéncias do Orcamento Participativo. Afinal, ndo se trata apenas de introduzir
metodologias de gestdo que facilitem o envolvimento da maquina administrativa
nas etapas do Ciclo de Participacdo, mas trata-se de introduzir mudancas

fundamentais na construcao da cultura democrética.

E necesséario inclusive, difundir conhecimentos que permitam o controle do
orcamento geral do municipio, que propiciem o uso socialmente justo dos recursos
publicos; o exercicio da representacdo dos interesses sociais e a negociacao
destes interesses, nas diferentes arenas e ambientes institucionais do Ciclo de
Participacdo. Neste sentido, foram criados processos de capacitacdo dirigidos,
sobretudo a delegados e conselheiros. Na verdade, o envolvimento mais amplo da
populacdo e dos seus representantes exige, da administracdo municipal, um
significativo esforco de socializacdo da informacéo, que envolve, idealmente, a

producdo de materiais didaticos especificos e a utlizacdo de recursos de
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exposicao que facilitem a mobilizacdo social e a tomada de decisdes nas arenas
do Ciclo de Participacdo.!* Na experiéncia do OPCG, a preocupacdo com esta
capacitacdo sO ocorreu na gestdo atual, onde os técnicos da Coordenadoria do
OPCG promoveram cursos de formacdo dos delegados e conselheiros tal como

pode ser observado na Tabela 1 deste capitulo.

O fato de a capacitacdo ser assumida pela prefeitura foi, sem duavida, uma
expressao de suas responsabilidades no Orcamento Participativo e do teor das
informacdes indispensaveis a participacdo. Preocupa, entretanto, verificar que, na
gestdo analisada no processo do Orcamento Participativo de Campina Grande,
nao ocorreu 0 envolvimento mais relevante de entidades da sociedade civil na
capacitacdo de delegados e conselheiros. Afinal, nas arenas do Ciclo de
Participacdo, sdo também esperadas tensdes e conflitos nas rela¢cdes sociedade-
governo, 0 que exige processos de capacitacdo que fortalecam a autonomia dos

representantes da populacao.

A pesquisa procurou analisar por varios angulos, a partir da solicitacdo das
atividades desenvolvidas, os processos de capacitacdo dos delegados e
conselheiros de OPCG. As informacdes obtidas apontam como atividades mais
utilizadas, os seminarios e as trocas de experiéncias com outras cidades. Estas
trocas de experiéncias implicam na existéncia de redes institucionais,
merecedoras de estudos especificos. Tais estudos permitiram conhecer, de forma

sistemética, orientacdes, crencas e diretrizes difundidas junto a administracdo

publica, entidades da sociedade civil e representantes da populacéo.

No entanto, a capacitacdo realizada através de cursos que envolveram 0s
representantes e outros participantes, s6 se realizou em 34% dos casos
estudados no Brasil, o que indica limites na potencializacdo da nocdo de “Escola
de Cidadania” defendida por muitos protagonistas do Or¢camento Participativo.

! Nesta diredo, Regina Bienenstein (2001) demonstra como, em intervencdes urbanisticas vinculadas a
processos de regularizagdo fundiaria, é indispensavel a producdo de materiais didaticos que, através de
linguagens ludicas, veiculem diagnosticos técnicos e estimulem a participacéo social.
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Portanto, o este processo tem sido objeto de interesse por parte de numerosas
instituicbes vinculadas ao desenho das politicas publicas e ao desenvolvimento de
novas metodologias de gestdo. E indispensavel garantir e expandir, em meio a
tantas influencias, aquelas praticas que possibilitam a autonomia dos
representantes, o avanco do conhecimento sobre os projetos de desenvolvimento
local, o compartilhamento das tematicas tratadas em conselhos das politicas

setoriais e o controle social das politicas mais amplas para o municipio.
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Parte IV
A Engenharia do Orcamento
Participativo:
Uma analise tedrica e empirica
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Capitulo 1

O Orcamento Participativo e a Teoria Democratica

O Orcamento Participativo (OP) é a experiéncia de participacdo que adquiriu mais
visibilidade no Brasil e no exterior, inspirando diversas formas de participagdo no
exterior, principalmente na Espanha, Franga e Estados Unidos. Identificado com o
governo do Partido dos Trabalhadores inicialmente implementado na cidade de
Porto Alegre (1989-2002) e algumas outras, o OP ultrapassou em muito essa
dimensdo se tornando uma forma de participacdo local presente em centenas

(para nosso estudo iremos analisar 103 casos) municipios no Brasil.

O caso gaucho, ao longo de mais de quatro décadas de experiéncia, implicou em
uma complexa engenharia de participacdo que sera tomado como exemplo e
parametro comparativo ao longo do nosso trabalho. Assim, apesar do Orcamento
Participativo ser nacional e internacionalmente considerado um processo bem
sucedido de fortalecimento da democracia local, sua expansdo e replicacdo em
outros ambientes, ndo se apresenta como uma tarefa facil de ser executada. A
relevancia do OP como forma de democratizacdo das politicas publicas no Brasil
s6 podera vir a se firmar se, de fato, for possivel estendé-lo a outras regides,
implanta-lo via outras propostas partidarias ou, entéo, estender a sua abrangéncia

territorial.

O Orcamento Participativo adquiriu nos ultimos anos relevancia profunda em trés
tipos de debates no interior da teoria democratica: a) sobre a relacdo entre
sociedade civil e democracia local; b) sobre desenho institucional e c) sobre o

aprofundamento da democracia.
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No primeiro tipo de debate, o da relacdo entre sociedade civil e Estado, os
trabalhos sobre orcamento participativo tém feito uma serie de constacfes
analiticas extremamente relevantes. Bairle (2000, p.156), foi o primeiro a apontar a
influéncia dos movimentos sociais comunitarios nos anos oitenta para a explicacédo
do OP. Segundo o autor, “com a criacdo da UAMPA (Unido das Associacdes de
Moradores de Porto Alegre) em 1983 ocorreu um primeiro esforco de... romper
com uma relagdo tradicional e “monogamica” entre as associagdes de bairro e o
Estado...Uma nova concepcédo de cidadania levou a uma série de novos temas,
tais como, a construcdo de propostas alternativas de politicas publicas...”Sao

esses movimentos que, para o autor estariam na origem do OP

Avritzer (2002c, p.39) mostrou que duas condicbes eram importantes para o
surgimento do OP: a existéncia de praticas associativas anteriores e a
incorporacdo de praticas pré-existentes, tais como, as assembléias no desenho

institucional participativo.

Para Silva (2001, p.47) vai além ao afirmar que “... a dindmica de participacdo no
OP repousa principalmente na acdo mobilizadora de um conjunto de liderancas
que possuem como principal campo de identificacdo e atuacdo uma rede

associativa de base comunitaria.”

Para avaliar, Nylen (2002, p.26) utiliza a literatura sobre sociedade civil para
avaliar os resultados do OP e mostrar determinados limites associativos a
extensdo da proposta. Respondendo a questdo de se a participacdo gera ainda
mais participacdo, o autor oferece uma resposta negativa para essa questdo. No
entanto, ele reconhece que “o OP desenvolve o ativismo democratico entre 0s

membros das nao elites e entre aqueles que ja foram ativos no passado”.
E possivel, portanto, perceber que uma parte importante do debate atual sobre o

orcamento participativo leva em conta as caracteristicas da sociedade civil

discutindo os seguintes elementos: (i) o papel das pré-estruturas organizativas da
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sociedade civil no éxito das politicas participativas; (ii) a capacidade do Estado de
induzir formas de associativismo e praticas deliberativas semelhantes aquelas
existentes no campo da sociedade civil; (iii) a capacidade das formas participativas
de distribuirem recursos de modo generalista evitando, assim, a transformacéo
das associacOes existentes em canais corporativos de acesso a recursos e o
debate acerca do papel da tradicdo associativa na variacdo do éxito das
experiéncias de OP. Todas essas questbes permanecem polémicas no interior da
literatura sobre sociedade civil e orgamento participativo.

Na segunda linha de debates sobre o orcamento participativo que tem adquirido
uma certa capacidade explicativa € a que trata do problema do desenho
institucional. A teoria do desenho institucional possui diversas variacdes (Powell,
1991; Hall e Taylor, 1996), mas todas as suas vertentes reivindicam a influéncia
do desenho das instituicbes na sua capacidade de pré-determinar atitudes dos

atores sociais.

Fung e Wright (2002, p.05), compararam o Orgcamento Participativo com outras
formas de participacdo na india e nos Estados Unidos e dessa comparaGéo
destacam as seguintes caracteristicas comuns de desenho institucional, por eles
denominado de governanca participativa com transferéncia de poder para as
bases:

eles sdo participativos na forma como incorporam o
compromisso e a capacidade das pessoas comuns;
deliberativos porque instituem um processo racional de
tomada de decisdo e sdo uma forma de aumento do poder

das bases na forma como eles ligam acéo e discusséo.

Silva (2001, p.47) chama a atengdo a importancia de duas variaveis no desenho
do OP, a variavel dos pesos e hierarquizacdo e a forma de desenho das regides
do OP. Avritzer aponta a importancia do OP ser capaz de conciliar no momento da

sua implantacdo propostas de desenho institucional feitas por diversos atores.
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Nesse sentido, a originalidade em termos de desenho do OP foi a sua capacidade
de integrar propostas de desenho institucional feitas por diferentes atores
(Avritzer, 2002a; 2002c). Como pode ser visto em capitulos anteriores através da
escala de Arnstein (1969).

Para Luchmann (2002, p.143), os elementos institucionais como regras, critérios
de participacdo, espagos, normas e leis, impactam positivamente o Orgamento
Participativo e contribuem para a sua sustentabilidade. Assim, temos um segundo
conjunto de questbes ligadas a capacidade do orcamento participativo de
constituir instancias de deliberacdo e troca de argumentos, instancias essas
materializadas em um conjunto de regras, normas e leis capazes de dar

sustentabilidade as praticas participativas.

Por fim, as diversas discussfes teoricas sobre o OP geraram um debate sobre o
processo e 0s novos modelos de democracia. Diversas concepcdes analiticas
sobre a democracia, assim como, diversos modelos para o entendimento do

orgamento participativo surgiram ao longo desses debates.

Santos (1998) conceitua o Orcamento Participativo como uma concepcao
distributiva da democracia e caracterizou-o a partir de trés elementos: “Todos 0s
cidaddos tem direito de participar, sendo que as organiza¢cdes comunitarias ndo
detém... status ou prerrogativas especiais; a participacdo € dirigida por uma
combinacdo de regras de democracia direta e democracia representativa...; 0s
recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com um método objetivo

baseado na combinacédo de critérios gerais... e de critérios técnicos”.

O Orcamento Participativo é denominado por Navarro (1998, p.06), como uma
concepcdo afirmativa de democracia e caracteriza-o como uma préatica que
permite “... 0S grupos sociais marginalizados adquirirem as mesmas capacidades

e direitos que aqueles localizados no topo [da estrutura social]...”.
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Para Abers (2000, p.222), o Orcamento Participativo € em primeiro lugar uma
forma de reinvencdo da democracia local e em segundo lugar a criacdo de uma
sinergia entre Estado e sociedade civil. Em Porto Alegre, essa sinergia levou nao
s6é ao “... empoderamento da sociedade civil... mas também a um processo
gradual...de controle pelos participantes sobre o processo governamental de

tomada de decisao”.

Por fim, Gret e Sintomer (2002, p.130), afirmam que a experiéncia de Porto Alegre
questiona um modelo de democracia baseado em trés poderes o Executivo, 0
Legislativo e o Judiciario. “Com o Orcamento Participativo, Porto Alegre criou um
guarto poder, o dos cidadaos que assumem diretamente o processo de tomada de

decisao”.

E possivel assim, perceber que uma parte significativa do debate académico atual
sobre o aprofundamento da democracia leva em conta a experiéncia do
Orcamento Participativo. Em todos os casos, 0s autores conectam 0s seguintes
elementos: um aumento da participagdo na decisdo sobre a distribuicdo de
recursos or¢camentarios; um aumento do acesso a recursos publicos e direitos; um
aumento da capacidade de decidir e uma certa capacidade de determinar a regra

do processo deliberativo.
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Capitulo 2

Uma analise empirica do Or¢camento Participativo

A questdo da garantia ou de um total sucesso no estabelecimento de espacgos
publicos decisorios que articulam a participacdo do Estado e da sociedade €,
portanto, bastante espinhosa. Por um lado, para fazer valer um efetivo controle
social sobre o sistema politico, torna-se necessario que a sociedade civil exerca
um papel mais ativo ou propositivo. Sem essa prerrogativa, como vimos, a
capacidade de alteracbes mais profundas no proprio funcionamento do Estado
permanece débil. Por outro lado, a participacdo efetiva do Estado no processo
deliberativo é central, na medida em que, frente a pluralidade, as desigualdades e
aos conflitos sociais, o Estado, enquanto responséavel pela administracdo da coisa
publica, deve responder, frente ao mandato adquirido pelo sufragio universal, ao

conjunto de demandas, interesses e compromissos das cidades como um todo.

Em se tratando das discussdes acerca da definicdo do orcamento publico
municipal, o papel e a presenca do Estado € ainda mais central, na medida em
que exerce a funcdo de administrar os recursos do municipio, atendendo e
negociando demandas e interesses no sentido de fazer valer o principio da
universalidade. O OP trata da provisdo de servicos e infra-estrutura urbana que
sdo regulados pelo Estado. Entra em cena, no meio das discussdes sobre as
prioridades do OP, os aspectos técnicos, juridicos e financeiros. A decisao sobre
uma obra requer a discussdo ndo apenas acerca de sua maior ou menor
necessidade frente as outras, como também acerca de sua viabilidade técnica e
em alguns casos juridica e ambiental. Neste sentido, os espacos publicos do OP
acabam contaminados por discussdes administrativas que, além de absorverem
importante parte da agenda do publico deliberante, introduzem relacdes

assimétricas pautadas pelo acesso e controle das informacdes e conhecimento.

O encontro entre a participagcdo da sociedade civil e a administracao publica

apresenta riscos que, de acordo com Avritzer (2000a , p. 85), “a teoria da esfera
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publica se propfe a evitar, qual seja, a associacao a critica entre participacdo e
racionalidade administrativa”. Além disso, a esfera publica também néo esta isenta
de mecanismos de controle e manipulagdo. Como vimos, varios criticos da teoria
da democracia deliberativa apontam para o fato de que a participagdo na esfera
publica ndo garante uma deliberacdo pautada na promocdo da justica social.
Desigualdades sociais, culturais, educacionais, organizacionais, diferencas de
interesses, etc... produzem o risco de elitizagao participativa, e/ou mecanismos de

convencimento ndo necessariamente voltados para o interesse comum.

Em relacdo a democracia deliberativa, a institucionalidade deve estar submetida
ao controle dos sujeitos nos espacgos publicos, apresentando, portanto, uma
dinamicidade advinda do debate e da critica enquanto elementos centrais da
nogcdo de esfera publica. Dai constituir-se como o conjunto de regras e critérios
que, construidos coletivamente, apresente a capacidade de estabelecer
consensos acerca do interesse comum, tornando a democracia possivel frente aos

conflitos e desigualdades sociais.

No caso do OP, a dimensdo institucional apresenta-se ancorada em varios
procedimentos de votacdo das prioridades que, a luz de critérios objetivos de
hierarquizacdo, consome grande parte do processo participativo. O ilimitado
quadro de necessidades e caréncias sociais induz a um processo participativo
coletivo cujo debate é absorvido pelas articulacbes e negociacbes para a
priorizacao das obras e demandas. Se por um lado este debate provoca melhorias
nas condicdes de vida de importantes segmentos sociais, além de impulsionar
mudancas nas proprias preferéncias, por outro lado, reduz o espaco da critica e

das discussdes acerca dos problemas e rumos da cidade de maneira geral.

7

Um dos riscos da institucionalidade €, portanto o esvaziamento do espaco da

politica enquanto debate, tensionamento, critica e a alteracdo da lbgica
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democratica apontada acima. Ou seja, ao invés de governadas pelos atores
sociais, corre-se 0 risco de as instituicbes passarem a governa-los, sugando,
através da complexidade de instancias e regras, as energias participativas a
serem direcionadas para a dimensao politico emancipadora da esfera publica. O
desafio da democracia deliberativa diz respeito, portanto, a capacidade de
construcdo e manutencdo do carater ao mesmo tempo critico e propositivo destes
espagos publicos, combinando autonomia, publicidade, critica, interesse comum e

institucionalidade.

Trata-se de estimular um processo de capacitacdo que vai desde a necessidade
de aprender a organizar e/ou coordenar uma reunido, a estabelecer discussdes
para a definicdo de prioridades, aliancas, negociacdes, até o conhecimento de
outras realidades da cidade, percebendo caréncias mais agudas e emergenciais.
Capacitacdo técnica e politica, com informacdes sobre o funcionamento da
prefeitura, seus limites técnicos, os dados acerca de recursos e obras, enfim,
aprendizados que qualificam a participacéo, reduzindo o grau de dependéncia e
desigualdade politica.

Vé-se, portanto, que o OP caminha na contra-mao deste processo, na medida em
que se constitui, ao contrario da reducdo ou retirada do Estado, em um
fortalecimento democratico deste mediante a construcdo de esferas publicas que
definem e controlam o0s recursos publico-estatais. Inserido neste contexto de
ajustes neoliberais, o OP, mesmo frente ao aumento dos problemas sociais
(desemprego, eliminagcdo de direitos trabalhistas, etc...) constitui-se como
mecanismo de inversao de prioridades sociais. Ora, se o total de recursos publicos
destinados aos investimentos na cidade sdo estabelecidos pelas coletividades, e
se grande parte destas emergem dos setores despossuidos, entdo o OP reverte a
l6gica de hierarquizagdo dos interesses sociais. O amplo investimento em obras
de infra-estrutura (saneamento e pavimentacdo) nas regides mais pobres da

cidade atesta esta inversao.
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Por outro lado, o OP constitui-se, frente aos limites de recursos e de suas amarras
junto as esferas estadual e federal, em um mecanismo de “escolhas tragicas” —
decidir entre saneamento e posto de saude. Embora tenha aumentado
consideravelmente os investimentos voltados aos setores mais carentes, varios

problemas fazem engrossar a lista de demandas sociais.

De maneira geral, as experiéncias participativas de discussdo e definicdo do
orgamento publico estdo circunscritas a um volume pequeno de recursos se
comparado com o montante de recursos municipais. Analisando as experiéncias
de trés cidades do Estado de Sao Paulo (Maua, Ribeirdo Preto e Santo André),
Carvalho & Felgueiras (2000, p.34) atestam que o valor destinado para
investimentos que é geralmente a fatia que cabe a discussdo no OP, ndo passa de
10% de todo o orgamento municipal, saldados os compromissos financeiros com
despesas de pessoal, custeio, manutencdo, dividas e recursos vinculados a

fundos e empréstimos. Sendo um valor reduzido:

a disputa sobre os investimentos nao é a principal disputa
sobre a renda no municipio. Os grandes poderes
econdmicos estdo principalmente ligados ao capital agricola,
industrial, imobiliario, ao transporte coletivo. Seu interesse
decide-se mais na definicdo de regras de parcelamento do
solo (urbano ou rural), nas licitagdes (grandes obras, coleta e
destinacdo do lixo, transportes), nas isen¢des de impostos
(IPTU e ISS) para industrias, clubes. Estes setores néo
precisam do OP para garantir seus ganhos. Por mais que
haja empenho em ampliar os setores que participam do OP,
ele continua a ser, no geral, um espaco dos pobres,
daqueles que precisam dos servicos publicos basicos,
principalmente infra-estrutura urbana, saude, educacdo e

assisténcia social.
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Isso significa dizer que, embora o OP venha se constituindo como alternativa ao
formato politico tradicional, ele ainda se mantém inserido no conjunto das “regras
do jogo” da democracia representativa, mantendo a legitimidade das diferentes
instancias de poder. O encaminhamento da proposta orcamentéria pelo executivo
para apreciacdo e aprovacao na Camara de Vereadores atesta o reconhecimento

desta institucionalidade.

Por outro lado, o OP tem impactado a correlacdo de forcas entre estes poderes,
alterando ndo apenas a ldgica politico-administrativa do poder Executivo, como de
certa forma, do poder Legislativo. Segundo analise de Dias (2000, p.105), sdo trés
os efeitos da criacdo do OP sobre a Camara Municipal: o constrangimento, a
renincia e a reacdo. O constrangimento ocorreu em funcdo dos conflitos
desencadeados com a introducdo da participacdo popular na elaboracdo do
orcamento. A criacdo do OP provocou uma reacomodacdo de forcas, com o
fortalecimento do Executivo frente ao Legislativo. Frente a crescente pressao
popular que lotava as galerias da Camara de Porto Alegre durante o processo de
apreciacdo e votacdo do orcamento pelos vereadores, estes viram-se acuados e

inibidos.

Os vereadores de Porto Alegre viram-se constrangidos
guando o Projeto de Lei Orgamentéaria do Executivo passou a
ser elaborado com o auxilio da participacdo popular. Nao foi
s6 o0 peso de alterar uma decisdo que foi tomada pela
populacdo a quem eles deveriam representar, mas também a
pressdo popular de participantes do OP que passaram a
circular no plenario da Céamara nos dias de pauta
orcamentaria e, principalmente, no dia da votacao final do
orgamento. N&o foi somente o questionamento dos
vereadores acerca do seu proprio papel no processo

democratico, mas também o medo da derrota eleitoral (...)
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Havia naquele momento o dominio do fator surpresa, o temor

pelo desconhecido, o assombro diante da multiddo.

O efeito subsequiente foi o da rendncia em seu poder de “remendar” o projeto

apresentado pelo Executivo:

A nocéo, disseminada na cidade, de que a democracia
direta que € exercida no OP é mais eficaz na alocacao
da verba publica do que o mecanismo representativo
operado pela Camara, somada a pressao popular dos
participantes do OP, contribuiu para que os vereadores
reduzissem a sua participacdo Nno  processo

orcamentario. (Dias, op.cit)

A diminuicéo significativa no nimero de emendas ao or¢camento por parte dos
vereadores segue uma nova atuacdo da Camara, no sentido de reagir frente ao
declinio em sua intervencao junto ao processo. De acordo com a autora, algumas
estratégicas oposicionistas procuraram recuperar a capacidade decisoria da
Camara, tendo em vista “resgatar a oportunidade de representar os interesses de
seu eleitorado através da incorporacdo de suas demandas as planilhas

orcamentarias”*?

12 Dentre as estratégias, a autora ressalta os contatos com os conselheiros e delegados vinculados a partidos de
oposicdo ao PT, afim de, munidos de informag&o sobre as obras ainda ndo realizadas pelo governo incorporar
estas obras em emendas ao orcamento. As tentativas de “institucionalizacdo” do OP (legalizacdo) também tém
sido uma estratégia no sentido de desvincular o OP do projeto politico do PT. Segundo Dias (2000), as
investidas dos setores oposicionistas da Camara estdo eminentemente voltadas para o enfraquecimento do
Executivo.

143



Capitulo 3

Encruzilhadas na implementacao do Orgcamento Participativo

Como vimos anteriormente, a experiéncia do “Or¢camento Participativo” surgiu na
cidade de Porto Alegre-RS a partir de 1989, através de uma coligacao de partidos
de esquerda liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), com o objetivo de

democratizar a gestao publica municipal.

A expansao da esfera publica, promovida pela administracdo municipal deste
municipio, proporcionou uma melhor rentabilidade das Politicas Publicas, advinda
da maior racionalizagcdo no gerenciamento dos recursos publicos. Segundo a
revista Veja'® por exemplo, foram gastos, nos Gltimos dez anos de OP em Porto
Alegre, cerca de 500 milhdes de dolares em obras de pavimentacédo, saneamento
e urbanizacdo, fazendo com que a area de cobertura da rede de esgotos da
cidade passar-se de 46% para 84%, e o déficit de pavimentagao fosse reduzido de
500 km para 180 km.

O éxito do Orcamento Participativo fez com que este deixasse de ser uma mera
experiéncia administrativa para tornar-se um modelo de gestdao compartilhada por
diversas administragdes municipais dos mais variados partidos politicos.

Para Wampler (2000,p.20), encontram-se hoje no Brasil dois tipos basicos desse
modelo de Gestao Compartilhada, os quais diferenciam-se pelo grau de influéncia
da participacdo popular na gestao publica. Denominamos da seguinte forma esses
dois tipos: comunitario (ou portoalegrense) e “paritario”. O primeiro difere do
segundo por proporcionar uma maior autonomia a sociedade civil no processo
decisério das Politicas Publicas, sendo que apenas 0s participantes da sociedade
civil tém direito a voto. Apesar de existir também a presenca de dois secretarios da
administracdo municipal, mas estes nédo tém direito a voto para ndo influenciar nas

decisbes do Férum. O segundo, caracteriza-se por ser um Férum (Conselho)

13 Edicao 1669, ano 33 — n° 40, p.44.
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paritario, ou seja, o Forum é dividido em metade dos participantes da sociedade

civil e a outra metade da administracdo municipal.

Apesar da participagdo popular no processo decisorio nas Politicas Publicas
sempre proporcionar um aprendizado politico e técnico sobre administracdo
publica, deve ser considerado o grau de desenvolvimento econdmico e social do
Municipio para a implementacdo de um ou outro modelo de Orgcamento
Participativo. Desta forma, o modelo paritario seria inicialmente o mais indicado
para os Municipios mais debilitados tanto no plano econémico quanto no social,
até como forma de treinamento e capacitacdo dos Conselheiros advindos

principalmente da comunidade™®.

Mesmo nos Municipios debilitados, a paridade limita o ideéario dos participantes de
intervirem na administracao publica, pois as decisdes e 0s projetos acabam sendo
do Governo, causando assim uma estagnacdo na participacdo popular, pois suas
demandas s6 séo atendidas se tiverem o aval da administracdo municipal. Sendo
assim, a administracdo municipal deveria proporcionar uma maior participacao

popular com o Férum do OP, deixando de ser paritario para ser comunitario.

Outro aspecto de fundamental importancia no modelo paritario nos Municipios
debilitados economicamente, é saber se a participacdo da sociedade civil é
realmente representativa no Férum do OP, ja que por conta da fragilidade
econbmica, a maioria dos postos de trabalhos nestes Municipios advém do
funcionalismo publico. Por mais democratica que seja a administracdo municipal, o
vinculo empregaticio pode influenciar na participacdo dos conselheiros no
Orcamento Participativo; tomemos como exemplo a questdo da liberdade de
expressao: como estes conselheiros, que tém vinculos empregaticios com o setor

estatal, pode fazer criticas a administragdo municipal?

¥ A capacitagdo do funcionalismo publico é também de fundamental importancia para a implementagio de
sistemas participativos, mas infelizmente ndo tivemos condicao de inserir esta questdo em nosso trabalho.
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A estruturacdo do Férum do OP se da na seguinte maneira: acontecem as
plendrias comunitarias em cada regido™ do Municipio onde sdo escolhidos de
acordo com os criticos de cada experiéncia os representantes denominados de
delegados; no segundo momento, estes delegados decidem entre si quem
representara a regido no Férum do “OP”, sendo esse representante denominado
de conselheiro e entdo acontece o Férum do OP que € composto pela reunido dos

“conselheiros” de cada regiao.

Se 0 modelo em questdo for o comunitario, temos a participacdo de dois
secretarios da administracdo municipal no Forum, sem direito a voto para nao
influenciarem nas decisdes do Forum, com o papel de analisar a viabilidade de
cada proposta apresentada. Se o modelo em questédo for o paritario, de acordo
com o numero de “conselheiros” advindos da sociedade, sera o numero de
participantes indicados pela administracdo municipal. Geralmente no modelo
paritario a estruturacdo do Férum do OP é de “cima para baixo”: de acordo com o

namero de secretarias, é definido o numero de regides.

Basicamente, as funcbes de delegados e conselheiros do OP sdo as seguintes:
aos delegados cabe o papel de participar das reunides com a comunidade que
representam, afim de definirem as prioridades da regido, fiscalizar as obras
publicas destinadas a sua regido, fazer a intermediacdo entre o Conselho (F6rum)
do OP e a comunidade, dentre outras atribuicdes. Cabe aos conselheiros colocar
em pauta nas reunibes do Forum do OP as prioridades levantadas pelos
delegados de sua regido, avaliar o orgcamento publico como a lei de diretrizes
orcamentérias (LDO), o or¢camento anual, o plano plurianual, dentre outras

atribuicoes.

As dificuldades para a implementacdo do “Orgcamento Participativo” nos
Municipios ndo se limitam apenas a escassez dos recursos publicos, como no

caso dos Municipios debilitados financeiramente. Também os grandes Municipios

1> Relembrando que pode ser bairro & bairro, ou por agrupamentos de bairros.
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(com populacdo superior a 150.000 habitantes) e sobretudo nas capitais
brasileiras que apresentam uma enorme densidade demografica, o grande desafio

€ a mobilizacdo destes novos atores sociais para participarem das decisdes

publicas.

Nos grandes centros urbanos estas dificuldades se expressam principalmente pelo
problema cultural, pela débil formacdo associativista em nossa histéria, pela
escassez de instancias politicas de intermediacdo Estado-Sociedade, enfim, pela
auséncia de sistemas participativos de gestdo compartilhada. A centralizacéo
administrativa favoreceu essa auséncia de capital social, de confianca e
colaboracdo entre os individuos, favorecendo assim a “verticalidade” nos

processos decisérios das Politicas Publicas.

Putnam (1996) afirmou em seu trabalho que o primeiro autor que trabalhou a
questdo da “verticalidade” nos processos decisoérios foi Thomas Hobbes, quando
propds o “contrato social” da submisséo, na soberania do governo ditatorial; desta
forma, Putnam atribui a falta de capital social (de colaboracéo e confianca entre os
participantes) a centralizacdo administrativa, ja que os individuos, ndo possuindo
confianca matua, recorrem, a velha solucao hobbesiana da coercédo de um terceiro

elemento: o Estado.

Esta problematica da mobilizacdo de grandes grupos foi bem trabalhada por
Mancur Olson (1999, p.14), que demonstrou na sua teoria da logica da acao
coletiva que, mesmo que todos os individuos de um determinado grupo social
desejem atingir um mesmo objetivo, este beneficio poderd ainda ndo ser provido
por diversos fatores.

Assim fala Olson:

Mesmo que os membros de um grande grupo almejem
racionalmente uma maximizacdo do seu bem-estar pessoal,
eles ndo agirdo para atingir seus objetivos comuns ou

grupais a menos que haja alguma coercéo para for¢a-los a
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tanto, ou a menos que algum incentivo a parte, diferente da
realizacdo do objetivo comum ou grupal seja oferecido aos
membros dos grupos individualmente com a condicdo de que
eles ajudem a arcar com 0s custos ou 6nus envolvidos na

consecucgao desses objetivos grupais...

Esta caracteristica € bem significativa em nossas instituicbes, seja através da
representacdo politica classica, ou através de outros mecanismos de decisdes
coletivas, onde espera-se adquirir os beneficios de uma determinada acao grupal,

sem no entanto participar dessa acao coletiva.

Abers (2000)*® demonstrou como acontece esta problematica no Orcamento
Participativo, e consideramos de grande importancia o relato de um participante de

sua pesquisa:

Se ndo for dessa forma, o camarada nem precisa ir (as
assembléias). Ele diz la o que quer e o que precisa e s6
aparece para receber no final. Ele ndo precisa nem vir, por
que a obra ja esta sendo realizada, entdo ele simplesmente
fica em casa, tudo é uma beleza, e os outros continuam se

arrebentando para levar o trabalho adiante.

Desta forma, o trabalho da autora demonstrou que, para os participantes, os “nao
participantes” ndo deveriam receber os beneficios, devido ao fato da participacéo
ter como Onus a necessidade de abdicarem de seu tempo livre (que poderiam

utilizar para o lazer), para exercerem a cidadania politica.

Mas, infelizmente, Olson (1999, p.47) demonstra a impossibilidade de excluir os

“ndo participantes” de receberem os beneficios:

18 «Inventando a Democracia: distribuicéo dos recursos ptblicos através de uma participagdo popular em Porto Alegre,
RGS”, p.11 in ONG CIDADE (on line, vide bibliografia).
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(...) que um beneficio coletivo é, por definicdo, de natureza
tal que os demais individuos do grupo ndo podem ser
impedidos de consumi-lo uma vez que qualgquer membro do

grupo tenha se provido dele.

Outra dificuldade apontada pelo autor em relacdo aos grandes grupos, é a
dificuldade e a demora para a organizagdo destes grupos. Neste sentido, o
trabalho de Abers demonstrou como o carater democréatico e conseqientemente
organizacional se desenvolveu dentro do Orcamento Participativo, ja que 0s
participantes tinham que aprender a ter no¢des basicas de organizacdo social,

desde como organizar uma simples reunido. Assim fala a autora:

(...). Poucos dos participantes eram ativistas com longa
experiéncia. Em sua maioria, eram pessoas comuns lutando
por melhorias em seus bairros. Mas para fazé-lo, tiveram que
aprender algumas praticas basicas de democracia como, por
exemplo, organizar uma reunido. (...). Inicialmente as
reunides eram cadticas, uns interrompendo a argumentacao
dos outros, pessoas gritavam e Xxingavam, outros saiam
ofendidos antes que qualquer deciséo fosse tomada. Ao fim
do periodo, os coordenadores das reunibes ja tinham
aprendido a controlar as interrup¢cbes, manter o foco das
discussdes nos temas em pauta e promover votacdes claras

e idoneas.

Foram estabelecidos critérios para a definicdo das reivindicacbes que seriam
atendidas: grau de prioridade da reivindicagdo, capacidade organizacional da
regido, e capacidade representativa do conselheiro. Sendo assim, por maior que
seja a capacidade administrativa da gestdo municipal de conseguir acolher as
reivindicacdes que lhe sao feitas, € materialmente impossivel atender todas estas

reivindicagdes, principalmente pelos problemas advindos da tardia urbanizacdo
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brasileira que aliada ao elevado e desorganizado crescimento demografico,
fizeram com que nossas cidades (principalmente os grandes centros urbanos)
apresentassem uma caréncia gigantesca na area de urbanizagéo, pavimentacao e
saneamento basico: como exemplo a precaria instalacao de sistemas de esgotos.

Outra questao fundamental, esta levantada por Bobbio (1986, p.36), € que:

(...). A quantidade e a rapidez destas demandas, no entanto,
sdo de tal ordem que nenhum sistema politico, por mais
eficiente que seja, pode a elas responder adequadamente.
Dai derivam a assim chamada ‘sobrecarga’ e a necessidade
de o sistema politico fazer drasticas opcdes. Mas uma opgao
exclui a outra. E as opcdes ndo satisfeitas criam

descontentamentos.

Légico que, em qualquer grupo de interesse, seus representantes vao lutar ao
mAaximo para conseguirem maiores beneficios para sua comunidade (ou
segmento), mas o processo participativo pode levar os representantes do FOrum
(Conselho) do OP a aprenderem a negociar suas demandas com as das demais
regides. A pesquisa de Abers (2000, p.11) demonstrou esta situacdo ocorrendo
também dentro do Férum do OP. Processo que ela denominou de “solidariedade

negociada”:

N6s somos solidarios, mas ndo é uma solidariedade de
freiras. Fazemos concessdes porque sabemos que o
egoismo pode voltar-se contra nés algum dia. Pode ser que
eu nédo precise de vocé agora, mas no futuro posso querer

ter alguns aliados.

Sua pesquisa demonstrou também que nenhuma regido dominava nas reunides
do Forum (Conselho) do “OP”, proporcionando, assim, a criacdo de solidariedade,
colaboracédo e confianca entre as regides. O “pluralista” moderno Arthur F. Bentley

assinalou que esta instabilidade de luta e resisténcia entre 0os grupos (neste caso
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as regides), é condicdo essencial de equilibrio da sociedade (Conselho). Como
demonstrou o relato acima a incapacidade de negociacdo pode se voltar contra o
egoismo. Desta forma, os conselheiros do “OP” apreenderam a negociar com 0s
demais companheiros sobre quais as obras que poderdo ser atendidas no
orcamento publico daquele ano. E uma estratégia utilizada pela administracéo
municipal porto-alegrense, que impulsionou essa capacidade de negociacéo, foi a
“caravana do orcamento” os conselheiros do “OP” iam conhecer as demais
regides, e muitas vezes se deparavam com regides que passavam por
dificuldades superiores as suas, proporcionando assim um espirito de

solidariedade mutua.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho pretendeu analisar a experiéncia do Orcamento Participativo do
municipio de Campina Grande (PB) tendo em vista levantar os principais fatores
responsaveis pela implementacéo e pela consolidacdo deste modelo participativo,
dando destaque ndo somente a dimensao da acdo e da vontade politica, como
também ao formato institucional resultante das articulacées entre o Estado e a
sociedade. Procurou avaliar em que medida, para além da vontade, do
comprometimento politico e do projeto partidario e da tradicdo associativa local, o
desenho institucional do OP, enquanto conjunto de regras, critérios e espacos
participativos que dao suporte a dinamica participativa, € uma variavel importante
no sentido de promover e garantir uma sustentabilidade virtuosa da experiéncia,
caracterizada pela combinagéo entre a ampliacdo e a pluralizagéo da participagéo
com submissdo desta diversidade de interesses aos principios pautados no bem-

comum.

Dentre o conjunto de experiéncias participativas de gestdo de politicas publicas
que vem se desenvolvendo no pais, o OP sobressai-se como um novo paradigma
democratico de definicdo do orcamento publico, ndo apenas por se mostrar capaz
de alterar a logica tradicional de elaboracdo da peca orcamentéria (0 que ja é
muito), como também por apresentar impactos que vado além das discussdes
orgcamentérias propriamente ditas, no sentido de alterar rela¢cdes socio-politicas
locais, seja pela ampliacdo do quadro do associativismo civil; seja pela ruptura
com praticas politicas tradicionais, a exemplo do clientelismo e do personalismo;

seja ainda por impactar o ordenamento politico do executivo municipal.

Enquanto processo de definicdo da peca orcamentaria municipal que abre a
populacdo a oportunidade de apresentar, discutir e definir as prioridades sociais, 0
OP constitui-se como exemplo de democracia deliberativa, atendendo, apesar dos

desafios e dificuldades, aos requisitos deste modelo tedrico.
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Como vimos, a democracia deliberativa € um processo publico e coletivo de
discussédo e de decisdo acerca das politicas publicas, que eleva a sociedade civil
ao patamar das deliberac6es politicas. O estabelecimento e/ou a constituicdo de
esferas publicas com ampla e plural participacdo da sociedade civil conforma o
nacleo central deste conceito que privilegia a dimensdo do debate publico entre
cidadaos livres e em condi¢cfes iguais. Ou seja, a deliberacdo é resultado, aqui,
nao apenas da vontade dos cidaddos, mas fundamentalmente resultado da
vontade estabelecida através de um debate publico entre os sujeitos deliberativos.
Vimos também que, frente ao quadro plural, desigual e complexo da conformacao
das relacdes societais, a participacdo nos espacos publicos ndo garante, por si
propria, a efetivagdo da democracia deliberativa. Dai a importancia de uma
formatacao institucional que seja capaz de focalizar o debate publico no bem
comum e de moldar as identidades e os interesses dos cidadaos para este fim,
garantido, portanto, as condi¢cbes favoraveis para que o exercicio deste poder
deliberativo ocorra de forma a obedecer aos principios do pluralismo, da igualdade
participativa e da autonomia (COHEN, 1999). E ainda, um formato ou desenho
institucional que amplie e pluralize a participagdo, ao mesmo tempo em que
construa mecanismos de obtencdo de consensos a luz de um ideal voltado para a
promocdo da justica social. Tendo em vista 0 quadro de desigualdades e de
exclusdes subjacente, a democracia deliberativa deve ainda, no sentido de evitar a
manipulacdo decorrente da reproducdo deste quadro na esfera publica, ser capaz
de impactar positivamente esta realidade, ampliando as oportunidades ao mesmo

tempo em que reduzindo ou eliminando as desigualdades de participacao.

Os desafios sé&o, portanto, gritantes, e envolvem criatividade, vontade,
comprometimento, recursos, tempo e perspicacia politica. Envolve ainda, uma
costura de conflitos e interesses diversos que esteja direcionada para a producéo
de um novo tecido social, pautado na generalizagcdo de uma prética politica
efetivamente cidada.
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Tendo em vista o carater decisorio deste processo participativo, o papel da
sociedade civil na esfera publica vai além de influenciar ou impactar o sistema
politico-institucional. Prevé-se, aqui o papel decisivo destes sujeitos na producao
de inovagdes politico-institucionais. E nesta perspectiva que se incorpora a andlise
institucional no referencial da democracia deliberativa, na medida em que, para
fazer valer uma autoridade coletiva pautada por uma participacdo ampla, livre e
igual de uma pluralidade de sujeitos sociais em um forum publico de decisao, faz-
se necessario a criacdo de mecanismos institucionais que oportunizem a
efetivacdo deste ideal de autoridade politica, promovendo condi¢cbes favoraveis
ndo apenas para a participacdo e para a expressao de interesses, como para 0

redirecionamento destes visando a inversao das prioridades sociais.

Recupera-se, portanto, a dimensdo societdria na andlise institucional, numa
perspectiva articulatoria que prevé os impactos da participacdo social no processo
de inovacdo institucional. Por outro lado, recupera-se, a luz da abordagem
neoinstitucional, os impactos das instituicbes no comportamento social. Propde-se,
neste sentido, uma andlise dindmica e dialética das interacbes Estado e
sociedade. Ao mesmo tempo que a acdo da sociedade civil, ou das forcas sociais
influenciam ou impactam a esfera publica e a institucionalidade politica, ela sofre
Impactos por este processo de (re) construcgédo institucional. E mais, a organizagéo
da sociedade civil sofre impactos diferenciados de acordo com determinada

formatacdao institucional.

Como vimos, nossa experiéncia tem sido capaz de estabelecer uma nova
dindmica politica no municipio, através de um formato institucional que, resultante
do dialogo incessante entre Estado e sociedade, vem estabelecendo mecanismos
que permitem: a articulacdo entre democracia direta e representativa; o aumento
das oportunidades e a ampliacdo do numero de participantes, uma maior
capacitacao técnica e politica dos participantes do OP; a pluralizacdo de temas e
atores sociais; a pluralizacdo (e articulacdo) de espacos publicos; o

redirecionamento das prioridades sociais em prol dos setores mais carentes da
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cidade. A organizacdo de base territorial, os cursos de capacitacdo, as visitas
inter-bairros e inter-regides, as trocas e debates nos diferentes foruns publicos, as
regras de escolha de delegados e conselheiros, a participacdo coletiva e
individual, os critérios de priorizacdo de obras constituem-se, entre outros, em
fatores importantes deste processo e em elementos que podem nortear,
respeitadas as especificidades locais, a implementacdo de outros mecanismos

participativos.

O processo de regionalizacdo, a construcdo dos critérios de distribuicdo dos
recursos publicos para as obras demandadas pelas coletividades, os diversos
foruns de debate e negociagdo, as regras de escolha de delegados e
conselheiros, a criagdo dos féruns teméaticos, enfim, a dindmica institucional que
operacionaliza o OP tem sido resultante da participacéo ativa dos sujeitos politicos

e sociais.

Ha que se atentar, entretanto, para as dificuldades e limites dessa experiéncia de
co-gestdo, na medida em que se mantém fortemente aprisionada a vontade
politica do governo municipal. E ainda, na medida em que se encontra fortemente
ancorada em uma realidade pautada por relagdes de exclusédo e de desigualdades

sociais.

Embora contaminada por esta realidade — e ndo poderia ser diferente — e,
portanto, reproduzindo situacdes de exclusdo e de desigualdades participativas, a
experiéncia do OP tem impactado, de certa forma, este quadro, através da
ampliacdo e pluralizacdo dos sujeitos participativos e da capacidade de, através
da esfera publica, inibir praticas particularistas e clientelistas no uso dos recursos
publicos. A execucao, pela administracdo publica, das obras escolhidas através do
Orcamento Participativo € prova ndo apenas de que a populacdo decide sobre os
investimentos, como também de que tem ocorrido uma reversdo das prioridades
em beneficio dos setores mais carentes da populacdo. Esta credibilidade do OP é

certamente a mola-mestra da ampliacdo da participacao.
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E neste sentido que o OP tem conseguido, através de um engenhoso formato
institucional, submeter uma pluralidade de demandas a um processo seletivo que,
a luz de critérios de caréncia social, estabelece medidas de justica social. Parece

completar-se, portanto, o conjunto de requisitos da democracia deliberativa.

Trata-se de uma experiéncia que corrobora o atual contexto de “institucionalizacao
da participacdo”. Diferente das praticas combativas que caracterizaram o0s
movimentos sociais das décadas de 70 e 80, este novo contexto de
institucionalizacao da participacdo contradiz de certa forma a relagcéo direta que se
estabelece entre a sociedade civil e a isencéo pela busca do poder. As amplas
reivindicacbes e a generalizada ocupacdo de espagos institucionais de
representacdo, atestam a disposicdo de importantes parcelas da sociedade civil
em disputar a distribuicAo dos recursos publicos, e, portanto, de interferir
diretamente nas relacbes de poder estatal. Este novo contexto de articulacdes
Estado e sociedade, por desafiar uma légica maniqueista (racionalidade
instrumental versus racionalidade comunicativa), caminha sob o fio da navalha, na
medida em que, em se tratando da esfera da politica institucional, a balanca da
l6gica instrumental tende a prevalecer sobre a l6gica cooperativa, dialégica e/ou

comunicativa.

N&o apenas o0 crescente processo de capacitacdo e qualificacdo politica da
populacdo que participa do OP pode evitar um grau de contaminacdo da
racionalidade politica e administrativa que ameace 0 processo, como também a
manutencdo e/ou construcdo de esferas publicas “selvagens”, que garantam o
carater critico e tensionador da politica, evitando que a institucionalidade se

converta em domesticacdo e subordinacao.
No caso do OP de Campina Grande, a questdo da autonomia suscita algumas

preocupacbes. Embora seja um processo auto-instituinte, a capacidade de

ampliacdo no numero de entidades comunitérias locais caminha lado a lado com a
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capacidade de incorporacdo e agendamento desse associativismo civil local. Por
outro lado, o aumento de sujeitos, interesses e demandas no processo do OP
tende a fazer aumentar e complexificar o conjunto de regras, critérios, espagos
participativos. H4 que se pensar acerca dos riscos de agigantamento e

engessamento desta dinamica.

De acordo com pressupostos (neo)institucionais, a dinamica institucional nao
apenas é capaz de motivar e de oportunizar a participacdo, como também
restringe e limita interesses e demandas. Pode-se dizer que pacifica os conflitos
através de regras, critérios ou mecanismos institucionais, tornando a democracia
possivel. Se o ordenamento institucional, fruto de reivindica¢des da sociedade civil
significa um avanco no fazer politica no pais, por outro lado, esta participacdo
corre 0 risco sempre eminente de, através da burocratizacdo, cooptacdo e

manipulacéo, transformar esta pacificagdo em domesticacao.

Embora presentes na experiéncia de Campina Grande, estes riscos parecem
atenuados pelos espacos publicos abertos a critica e a reavaliagbes. Dai que,
embora com limites de recursos frente ao tamanho e gravidade das demandas,
limites relativos a dependéncia junto ao governo municipal e suas amarras junto a
esfera federal, o OP tem apresentado um conjunto de possibilidades. A
capacidade de dinamizacdo social, a ampliagcdo dos participantes, a articulagéo
entre os representantes com as suas bases sociais, as normas e critérios de
eleicdo e de controle do mandato, a oportunizacdo da participacdo aos setores
historicamente excluidos, através da diminuicdo dos custos de participagdo, o
estabelecimento de critérios de distribuicdo dos recursos, 0s cursos de
capacitacao, a multiplicacdo de espacos publicos de base territorial, a reversao de
prioridades na alocacao de recursos, a possibilidade de participacao individual e
coletiva, a garantia de infra-estrutura, as visitas inter-bairros e inter-regioes, a
ampliacdo e diversificacdo de féruns, temas e atores, tudo isso, enfim configura

um conjunto de procedimentos que tem garantido uma sustentabilidade virtuosa
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da experiéncia, capaz de combinar diversidade e interesse comum e de impactar,

de certa forma, as condi¢cfes de desigualdades sociais subjacentes.

A dindmica institucional resultante das articulagbes Estado e sociedade vem
preenchendo varias lacunas que, em outros procedimentos participativos,
constituem-se em obstaculos ou ameacas a democracia deliberativa. Regras,
critérios, espacos locais e regionais sdo elementos importantes neste sentido. Isto
significa dizer que é possivel, a partir da vontade e do comprometimento politico, a
implementac&o de politicas participativas, instituindo experiéncias bem-sucedidas
de democracia deliberativa em outros contextos sociais que apresentem outra
configuragdo em sua dindmica associativa local. Afinal, a realidade social € um
processo permanente em construcao e permeada de impactos, seja da sociedade
para o Estado, seja das instituicdes politicas para a dindmica e/ou organizacéo
social. Por outro lado, também parece nado existir irreversabilidade na dinamica
das relacBes sociais. No caso de nossa experiéncia, ndo ha garantias de que a
mesma venha a se solidificar definitivamente no quadro da organizacdo politica

local.

Neste sentido, a pergunta acerca da capacidade do OP romper decisivamente
com uma tradicdo politica secular, estabelecendo uma nova institucionalidade
(cultural e organizacional) politica em ambito municipal permanece aberta. Afinal,
repete-se, a histéria ndo se desenvolve de forma linear. Além do que, ao
predominio e forca dos setores oposicionistas locais (Camara de Vereadores,
meios de comunicacdo de massa, etc...), ha que se ressaltar a ameaca da politica
de corte neoliberal do governo federal, impondo uma légica adversa ao debate

publico-deliberativo, e minando o solo ja bastante precario dos direitos sociais.

Embora estes e outros limites cabe reconhecer o salto politico da experiéncia. De
acordo com Held (1987), uma sociedade participativa deve ser uma sociedade
experimental capaz de fazer experiéncias que rompam com “as estruturas rigidas

até aqui impostas pelo capital privado, as relacées de classe e outras assimetrias
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de poder”. Enquanto construgcdo coletiva que conta com ampla participacdo das
classes mais desfavorecidas da sociedade, o OP ousa experimentar, na pratica,
0S pressupostos normativos que desqualificam o “realismo elitista” como

concepcao Unica e possivel de democracia.

Acreditamos que o Orcamento Participativo da cidade de Campina Grande tenha
superado as dificuldades de um processo deliberativo dentro destes dez anos de
existéncia. Ele nasceu de um projeto de governo na gestdo de 1997, na gestéao
seguinte foi interrompido e atualmente, com o compromisso de uma gestao
democratica e popular esta se solidificando, pois em um ano do governo o OPCG
ja definiu uma nova linha de atuacdo com a revitalizacdo das instancias de

participacéo popular.

Foram realizadas 45 plenéarias de bairro com o objetivo de fazer com que a
populacdo de cada bairro compreendesse o que € o Orcamento Participativo e
como ele funciona. Observamos que a populagdo agora estd comecando a

entender, participar e buscar informagdes do que ainda ndo tem conhecimento.

Aconteceram também, 15 Conferéncias Regionais para definir as prioridades
tematicas da regido, levantar as demandas da comunidade para a regido e eleger
os membros do Férum de Delegados da regido. Esta instancia do Ciclo de

Participacéo esta sendo bastante elogiada pelos participantes.

Trés reunides do Conselho do Orcamento Participativo foram realizadas e
contaram com a presenca de 70% dos conselheiros da comunidade e do Poder
Executivo, ndo tendo ainda contado em nenhuma reunido com a participacao dos
conselheiros do Poder Legislativo, tendo na sua primeira reunido elegido a
Secretaria Executiva do CONSE.

Os cinco representantes do CONSE em conjunto com a Coordenadoria do OP se

reuniram em cinco reunides da Comissao de Metodologia para elaborar a proposta
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de metodologia para a construcdo da LDO 2006, que foi posteriormente aprovada

pela plenaria do CONSE.

Foram realizadas também 15 reunides dos Féruns de Delegados, sendo uma em
cada regido e uma em cada distrito que compde a regido Xll. Contou com a
participacdo dos novos delegados eleitos que trabalharam com as prioridades
definidas nas plenérias teméticas, as corre¢cdes das eventuais falhas de redagéo
do relatério de demandas e foi feita a preparacdo teorica para a conferéncia

Municipal.

Diante de tudo que foi apresentado em nossa pesquisa o Orcamento Participativo
de Campina Grande esta caminhando para um futuro promissor de compromisso
com a sociedade civil, como processo deliberativo de demandas/caréncias
solicitadas pela populacdo e como instrumento de democratizacdo da gestao
urbana, contribuindo com dados relevantes para politicas urbanas que
corroboraram com o planejamento urbano da cidade. Mas nao pode deixar de lado
as dificuldades apresentadas, principalmente a que corresponde ao percentual do
orcamento municipal destinada ao Or¢camento Participativo, pois como foi dito por
um dos membros do Conselho, ao cobrar a presenca do legislativo que “o OPCG
s6 vai alcangar seus objetivos quando a sociedade for ouvida com transparéncia e

suas demandas forem atendidas”.
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