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RESUMO

O presente trabalho aborda o Orgcamento Participativo (OP), compreendido
como instrumento de democratizagdo da gestdo publica, no contexto da
redemocratizacdo da sociedade brasileira, pés-Constitucdo de 1988. Demarca e
caracteriza a experiéncia realizada na cidade de Porto Alegre (RS), no periodo de
1989 a 2004, afirmando contudo a possibilidade de sua continuidade em gestdes com
outros espectros partidarios, desde que comprometidos com a Democracia. Para
contextualizacdo do debate aborda a organizacéo do estado brasileiro, a Democracia,
a participacao social e o orcamento publico, tendo em vista as disputas presentes na
sociedade brasileira. O trabalho de investigacdo mapeou o conhecimento produzido e
identificado no Catalogo de Teses e Dissertacfes da CAPES, a partir do descritor
“orgamento participativo”, considerando-se a vitalidade e expressividade do tema, a
ponto de ser reconhecido como um campo de conhecimento. Abordou, também,
aspectos do debate acerca do arcabouco legal do OP, no ambito das experiéncias
realizadas no municipio de Porto Alegre e no estado do RS. A analise identificou
quatro categorias centrais para compreensdao do orcamento participativo:
territorialidade, pluralidade politica, democracia e inclusdo social, além da propria
memoéria das experiéncias do Orgcamento Participativo como pratica de gestéo publica.

Palavras-chave: Orcamento participativo, Democracia, Gestdo Publica



ABSTRACT

The present work deals with the Participatory Budget (PB), understood as an
instrument for the democratization of public management, in the context of the
redemocratization of Brazilian society, after the 1988 Constitution. It marks and
characterizes the experience carried out in the city of Porto Alegre (RS), in the period
from 1989 to 2004, affirming, however, the possibility of its continuity in administrations
with other party spectrums, as long as they are committed to Democracy. To
contextualize the debate, it addresses the organization of the Brazilian state,
Democracy, social participation and the public budget, in view of the disputes present
in Brazilian society. The investigation work mapped the knowledge produced and
identified in the Catalog of Theses and Dissertations of CAPES, from the descriptor
“participatory budget”, considering the vitality and expressiveness of the theme, to the
point of being recognized as a field of knowledge. It also addressed aspects of the
debate about the legal framework of the PB, within the scope of the experiences carried
out in the municipality of Porto Alegre and in the state of RS. The analysis identified
four central categories for understanding the participatory budget: territoriality, political
plurality, democracy and social inclusion, in addition to the memory of the experiences

of the Participatory Budget as a public management practice.

Keywords:

Participatory Budgeting, Democracy, Public Management



RESUMEN

El presente trabajo trata sobre el Presupuesto Participativo (PP), entendido como
instrumento para la democratizacion de la gestion publica, en el contexto de la
redemocratizacion de la sociedad brasilefia, después de la Constitucion de 1988.
Marca y caracteriza la experiencia realizada en la ciudad de Porto Alegre (RS), en el
periodo de 1989 a 2004, afirmando, sin embargo, la posibilidad de su continuidad en
administraciones con otros espectros partidistas, siempre que estén comprometidos
con la Democracia. Para contextualizar el debate, aborda la organizaciéon del Estado
brasilefio, la democracia, la participaciéon social y el presupuesto publico, frente a las
disputas presentes en la sociedad brasilefia. El trabajo de investigacion mapeo el
conocimiento producido e identificado en el Catalogo de Tesis y Disertaciones de la
CAPES, a partir del descriptor “presupuesto participativo”, considerando la vitalidad y
expresividad del tema, hasta el punto de ser reconocido como un campo de
conocimiento. También abordd aspectos del debate sobre el marco legal del PP, en
el ambito de las experiencias realizadas en el municipio de Porto Alegre y en el estado
de RS. El analisis identifico cuatro categorias centrales para la comprension del
presupuesto participativo: territorialidad, pluralidad politica, democracia e inclusion
social, ademas de la memoria de las experiencias del Presupuesto Participativo como

practica de gestion publica.

Palabras clave:

Presupuesto Participativo, Democracia, Gestion Publica
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1 INTRODUCAO

Os governos organizam e desorganizam o Estado nacional, através de sua
estrutura politico administrativa, estabelecendo ou retirando as suas condicbes
materiais de infraestrutura para implementacdo de modelos de desenvolvimento
econdmico, social e politico para manter-se articulado a dindmica da economia
internacional.

No cenario recente, de ruptura institucional com a deposicdo da Presidente
eleita em 2016, sem crime de responsabilidade, e reaglutinagcdo das forcas
conservadoras, 0 pais aprofundou sua estrutura econémica agrario-exportadora e
inviabilizou avancos nos diferentes campos da vida social,educacéo, cultura, saude
publica, entre muitos outros. O processo de acumulacdo de capital em andamento
influenciou a desindustrializagdo do parque produtivo nacional, incrementando a
especulacdo financeira via rentismo, tornando a economia brasileira ainda mais
periférica, dependente do mercado externo e excludente.

O avanco do capitalismo rentista busca o aumento da concentracdo de renda
entre os grandes grupos econdmicos transnacionais e nacionais, aniquilando direitos
sociais da populacdo assalariada e gerando instabilidade e inseguranca social em
todos os setores da economia nacional, além de uma profunda crise de legitimidade
dos governos. E importante referir Santos em suas reflexdes sobre a intrincada teia

tecida pelo capitalismo em relacéo a esfera privada da vida dos individuos:

O capitalismo é hoje menos um modo de producdo que um modo de vida. O
individuo e o consumismo transferiram para a esfera privada a equacao entre
interesse e capacidade. E nessa esfera que hoje os individuos identificam
melhor os seus interesses e capacidades para Ihes dar satisfacdo. A reducdo
a esfera privada desta equacgéo faz com que muitas das desigualdades e
opressdes que ocorrem em cada um dos espacgos-tempo estruturais sejam
invisiveis ou, se visiveis trivializadas. (Santos, 1995, p. 230)

Para enfrentar a crise de governanca local, mas com causas e efeitos mundiais,
€ preciso identificar o tipo de Estado capaz de implementar politicas publicas, bem
como a natureza do governo disposto e comprometido a desenvolver a¢des sociais e
econdmicas de protecdo, mas sobretudo emancipadoras na esfera publica para e com
a maioria da populacéo do pais.

A estruturacao destas a¢Oes deve resultar de um plano de governo que realize

uma genuina e profunda inversdo de prioridades ao nivel da gestdo, onde a
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distribuicdo de renda, o combate & fome, o acesso a educagédo, saude, seguranca
estejam assegurados a totalidade da populacdo. O Estado deve estar preparado e 0s
servidores publicos capacitados para executar acdes e politicas publicas desta
natureza e complexidade de forma eficiente, eficaz e racional.

Tais referéncias sado importantes para conhecer aspectos da vida politica,
econdmica e social do pais e compreender aspectos administrativo-burocréaticos do
Estado brasileiro, a presenca de tracos patrimonialistas na formacédo deste Estado,
além das suas implicacbes para manutencdo de uma estrutura absolutamente
assimétrica de classes sociais, mantida ao longo da historia politica do Brasil.

Considerando este contexto, tenho a pretensdo de recuperar a memaria de
uma acao governamental que buscou inovar politica e administrativamente a gestao
orcamentaria e financeira do Estado brasileiro e que se contrapfe, nestes tempos de
tantas dificuldades para a democracia, com arranjos esdrixulos de or¢camentos
secretos e sigilos de 100 anos para 0s atos governamentais na execucao das
despesas publicas federais.

Para isso, desenvolverei argumentos que colaborem para a compreensao de
iniciativas e politicas publicas capazes de amparar, proteger e defender a populacéo
mais vulneravel do Brasil, diante dos avancos acelerados do capitalismo e da
selvageria politica neste inicio do século XXI, principalmente numa conjuntura social
e politica de recrudescimento do fascismo e de imposicdo de politicas econémicas de
exclusdo social. A lenta retomada democratica ensejada pela vitéria das forcas
democraticas da sociedade, no pleito presidencial de 2022, foi um passo importante
mas precisa ser parte de muitas estratégias para a superacdo dos historicos
problemas sociais, politicos e econdmicos do Brasil.

Busquei trabalhar com conceitos-chave e referéncias histdricas que colaborem
para a compreensdo das possibilidades e entraves para que o orcamento publico
deixe de ser uma peca, meramente, técnica, e seja visto desde as possibilidades reais
de sua elaboracdo democratica e transparente, de maneira a subordinar o Estado
brasileiro as necessidades e decisdes da maioria da populagéo.

O desenho e a implementagéo do, assim denominado, orgamento participativo,
esta no centro do debate aqui proposto, pelas experiéncias vivenciadas e estudos
realizados, com a convic¢éo construida em relacdo a outro modus operandi do estado
brasileiro, em suas diferentes fracbes, sobretudo nos municipios, para o

enfrentamento efetivo dos problemas locais, territoriais e nacionais.
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Vale ressaltar que o constructo conceitual e investigativo desenvolvido no
ambito desta pesquisa, pode ser inscrito no ambito do paradigma denominado como
emergente, no campo das ciéncias, segundo Santos (1996), considerando seu
carater autobiografico e auto-referenciavel, plenamente assumido.

Na perspectiva deste socidlogo, a ciéncia moderna legou-nos um conhecimento
funcional do mundo que alargou extraordinariamente as nossas perspectivas de
sobrevivéncia e hoje néo se trata tanto de sobreviver como de saber viver e para isso
€ necessaria uma outra forma de conhecimento, um conhecimento compreensivo e
intimo que ndo nos separe e antes Nos una pessoalmente ao que estudamos. (p.53)

Como trabalho de pesquisa propus, entdo, mapear, ho ambito do Catalogo de
Teses e Dissertacdes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES), a producédo de conhecimento no campo da democratizacdo da
gestdo publica, tendo como foco especifico os estudos relativos ao orcamento
participativo, verbete utilizado como descritor ou palavra-chave, no ambito das buscas
efetivadas.

Realizou-se, posteriormente ao mapeamento geral destes estudos, um recorte
para identificacdo de Teses de Doutorado produzidas e ou defendidas no periodo
2015 a 2022, periodo final em que o banco de dados da CAPES apresenta 0s
trabalhos, com recorte especifico nas areas de conhecimento: Ciéncia Politica,
Sociologia e Sociais e Humanidades (definicdo da prépria CAPES).

A andlise identificou quatro categorias centrais para compreensdo do
orcamento participativo: territorialidade, pluralidade politica, democracia e inclusédo
social, além da propria memoria das experiéncias do Orcamento Participativo como
pratica de gestéo publica.

Além disto abordou-se aspectos do debate acerca do arcabouco legal do OP,
no ambito das experiéncias realizadas no municipio de Porto Alegre e no estado do
RS.



14

2 TRAJETORIA, COMPROMISSO SOCIAL E CONSTRUGCAO DO CONHECIMENTO

O controle social, com participacdo cidada, exercido sobre o Estado na
experiéncia do orcamento participativo € o objeto de meu estudo. O interesse em
estudar o orcamento participativo como politica publica tem relacdo com a minha
participacdo nas diferentes gestdes da administracdo da Prefeitura de Porto Alegre
durante o periodo de 1989 até 2004. Foram 16 anos de intensa mobilizacéo
administrativa e operacional, produzindo politicas publicas que inverteram prioridades
elevando a qualidade de vida da populacdo do municipio. Minha contribuicdo ocorreu
em diferentes areas do servigo publico municipal, desde a organizacdo do Conselho
Municipal de Saude, a assessoria do Prefeito, passando pela fungcdo de Secretario
Municipal da Administragcéo e Secretario Municipal de Fazenda.

O acompanhamento dos debates no Conselho do orcamento participativo
foram objeto de interesse de meu trabalho. Organizar as receitas municipais de
maneira que elas pudessem suportar as demandas populares faziam parte da rotina
da Secretaria da Fazenda do municipio. Além disso, estudar e apresentar o
comportamento da receita e da despesa em assembleias populares contribuiu para
articular a hierarquizacédo das demandas do Conselho do Or¢camento junto ao Plano
de Investimentos Anual a ser executado pelos 6rgaos na Prefeitura no ano seguinte,
onde poderiamos identificar obras de pavimentagdo comunitéria, saneamento basico,
postos de saude, creches e escolas de ensino fundamental. Investimentos publicos
fundamentais para elevar a qualidade de vida da populacédo pobre e, historicamente,
excluida da periferia da cidade.

A articulagdo politica institucional do Conselho do Orgamento Participativo
seguiu critérios da geopolitica municipal. As regides da cidade tinham Conselhos
Populares integrados por Associacbes de Moradores por bairros ou macro-regides,
que passaram a espelhar as regibes do orcamento participativo que no final
integralizaram 16 territérios/macro-regides. A politica comunitaria integrada ao seu
territ0rio passava a organizar os investimentos municipais.

A partir deste momento, organizavam-se as assembleias populares,
hierarquizando os investimentos municipais em cada um dos territérios regionais.

Acompanhei todo esse processo de redemocratizacdo da cidade com valorizacdo dos
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servigos publicos e incorporacao de novos atores politicos aos processos de decisao
local. As liderancas comunitarias passaram a desempenhar um papel decisivo na
priorizacdo dos investimentos publicos.

E importante destacar a diferenca entre a participacdo social consultiva e
homologatéria, em relagdo a participacdo com carater deliberativo na avaliacdo e
implementacgé&o das politicas publicas. Trata-se de explicitar as formas de controle da
cidadania sobre os agentes politicos na gestéo do Estado, isto €, a esfera publica nédo
estatal controlando o Estado, induzindo e acompanhando a construcéo de politicas.

Assim como nos ensina Bordenave (1983):

E relativamente facil distinguir entre a participacdo simbdlica e a participagéo
real. Na simbdlica os membros de um grupo tém influéncia minima nas
decisdes e nas opera¢fes, mas sdo mantidos na ilusédo de que exercem o
poder. Este é frequentemente o caso na democracia de corte eleitoralista e
também o de muitas cooperativas onde a geréncia toma todas as decisdes e
0s soécios se limitam a aprova-las. Na participacdo real os membros
influenciam em todos os processos da vida institucional. (pg. 63)

A participagdo da cidadania néo foi figurativa nos processos de formulacéo e
gestado do orcamento publico, mas sim efetiva e real. Para concretiza¢ao deste modelo
de administracdo é fundamental que as ferramentas sejam construidas pelo Estado
disponibilizadas ao conjunto dos conselheiros e delegados das instancias de
participacdo da populacdo da sociedade civil organizada em suas diferentes
entidades.

Esta nova dinamica institucional passa a enfrentar a cultura reivindicatoria dos
movimentos sociais e suas emergéncias na luta para ter acesso imediato aos bens e
servicos administrados pelo Estado, refiro-me ao acesso a servicos de salde,
transporte, educacéao, cultura e saneamento de qualidade.

A ideia inicial da pesquisa era verificar a relagéo direta da participacéo cidada
na elaboracdo do orcamento publico a partir da experiéncia do Orgamento
Participativo desenvolvido em Porto Alegre no periodo de 1997 até 2012, identificando
a possivel inversdo de prioridades na execucdo do orcamento publico, a partir das
demandas populares, em um periodo no qual o municipio foi administrado por
gestores de diferentes perfis politicos-partidarios.

Neste sentido, colocava-se o objetivo de estudar a relacdo entre a pratica da
democracia direta e a gestdo do Estado, no caso uma fracdo do Estado brasileiro, a

Prefeitura Municipal de Porto Alegre, identificando a relacdo do seu plano de
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investimentos, ou plano de obras, com as decisdes do orcamento participativo como
exemplo e expressdo da democracia direta. Propunha-se o estudo das atas relativas
as reunides do Conselho do Orcamento Participativo no periodo delimitado.

As questbes de pesquisa propostas, na perspectiva destes objetivos eram as
seguintes:

- O exercicio ou a pratica da democracia direta através do orgcamento
participativo assegura ou garante um plano de investimento inclusivo e soberano?
Existe diferenca entre o perfil politico dos governos e o éxito das politicas publicas de
participacdo social na decisdo sobre investimentos publicos?

- O Orcamento Participativo constitui-se como uma politica publica
democratica, de transparéncia, que pode ser implementada por governos liderados
por partidos politicos com diferentes orientacdes ideolégicas, no espectro politico
existente no ambito do sistema democratico do pais?

Tais questionamentos colocam-se na perspectiva da compreenséo de que a
politica publica do Orgamento Participativo ndo deve estar exclusivamente associada
a governos liderados e conduzidos pelo Partido dos Trabalhadores ou a partidos de
esquerda, mas trata-se de uma iniciativa governamental que pode ser adotada por
gestdes de diferentes orientacbes politico-ideoldgicas que respeitem a democracia, 0
estado de direito e a transparéncia nos gastos publicos.

Entendeu-se como importante identificar e analisar eventos, episddios e
experiéncias de efetiva participacdo cidadd, com controle social na gestdo politico-
administrativa, no ambito do municipio, enquanto fracdo do Estado Brasileiro.

Uma ideia-forca na proposicdo da pesquisa associava-se a perspectiva de
enfrentamento das tentativas de apagamento destas vivéncias politicas que
contribuem para a emancipacao das classes e setores subalternos na sociedade
brasileira. O interesse na preservacdo da memoéria destas experiéncias, de
participacéo cidada na construcao e na gestado do orcamento publico, aponta para que
as experiéncias passadas possam contribuir com as iniciativas futuras e que os
acertos, assim como as boas praticas tornem-se referéncia para alavancar propostas
e gue os erros e imperfeicdes ndo sejam repetidos.

A luta contra o esquecimento e o direito a memoria também deve ser uma
preocupacao cientifica. Ndo € democratico e cientifico manter vivas na histéria,
somente as experiéncias administrativas lideradas pelas elites conservadoras

agrarias, mercantis e capitalistas do patronato brasileiro, que sequer foram tdo bem
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sucedidas como a historiografia oficial narra, considerando-se a extensao dos
problemas enfrentados pela sociedade brasileira.

As experiéncias do orcamento participativo de Porto Alegre, vividas entre 1997
e 2012, assim como outras, ndo devem cair no esquecimento politico e social. As
novas geragdes devem ser informadas através de estudos novos e com a recuperacao
de pesquisas e escritos anteriores e detalhados.

Outra perspectiva do estudo apontava para a contribuicdo para a qualificacdo
dos movimentos sociais, uma vez que seus dirigentes e militantes sociais buscam
habilitacdo, capacitacdo e preparagcao para compreender efetivamente a estrutura e o
funcionamento do Estado Brasileiro. Entende-se que é preciso combater e
desmistificar a visdo de que o conhecimento acerca da gestdo do Estado € para os
poucos eruditos, membros capacitados da elite nacional, enquanto o conjunto da
populacdo segue excluida da formulagdo, acompanhamento e, como consequéncia,
da fruicdo das politicas publicas no Brasil.

Assim, o olhar construido pelo estudo esteve relacionado, a um conjunto maior
de politicas estruturais desenvolvidas pelo Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, e
legitimadoras do processo de redemocratizacao, experimentado pela sociedade civil
organizada brasileira, dialogando com a organiza¢éo da sociedade civil, a articulacao
e mobilizacdo dos movimentos sociais, a participacdo cidada, o controle social do
Estado, sendo o orcamento participativo derivado de todos estes processos.

A partir dos anos 80, do século passado, algumas experiéncias foram
construidas, em algumas cidades brasileiras, onde a populacdo passou a reunir-se
em assembleias populares para definir o destino de parte do orgamento publico, como
Pelotas e Porto Alegre no Rio Grande do Sul e Lages em Santa Catarina.

Pode-se dizer que as categorias propostas para o estudo estédo relacionadas
ao processo de democratizacdo no pais, isto €, democracia direta e democracia
representativa, participacdo cidadad com controle social, sociedade civil organizada
estruturada a partir dos sindicatos de trabalhadores e associagbes comunitarias de
moradores de bairros e regides da cidade, bem como associa¢des tematicas que
reinem habitantes e militantes a partir de interesses especificos em temas como
saude, educacao, habitacdo, saneamento, etc. Além disso, entendemos que estas
categorias estdo relacionadas aos direitos sociais, previstos no artigo 6° da
Constituicdo Federal “que assegura a toda populacdo brasileira acesso e direito a

educacdo, saude, trabalho, lazer, seguranca e previdéncia social, a protecdo a
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maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma da
Constituigao.”

Toda esta primeira intencéo da pesquisa teve que ser revisitada tendo em vista
dificuldades intransponiveis para acessar os documentos relativos as reunifes do
Conselho do OP. As poucas atas disponiveis, no site da Prefeitura de Porto Alegre,
apresentavam dificuldades para a leitura e eram descontinuadas no tempo. Foram
procurados antigos conselheiros do OP que, tampouco, tinham acesso a estes
documentos. Por fim, foi necessario redimensionar o foco do estudo empirico,
apresentado-se como possibilidade factivel (pelo pouco tempo disponivel) e
significativa, debrugar-se sobre a busca dos estudos académicos realizados no ambito
de Programas de Pos-Graduacao em instituicdes brasileiras de ensino superior.

Apesar disto, considerou-se que as questdes de pesquisa enunciadas
poderiam ainda balizar o estudo, sob objetivos relacionados ao conhecimento
produzido sobre o orgcamento participativo, demonstrando a vitalidade de uma prética
de gestao publica que se converteu em um campo de conhecimento.

Considerando que grande parte do conhecimento produzido, no campo das
ciéncias sociais e humanas nasce, da propria vida, compreende-se que O
conhecimento produzido sobre o orcamento participativo reflete a expressividade
desta politica publica, relevante no contexto de um pais sempre as voltas com a
manutenc¢do e a qualificacdo dos processos democraticos.

Segundo Minayo (2001) “nada pode ser intelectualmente um problema, se nédo
tiver sido, em primeiro lugar, um problema da vida pratica”, e portanto entende-se que
hé& relevante sentido em buscar compreender o orgamento participativo como um
problema de pesquisa ou uma questao intelectual de investigacao.

Isto posto, aponta-se como finalidade central desta pesquisa: mapear 0
conhecimento produzido, especificamente em termos de Teses de Doutorado e
Dissertacoes de Mestrado, identificadas no Catalogo de Teses e Dissertacdes da
CAPES, no seu site oficial/governamental, a partir do descritor “orgamento
participativo”, focalizando o estudo em Teses de Doutorado, pelo grau de
aprofundamento da tematica, realizadas no periodo de 2015 a 2022 nas areas de
conhecimento: ciéncia politica, sociologia e sociais e humanidades.

A escolha deste periodo relaciona-se a busca de trabalhos produzidos e/ou
concluidos em um periodo historico distépico em relacdo a perspectiva da construcao

de uma sociedade democratica, para a qual o OP configura-se como um instrumento
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central. Em relagéo as areas de conhecimento definidas para a busca, considera-se a
sua relagdo com os pressupostos desenvolvidos ao longo deste estudo para
contextualizacdo e compreenséo do OP.

Com base na metodologia cientifica de investigacao, trata-se de uma pesquisa
de natureza qualitativa, realizada através da construcéo do estado do conhecimento
relativo ao descritor/palavra-chave: “orgamento participativo”.

Propde-se como objetivos especificos:

- Abordar conceitualmente os temas da democracia e da participacdo na
perspectiva da organizagao do estado brasileiro;

- Identificar e analisar trabalhos académicos, através do descritor orcamento
participativo, propostos ou concluidos em um periodo de declinio de pressupostos
democraticos da sociedade brasileira;

- Identificar se ha relacdo entre as cidades ou regibes que implementaram o
orcamento participativo e a incidéncia de estudos nas instituicdes de ensino superior
destas mesmas cidades ou regides;

- Analisar a distribuicdo temporal destes trabalhos em relacédo a presenca ou
ao arrefecimento das praticas do orcamento participativo;

- Identificar categorias de andlise centrais nas teses de doutorado produzidas
sobre o orcamento participativo no periodo 2015-2022.

Além disso, propbe-se uma abordagem acerca dos arcaboucos legais e de
seus debates, construidos em torno da pratica do OP.

Espera-se, com este estudo, oferecer aos gestores e militantes sociais,
elementos de gestao publica que demonstrem a possibilidade de constru¢do de um
ambiente democratico de participagcdo social, onde as acbes estatais sao
subordinadas ao controle publico da sociedade civil organizada. Neste caso, a
participacéo social néo é figurativa e homologatéria, mas efetiva e deliberativa como
forma de gestao publica. A finalidade, portanto, estda em demonstrar que esta € uma
possibilidade concreta que ja foi experimentada e que se mostrou exitosa em
diferentes instancias do Estado brasileiro, ndo podendo ser reduzida a uma aspiracéo
ideoldgica e partidaria.

Compreende-se, também, que os estudos académicos acerca do OP
contribuirdo para avivar a memoria social acerca dos processos de participacdo da
cidadania, buscando retira-los do anonimato e do esquecimento. A visao de que o

povo € incapaz de conduzir o seu destino e de organizar a sua vida, portanto
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incompetente para gerir o Estado, deve ser desconstituida. As experiéncias exitosas
de organizacéo popular na conducdo do Estado precisam ser rememoradas.

2.1 Outros aspectos relevantes no estudo do Orgcamento Participativo

Estudar o controle social, com participacdo popular no Brasil e mesmo no
mundo, atualmente pode ser considerado como um ato de subversao, de revolta ou
de mera insubordinagéo e desobediéncia, na medida em que constatamos todos 0s
dias atos de governos nacionais de ameaca e intimidacdo, que buscam aterrorizar
populacdes através iniciativas estatais autoritarias e fascistas de supressdo de
liberdades individuais, coletivas, bem como de direitos sociais fundamentais. E preciso
reafirmar valores democraticos de convivéncia social e politica entre diferentes visdes
ideologicas assegurando a liberdade, a igualdade e a justica, de forma plural, e
superando preconceitos e discriminacdes, portanto lutar, defender e estudar o
aprofundamento de regimes democraticos € urgente e necessario para os dias atuais
tanto no Brasil, quanto no cenario mundial.

E importante dizer que a Constituicdo de 1988 é um marco importante que
alavancou a estruturacao, a legitimacao e a retomada dos sindicatos de trabalhadores,
associacOes profissionais e organizacbes de moradores. A partir do processo
constituinte de 1988, antecedido pelo Plenario Pro-Participacdo Popular na
Constituinte a partir de 1985, a sociedade civil desencadeou um conjunto de iniciativas
de mobilizacdo visando assegurar e ampliar direitos sociais. O ambiente politico,
instaurado pelo processo de assembleia nacional constituinte, legitimou o processo
de redemocratizagéo no Brasil e estimulou a articulagdo dos movimentos sociais e 0
aprofundamento da participacédo cidada no controle social do Estado brasileiro. A
participacdo popular é viabilizada a partir da retomada da democracia politica no pais,
com a finalizagdo do periodo militar. O processo constituinte admitiu emendas
populares ao texto final da carta magna e garantiu a expresséao politica da cidadania
na organizagao e expansao do Estado “de fora para dentro”, isto é, influenciando a
formulagdo de politicas publicas sem tomar parte na estrutura administrativa dos
governos.

~

Outro aspecto relevante a ser aprofundado diz respeito a representacao
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politica propriamente dita. Devemos considerar a permanente insatisfacdo da
populacdo com o desempenho dos representantes escolhidos para os parlamentos,
nos seus diferentes niveis de atuacdo municipal, estadual e federal. E possivel
identificar a pluralidade, a diversidade e a complexidade de interesses dos
agrupamentos e dos partidos politicos, na disputa pela riqueza produzida nas
atividades produtivas organizadas, e mal distribuidas, para o conjunto da sociedade
nacional. Os mecanismos de estruturacdo e funcionamento das democracias
representativas ndo tem se mostrado eficazes, no ambito das democracias modernas,
para incorporar e viabilizar os interesses de diferentes agrupamentos sociais. A crise
de reconhecimento dos representantes eleitos para os parlamentos tem sido frequente
e objeto de criticas e desconfiancas permanentes. A representacdo politica nos
parlamentos das democracias modernas é matéria de constante debate e objeto de
insatisfacdo da cidadania. Nao € possivel cogitar a substituicdo da democracia
representativa pela democracia direta. E fundamental, entdo, que os mecanismos de
participacdo cidada, através da democracia direta, sejam 6 complementares em
relacdo a representacbes parlamentares, consubstanciadas na democracia
representativa.

Para argumentar em favor da complementaridade das duas formas de
participagdo democrética, representativa e participativa, nas sociedades
contemporaneas, trazemos ao debate a visdo de Bobbio:

Sair fora das regras do jogo, posto que seja facil, e vimos que ndo é, mostrar-
se como algo que ndo creio seja desejavel, pois uma vez rompida a principal
das regras, a das elei¢cdes periédicas, ndo se sabe onde tudo terminara.
Pessoalmente, creio que se terminaria muito mal. Ndo € aqui o caso de
recordar uma velha histéria: 0 movimento operario nasceu com a ideia de que
a democracia era uma conquista burguesa e de que era necessario um novo
modo de fazer politica, mas pouco a pouco ndo apenas aceitou a democracia

representativa como inclusive buscou consolida-la através do sufragio
universal. (BOBBIO, 1986, p. 82)

Em primeiro lugar, é importante afirmar que se trata de um estudo sociolégico
sobre democracia. Atualmente, mais do que em outros momentos, é fundamental
valorizar e desenvolver instrumentos e regras de convivéncia democratica,
principalmente na gestdo publica. Considero o estudo relevante para o mundo
cientifico porque a experiéncia democratica da participacdo social, com controle
popular, deve ser compartiihada com a academia e ser analisada a partir de

instrumentos técnicos e metodoldgicos, submetida a instrumentos analiticos e
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conceituais.

Na perspectiva que trago para este estudo, a participacdo cidada deve ir além
dos partidos politicos de esquerda e sindicatos e € preciso produzir conhecimento,
com base metodoldgica e cientifica, para construir elementos conceituais de gestao
publica que sustentem a ideia da democracia participativa combinada a democracia
representativa.

Esse estudo é importante porque no final do século passado, entre os anos de
1989 e 2004, o municipio de Porto Alegre viveu a experiéncia do orcamento
participativo. A presenca cidada na formulacdo e na implementacdo das politicas
publicas foi decisiva para a inversdo de prioridades na organizagdo do orgamento
publico municipal da Prefeitura. O orcamento participativo de Porto Alegre, neste
periodo, foi uma referéncia mundial de participacdo popular e controle social.

Compreende-se que politica publica do orcamento participativo ndo deve ser
associada apenas a governos liderados e conduzidos pelo Partido dos Trabalhadores
ou a partidos considerados de esquerda, mas trata-se de uma iniciativa
governamental que pode ser universalizada e que é adotada por gestdes de diferentes
orientacdes politico-ideoldgicas comprometidas, por seus programas de governo, com
as demandas da populacdo. Trata-se de uma politica publica democratica, com grau
significativo de transparéncia, que pode ser organizada e conduzida por governos
liderados por partidos politicos com orientacao ideolégica balizada no espectro politico
existente no ambito do sistema democratico do pais.

A pratica do Orgamento Participativo nas cidades brasileiras tém sua aceitacdo
politica a partir da crise de legitimidade do Estado, uma vez que 0s seus agentes
publicos sdo incapazes de responder as demandas e necessidades apresentadas
pelo conjunto da populagéo. O Estado brasileiro em suas diferentes esferas tem se
mostrado fragil e pouco preparado diante das complexas e infindaveis demandas de
suas populacdes que, ano ap0s anos, nao recebem a contrapartida em obras, servigcos
e investimentos dos impostos que pagam.

Tenho como hipo6tese que se trata de uma politica publica democrética, de
transparéncia que pode ser organizada e conduzida por governos liderados por
partidos politicos com orientacao ideolégica ampla dentro espectro politico existentes
no ambito do sistema democratico do pais.

Outra hipétese é que a politica publica do orgamento participativo ndo esta

exclusivamente associada a governos liderados e conduzidos pelo Partido dos
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Trabalhadores ou a partidos de esquerda, mas trata-se de uma iniciativa
governamental universal e que é adotada por gestbes de diferentes orientacdes

politico-ideologicas.
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3 DEMOCRACIA, ORCAMENTO PUBLICO E PARTICIPACAO

Na estruturacdo do referencial tedrico articulo os conceitos e concepc¢des de
democracia, participagdo popular, cidadania, orcamento publico, or¢camento
participativo e gestéo publica. A questéo preliminar a ser examinada no trabalho deve
ser a democracia.

As reflexbes de Norberto Bobbio (1986), em "O Futuro da Democracia — Uma
Defesa das Regras do Jogo”, poderéo contribuir com estudos sobre o sistema politico
brasileiro, no periodo pos-constituinte de 1988, na construcdo de um ambiente
democratico e de participacdo social. Este autor sustenta que é fundamental que a
participacdo social e o exercicio da democracia ndo recebam um tratamento
meramente formal em termos politicos. A liberdade de opinido e expresséo, de reunido
e articulacdo deve ser plena e irrestrita. E importante referir que falamos de uma
pratica social e politica construida e sustentada no ambito e concepcéo do Estado
liberal. Como diz Bobbio:

(...) mesmo para uma definicdo minima de democracia, como € a que aceito,
ndo bastam nem a atribuicdo a um elevado nimero de cidadaos do direito de
participar direta ou indiretamente da tomada de decisGes coletivas, nem a
existéncia de regras de procedimento como a da maioria. E indispenséavel
uma terceira condicao: é preciso que aqueles que sdo chamados a decidir ou

a eleger os que deverdo decidir sejam colocados diante de alternativas reais
e postos em condi¢cdes de poder escolher entre uma e outra. Para que se

z

realize estd condicdo € necessario que os chamados a decidir sejam
garantidos os assim denominados direitos de liberdade, de opinido, de
expressao das proprias opinides, de reunido, de associagéo etc. — os direitos
a base dos quais nasceu o estado liberal e foi construida a doutrina do estado
de direito em sentido forte. (BOBBIO, 1986, p.20)

E importante registrar, no referencial teérico do projeto de pesquisa, as
contribuicdes e reflexdes de Bobbio (op. cit.) sobre a questado da democracia enquanto
um valor universal, vinculado a liberdade de opinido, a igualdade de direitos civis e de
expressao, ao direito de reunido e sobretudo ao pluralismo politico da humanidade em
geral, principalmente na atualidade, quando a sociedade enfrenta ameacas e
constrangimentos a direitos em diferentes paises. O autor ndo vacila na defesa das
regras do jogo democratico. A democracia brasileira, em especial, ndo é objeto de
reflexdo por parte de Bobbio, mas contribui para a compreensdo da democracia
enquanto um valor universal, global, absoluto e ilimitado. Bobbio (1986, p.39)

argumenta que “apenas onde essas regras sao respeitadas o adversario ndo € mais
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um inimigo (que deve ser destruido), mas um opositor que amanha podera ocupar o
nosso lugar.”

Marilena Chaui (1989) também é intransigente na defesa dos valores
democraticos, discutindo especificamente, o caso brasileiro, quando apresenta como
conduta na democracia que ndo é suficiente reconhecimento formal e artificial dos
individuos que possuem opinides politicas e sociais diferentes entre si, mas € preciso
ir aléem, aprofundando a convivéncia e o acolhimento. A autora retrata esta visdo no
debate que realiza em sua obra como podemos verificar:

Na esfera politico-institucional, uma das afirma¢des centrais concernentes a
democracia consiste em admitir que se trata de uma forma politica ndo sé
aberta aos conflitos, mas essencialmente definida pela capacidade de
conviver com eles e de acolhé-los, legitimando-os pela institucionalizacéo dos
partidos e pelo mecanismo eleitoral. Tem sido também uma das bandeiras de

luta democratica a negacao do partido Unico como uma impossibilidade de
fato e de direito para pratica democratica. (CHAUI, 1989, p.145)

A questdo da democracia é um tema importante e central nos estudos de
Chaui(op. cit.). Podemos identificar a relacdo que a autora constréi entre a democracia
e os conflitos em uma sociedade contemporanea. E possivel afirmar que, de acordo
com o seu pensamento, diferentes opinides e interesses econdmicos, sociais e
politicos devem estar contemplados na gestdo de uma cidade democratica. O
pensamento ndo deve ser Unico e hegemodnico, para garantir a seguranca do
desenvolvimento local como verificamos:

(...) somente uma sociedade que vive os conflitos e acolhe a producéo interna
de suas diferencas, uma sociedade para a qual o poder estid sempre na
ordem do dia porque suas contradicbes impedem de fixar-se numa imagem
idéntica, é uma sociedade histérica. Enfim, cremos ndo ser um despropésito
afirmar que somente uma sociedade democratica é histérica no sentido forte
do termo e que, ndo por acaso, somente nas sociedades abertas ao risco da
historia pode ocorrer o fendmeno da ideologia, isto é, a produgéo do fixo para
conjurar o perigo da temporalidade, fazendo com que a universalidade
abstrata de normas e representacgodes, elevadas a condicdo de “esséncias”,
assegurem de uma vez por todas a identidade da sociedade consigo mesma,

a hegemonia dos dominantes e a tranquilidade do progresso. (CHAUI, 1989,
p.155)

Boaventura de Sousa Santos (2002), em seus estudos sobre democracia,
demonstra a relacdo entre democracia representativa e democracia direta e
participativa, na experiéncia do orcamento participativo, para que o0 conjunto da
populacdo possa ter acesso a bens e servicos publicos, mostrando que além do
exercicio do protagonismo politico na relacdo com autoridades publicas

governamentais, deve-se enfrentar também a negociacéo lateral com os outros atores
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politicos dos movimentos sociais detentores de direitos sociais, no exercicio de sua

cidadania .

Temos, portanto, no caso brasileiro, uma primeira forma bem-sucedida
combinacédo entre elementos da democracia representativa e da democracia
participativa. Essa combinacéo se da em trés niveis: no nivel local, cidadéos
participam de um processo de negociacéo e deliberacdo sobre prioridades na
distribuicdo de bens publicos. Esse processo expressa um elemento ja
ressaltado no nosso texto, que é a necessidade da democracia se articular
com uma nova gramatica social. No caso do orgamento participativo, esta
gramatica tem dois elementos: distribuicdo justa de bens publicos e
negociagcdo democratica do acesso a esses bens entre os préprios atores
sociais. As assembleias regionais, as listas de acesso prévio a bens publicos
e o conselho do orcamento participativo expressam essa dimensdo que
denominamos acima de procedimentalismo participativo, um processo de
participagdo ampliada envolvendo um amplo debate publico sobre as regras
da participacdo, da deliberacéo e da distribuicdo. (SANTOS, 2002, p.66)

A Constituicdo Federal de 1988 (CF de 88) produz um novo ambiente politico
na pratica da democracia representativa e abre possibilidades para a democracia
participativa. A possibilidade da participacdo social trara para a esfera publica uma
nova vitalidade politica e interesse pessoal da populagcédo, diante das demandas
sociais e das tomadas de decisdes no ambiente publico e estatal.

A CF de 88 permitiu que o direito de participacédo passasse a ser exercido pelo
conjunto da populacéo brasileira. O artigo 5° da CF € um marco na histéria politica
nacional, como podemos verificar: “Todos s&o iguais perante a lei, sem distincéo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
pais, a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade”.

No caso especifico de Porto Alegre, além deste artigo € necesssario mencionar
o caput do artigo n.17 da Lei Organica Municipal de 1990: “A administragdo publica
direta e indireta do municipio observara os principios da legalidade, da moralidade, da
impessoalidade, da publicidade, da economicidade, da razoabilidade, da legitimidade
e da participacao popular”.

Neste processo de elaboracéo, discusséo e execucdo do orcamento publico,
na sua forma participativa, sera necessario, importante e fundamental articular a
democracia representativa com a democracia direta, demonstrando que n&o sao
categorias antagonicas e concorrentes entre si. Na verdade, correspondem a
mecanismos que convivem e se completam no ambiente politico democratico

brasileiro pés Constituicdo de 1988, como poderemos estudar na obra de Genro e



27

Souza:

para buscar um conceito de democracia no qual a conquista do governo, por
meio do voto popular, ndo esgote a participacdo da sociedade, mas, ao
contrario, permita iniciar um outro processo, gerando dois focos de poder
democratico: um, originario do voto; outro,originario de instituicées diretas de
participagdo. Este seria um método de decidir e, ao mesmo tempo, de gerar
controles sobre o Estado e o governo, criando instituicbes capazes de gerar
politicas que tenham um grau cada vez maior de aceitagdo e legitimacao
social. Politicas que sejam produto de “consensos” e que emerjam de
“conflitos”, que, por seu turno, possam abrir a cena publica para que transitem
— se quiserem — os interesses de todos os cidaddos. (GENRO e SOUZA,
1997 p.20).

Nos estudos sobre participacdo social, com controle social, os trabalhos de
Luciano Fedozzi (1997) em Orcamento Participativo — Reflexdes sobre a experiéncia
de Porto Alegre, e a contribuicdo de Tarso Genro e Ubiratan de Sousa (1997) em
Orcamento Participativo - A experiéncia de Porto Alegre. Estes dois trabalhos
discutem diretamente a politica publica municipal implementada, em Porto Alegre, a
partir de 1989, inicialmente conduzida pelo Prefeito Olivio Dutra e, na sequéncia, pelo
Prefeito Tarso Genro. No trabalho de Fedozzi “poderemos verificar as mudancgas
estruturais contidas na forma de legitimacdo do poder praticada pelo Or¢camento
Participativo de Porto Alegre.” (1997, p.25)

O Orcamento Participativo constitui-se enquanto politica publica que tem
potencialidade para a resolucdo dos problemas da gestédo publica, demonstrando a
efetividade das suas decisGes e acfes.... No ambito da proposicdo deste estudo,
verificaremos se € possivel conciliar as suas decisées com a elevacao da qualidade
de vida da cidadania que toma estas decisdes, como mostra o trabalho de Fedozzi:

Uma demonstracdo dessa efetividade estd no fato de que, entre os
participantes das Assembleias Regionais e Tematicas em 1995, 56,54% das

pessoas jA haviam sido beneficiadas por obras e servicos do Orgcamento
Participativo. (1997, p.185)

Em Genro e Souza (op.cit.) encontramos reflexdes sobre a natureza politica e
a universalidade do Orgamento Participativo. Segundo os autores, “o cidadao deixa
de ser um simples coadjuvante da politica tradicional para ser protagonista ativo da
gestéo publica.” (1997, p.46) Além disso, esses autores afirmam que “a contribuicao
universal do Or¢camento participativo é a criacdo de uma esfera publica, ndo estatal,
em que a sociedade pode controlar o Estado.” (1997, p.46)

Maria Vitéria Benevides (1988), tem uma contribuicdo importante na reviséo de

literatura sobre o papel da cidadania quando examina 0s mecanismos de participacao
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social no ambito da gestao do Estado brasileiro. A autora tem estudos sobre referendo,
plebiscito e iniciativa popular também a partir da CF 88, onde reafirma a necessidade
de observancia as regras, na mesma linha de Bobbio.

A referida autora na obra Cidadania Ativa afirma que estudara “os mecanismos
institucionais de participacdo direta na atividade de producdo de leis e de politicas
governamentais, os quais foram aprovados para vigorar em nivel nacional, estadual e
municipal.” (1988, pg. 11).

Por ultimo, € preciso identificar novas formas de organizacdo da sociedade
diante do desmantelamento do Estado tradicional e da pluralidade de interesses que
surgem, disputando espac¢o na sua organizagao e gestdo. Genro (1997, p.31) afirma
que “existe um espaco entre Estado e a sociedade que € publico, ndo estatal, e no
qual os individuos e as organizacfes privadas tém de disputar as suas demandas com
interesse publico e com o conjunto da sociedade”.

Neste sentido, compreende-se a constituicdo de uma esfera publica nao
estatal, isto €, que se apresenta como instancia coordenadora e reguladora dos
investimentos estatais, a partir de acordo politico institucional com o governo que
concede espago na gestdo para decisdo dos conselhos. Genro apresenta 0s
seguintes argumentos:

E 0 que chamamos de um espago publico ndo-estatal, local de organizacéo
de um controle direto da cidadania organizada sobre o Estado. Este espaco
€ composto por estruturas reguladas por pacto politico — como os conselhos
politico-administrativos do municipio — ou auto-reguladas, como o Conselho
do Orgcamento Participativo. Ele conforma hoje uma zona cinzenta, que ndo
€ publica nem privada, nem Estado nem sociedade, e que pode ser o
elemento central de producdo de uma nova experiéncia de combinacdo da
democracia direta com a representativa e pode, portanto, colaborar, através

de necessarias teoriza¢des, para a formulacdo de um novo projeto de Estado
e de democracia. (1997, p.31).

O cumprimento das regras, das premissas e dos principios democraticos sao

estruturantes para o sucesso desta politica publica de participagéo cidada.

3.1 Algumas reflexbes sobre a Democracia no Brasil

As exigéncias por democracia ndo sdo novas no pais. O Brasil viveu,
intensamente, mobilizacdes sociais ao longo de sua historia politica e social. As
oligarquias que controlavam o processo politico e econémico nacional trataram de

acomodar e resolver os conflitos sociais de diferentes, mas eficientes maneiras. Em
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alguns periodos historicos, os enfrentamentos foram reprimidos intensamente,
enquanto em outros, com conchavos e acertos de cupula, ou “pelo alto”, produziram
sutis, mas eficazes alteracdes estruturais para que tudo permanecesse como estava.
Afinal, “seria preciso mudar as coisas para que tudo ficasse igual’, de modo que seus
interesses fossem assegurados e a exclusdo social mantida. E importante referir que
os “de baixo” nunca estiveram indiferentes, apaticos e desinteressados diante da

perspectiva de luta e enfrentamento social.

A historia oficial contada através dos livros escolares narra uma caminhada
passiva e indolente de um povo displicente e acomodado em sua escravidao, pobreza
e miséria. As lutas por liberdade e igualdade sdo atribuidas a diferentes fracdes da
classe dominante, jamais pelo povo oprimido e massacrado. Importante citar Darcy
Ribeiro (1995), para o qual, “a elite brasileira, descendente do senhor de engenho que
enxergava o escravo como “carvao que se queima para a produgéo”, se comportava

de acordo com essa heranca.

As elites brasileiras sustentaram, no plano econdémico, um modelo de
acumulacéo de capital baseado na escraviddo de homens negros trazidos da Africa e
mantido por um complexo sistema articulado que Ribeiro (1995) mostra abaixo, onde
diferentes segmentos sociais cumprem papeis especificos, desde a empresa
escravista, dedicada a atender os diferentes ciclos econémicos, como aclcar e
mineracao, até a producdo de gado e alimentos para subsisténcia passando pela
colaboracéo jesuitica de aliciamento indigena:

No plano econ6mico, o Brasil é produto da implantacdo e da interagédo
de quatro ordens de agdo empresarial, com distintas funcfes, variadas
formas de recrutamento da mao-de-obra e diferentes graus de
rentabilidade. A principal, por sua alta eficAcia operacional, foi a
empresa escravista, dedicada seja a producdo de acuUcar, seja a
mineracdo de ouro, ambas na forca de trabalho importada da Africa. A
segunda, também de grande éxito, foi a empresa comunitaria jesuitica,
fundada na mao-de-obra servil dos indios. Embora sucumbisse na
competicdo com a primeira, e nos conflitos do sistema colonial, também
alcanca notavel importancia e prosperidade. A terceira, de
rentabilidade muito menor, inexpressiva como fonte de enriquecimento,
mas de alcance social substancialmente maior, foi a multiplicidade de
micro empresas de producdo de géneros de subsisténcia e de criacdo
de gado, baseada em diferentes formas de aliciamento de méo-de-
obra, que iam de formas espurias de parceira até a escravizagédo do
indigena, cruzada ou disfargada. (1995, p. 176)

Sobre essas trés esferas empresariais produtivas pairava, dominadora
uma quarta, constituida pelo ndcleo portuario de banqueiros,
armadores e comerciantes de importacdo e exportacdo. Esse setor
parasitario era, de fato, o componente predominante da economia
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colonial e o mais lucrativo dela. Ocupava-se das mil tarefas de
intermediagdo entre o Brasil, a Europa e a Africa no trafico maritimo,
no cambio, na compra e venda, para cumprimento de sua funcgéo
essencial, que era trocar mais de metade do agucar e do ouro que aqui
se produzia por escravos cacados na Africa, a fim de renovar o sempre
declinante estoque de mé&o-de-obra necessério para sua produg&o.
(1995, p. 176)

Evidentemente que este complexo, articulado e perverso modelo de
acumulacao e concentracdo de capital, que sobreviveu por mais de 300 anos, foi
exercido por uma extensa rede de colaboracao ideoldgica disfarcada de aspectos
religiosos e doutrinarios, sendo muitos povos de diferentes etnias africanas
subordinadas, dominadas e escravizadas, através do pensamento cristdo dominante.
A imposicao de valores religiosos cristdos serviu de pretexto, motivagéo e justificativa
para o genocidio praticado contra os negros trazidos da Africa para servir de mao-de-
obra nas lavouras e na mineracao brasileira. Na verdade, a escravidado foi a maior

fonte de enriguecimento das elites brasileiras.

A escravidao néo foi apenas um elemento dos ciclos econdmicos nacionais do
Brasil-Colénia e do Brasil-Império, enquanto méo-de-obra serviu. A escravidao foi o

motor mais poderoso da economia ou da civilizacdo ocidental, como diz Ribeiro:

Esta intermediagéo alucinada foi, por séculos, o0 motor mais poderoso
da civilizacdo ocidental. Aquele que mais afetou o destino do género
humano pelo nimero espantoso de povos e de seres que mobilizou,
desgastou e transfigurou. Foi exercido sempre eficazmente, de forma
mais impessoal e fria, por honrados dignatarios, com o sentimento de
que se ocupavam de um negdcio, muitas vezes, alias dignificado como
a grande missdo do homem branco como herdi civilizador e
cristianizador. (1995, pg. 178)

As elites brasileiras e suas oligarquias regionais foram se revezando no poder
desde o Brasil-Colbnia, passando pelo Brasil-Império, até conhecer a Republica que
inclusive cada vez mais se caracteriza como outro golpe de Estado militar, garantindo,
assim que 0s mesmos grupos econdmicos ocupassem as principais posi¢cdes de

mando dentro da estrutura politico administrativa do Estado brasileiro.

A partir do processo de industrializacdo nacional, surge a classe operaria
urbana, importante protagonista no cenario social e politico. Além disso, verificamos
um intenso éxodo rural por conta da concentracdo de terras na area rural. Com o
aparecimento dos sindicatos e federagdes de trabalhadores da industria, a legislacao
de protecdo trabalhista passa a ser objeto de debate. Os interesses de classe

antagOnicos passam a conviver no ambiente parlamentar e social, uma vez que
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também emergem, no contexto nacional, partidos politicos de orientacdo popular. O
Estado nacional deve representar e compor estes diferentes interesses sociais e

econdmicos e, progressivamente, o pais passa a discutir direitos.

O pensamento de Bobbio(1996) ajuda a compreender este momento quando
apresenta a evolucéo do Estado moderno e a sua ampliagdo no ambito das relagbes
de poder: o individuo deixa de ter apenas deveres e obrigacdes passando a ser

detentor de direitos como cidadao.

No Estado de direito a cidadania passa a ser exercida integralmente. Bobbio
(op.cit.) apresenta esse avanco civilizatorio, que caracteriza um processo de

enriguecimento da humanidade:

O primado do direito sobre a obrigacdo é um traco caracteristico do
direito romano, tal como este foi elaborado pelos juristas da época
classica. Mas trata-se, como qualquer um pode comprovar por si, de
direitos que competem ao individuo como sujeito econdmico, como
titular de direitos sobre as coisas e como capaz de intercambiar bens
com outros sujeitos econdmicos dotados da mesma capacidade. A
inflexdo a que me referi, e que serve como fundamento para o
reconhecimento dos direitos do homem, ocorre quando esse
reconhecimento se amplia da esfera das relagbes econdbmicas
interpessoais para as relacdes de poder entre principe e suditos,
quando nascem os chamados direitos publicos subjetivos, que
caracterizam o Estado de direito. E com o nascimento do Estado de
direito que ocorre a passagem final do ponto de vista do principe para
0 ponto de vista dos cidaddos. No Estado despoético, os individuos
singulares, s6 tem deveres e ndo direitos. No Estado absoluto, os
individuos possuem, em relacdo ao soberano, direitos privados. No
Estado de direito, o individuo tem, em face do Estado, ndo sé direitos
privados, mas também direitos publicos. O Estado de direito € o Estado
dos cidadaos. (p. 61)

No Brasil conhecemos esse periodo de intensificacdo e mobilizacdo da
populacdo na busca pelo acesso e garantia aos direitos fundamentais, intensificado

durante o processo de preparagédo da Assembleia Nacional Constituinte de 1988.

A Constituicdo Federal de 1988, assegura, formalmente, no titulo Il, Dos
Direitos e Garantias Fundamentais, em seu capitulo I, Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos, no caput do artigo 5° que: “Todos sao iguais perante a lei, sem
distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes noPais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

seguranga e a propriedade.”

Avritzer, recupera a memoria deste tempo de mobilizacdo e de lutas sociais,
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onde a cidadania assume 0 protagonismo e tenta mais uma vez reescrever sua
histéria e construir o seu futuro. A Assembleia Nacional Constituinte foi objeto de

engajamento, confianca e esperanca daqueles setores excluidos socialmente:

A Constituinte permitiu a elaboracdo de emendas populares, e
movimentos sociais desencadearam uma campanha visando obter
assinaturas para muitas propostas ligadas as politicas publicas. Alguns
entre 0s mais importantes movimentos da sociedade civil, tais como os
da saude e de reforma urbana, da mesma forma que outros
importantes atores sociais, como a Central Unica de Trabalhadores
(CUT) e o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),
também se juntaram a campanha para aprovacdo de emendas
populares. Esse foi 0 primeiro momento importante de um processo de
aprofundamento democratico que criou instituicdes participativas nas
areas de saulde, planejamento urbano, meio ambiente e assisténcia
social, entre outras. Ao seu final, a Constituinte gerou uma
institucionalidade participativa que levou a existirem mais de vinte mil
conselhos no Brasil. (2016, p. 50)

As experiéncias de democracia participativa bebem nestas fontes e a partir
delas cresceram e espalharam-se pelo pais. O exercicio da democracia participativa
passou a conviver, em muitos municipios brasileiros, com a democracia
representativa, expressando uma solucao para a crise de representatividade politica,
vivida pela politica profissional e seus partidos tradicionais, acostumados a disputar,
vencer eleicbes, abandonar os eleitores, esquecendo suas promessas e
compromissos apresentados nas disputas por mandatos nos parlamentos ou mesmo

mandatos executivos nas prefeituras e governos dos estados.

A realidade politica brasileira, no pés-Constituicdo Cidada de 1988, como a
denominou o deputado-Presidente do Congresso Constituinte, Ulisses Guimaraes,
exigia renovacao na politica eleitoral. Os valores, as for¢as politicas e as liderancas
da Nova Republica, periodo posterior ao regime militar até a Constituicdo de 1988,
estavam desgastados e, foi, neste ambiente politico-eleitoral que emergiu o Partido
dos Trabalhadores, trazendo como uma de suas acdes governamentais de gestédo o

or¢camento participativo.

A cidade de Porto Alegre consagra-se como um dos locais que conhece, vive
e radicaliza a democracia participativa, na perspectiva da pluralidade politica e da
inversdo de prioridades com inclusdo social. Atualmente, essa iniciativa politica
completa 34 anos, passando por diferentes governos com variados e antagbnicos

perfis ideoldgicos.
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Para implementar as decisGes do orgamento participativo, de acordo com as
decisbes tomadas pelos delegados e conselheiros, a Prefeitura Municipal teve que
reorganizar a sua estrutura administrativa. A estrutura municipal, composta da
administracdo direta, secretarias, autarquias e empresas publicas, ndo estava
capacitada para enfrentar, absorver, elaborar e implementar as decisbes dos
delegados e conselheiros do orgcamento participativo.

Fedozzi recorda o inicio da caminhada e as dificuldades, principalmente para a
recuperacédo financeira em fungéo da situacdo encontrada, em 1989, pela gestao
municipal quando o planejamento do orcamento buscava organizar 0s primeiros

debates e viabilizar as decisoes:

Num segundo momento (1990/91), ocorrem modificagdes internas na
gestdo do planejamento municipal e a montagem de uma estrutura
politico-administrativa especifica para a participacdo comunitéria.
Essas, juntamente com a recuperacdo da situacdo financeira do
municipio, possibilitaram a retomada do processo participativo e a
criacdo de instancias institucionais permanentes de participacao
comunitaria. (1997, p. 132)

3.2 O Orcamento Participativo de Porto Alegre: embates acerca de sua

regulamentacéao

Considerando as analises e reflexdes acerca da democracia, do orcamento
publico e dos processos de participacdo social, abordo aspectos dos debates sobre
uma possivel regulamentacdo da participacado popular no OP de Porto Alegre, bem
como seus desdobramentos na experiéncia do estado do RS, demonstrando

caminhos muitos diferentes nas diferentes esferas do poder publico.

Quando buscamos memarias no tempo e no espaco territorial de construcéo do
orcamento participativo de Porto Alegre encontramos algumas passagens politicas de
organizacao financeira muito marcantes para a histdria do planejamento municipal. O
governo eleito pela Frente Popular, em 1988, liderado pelo Partido dos Trabalhadores,
herdou uma administracéo financeira municipal cadtica com receitas insuficientes para
honrar as despesas de pagamento do funcionalismo publico municipal, manutencao

dos seus servicos urbanos, de saude, educacdo, moradia, saneamento e
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pavimentacdo. Além disso, o governo anterior aprovou um novo plano de cargos e
salarios para o funcionalismo que comprometeu a totalidade das finangas municipais,

com vigéncia a partir do inicio da proxima gestao municipal.

Esse comprometimento das finangas municipais seria impossivel de ser
praticado nos momentos atuais, com a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal e
demais controles das Cortes de Contas. Assim, para disponibilizar recursos
econdbmicos e financeiros para viabilizar investimentos publicos na cidade foi
fundamental e estruturante reorganizar o planejamento e o orgcamento, para que
outras despesas e prioridades tivessem lugar na gestdo, bem como incrementar as
receitas municipais, equilibrando as fontes proprias com IPTU e ISQN com as fontes
oriundas de transferéncias estaduais e federais, como ICMS e FPM entre outras. Toda
esta reorganizacao foi planejada e executada nos dois anos seguintes e pode ser
percebida no terceiro ano do mandato, qual seja 1991.

Neste contexto, a ideia do orcamento participativo, presente nos debates
eleitorais, a época, ganha espa¢co no governo municipal de Porto Alegre, desde os
primeiros anos da Administracéo Popular que governou a cidade de 1989 a 2004.

A regulamentacao da estrutura e do funcionamento do orcamento participativo
foi objeto permanente de atencdao, interesse, mobilizacéo e decisdo da administracéo
publica municipal, dos delegados e conselheiros. Internamente havia setores da
gestdo que sustentavam a necessidade do envio de projeto de lei a Camara de
Vereadores, de modo que a pratica de elaboracdo participativa do orcamento
municipal se tornasse permanente e obrigatdria. Alguns secretarios do governo tinham
o entendimento de que a regulamentacdo, através do legislativo municipal, traria
seguranca juridica e garantia institucional ao processo de escolha das prioridades de
investimento e aos seus participantes, isto é, tornaria perene 0 processo e a
participacdo social na Prefeitura de Porto Alegre que, portanto, sobreviveria a

diferentes governos.

O processo politico ainda era incerto nos dois primeiros anos da gestdo
administrativa da Frente Popular no municipio, principalmente porque 0s
investimentos aprovados tinham alguma dificuldade em ser executados, pois a
situacdo financeira da administracdo seguia precaria, além dos mecanismos

administrativos estarem sendo configurados para admitir, integrar e incorporar a
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participacéo cidada a sua rotina de trabalho.

O processo politico buscava certeza e confianca para que suas iniciativas e
decisbes tomadas nas instancias do orcamento participativo fossem honradas e
implementadas. O elemento determinante para o prosseguimento e afirmacao do
orcamento participativo era a conquista da confiangca da populacdo envolvida na
dindmica de discussao, identificacdo, aprovacdo e execucdo das suas decisdes

tomadas coletivamente.

Neste sentido, a aprovacdo de uma lei municipal que determinasse, para a
administracdo, o compromisso e a obrigacdo de efetivar o0 orcamento participativo,
traria a convicgao integral de sucesso para o processo. A confianca na eficacia da lei
aprovada poderia conferir plenitude ao processo e plena confianca a cidadania, em
contraponto a instabilidade politica do inicio da gestdo, que poderia derrotar as
iniciativas da comunidade que buscava planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a

receita e a despesa municipal.

Entre as questdes em debate acerca de uma possivel regulamentacao legal do

Orcamento Participativo estavam as seguintes:
- Como seriam escolhidos os conselheiros e delegados?;
- Qual o tempo do mandato de cada um deles?;
- Quantos representantes teria o poder publico municipal?;
- Qual a periodicidade das reunides?;
- Os investimentos seriam priorizados a partir de quais critérios?;
- Quais seriam as competéncias dos conselheiros eleitos?;
- A organizacéo interna seria definida por quem?;

- A coordenacéo do conselho do OP seria de um membro do governo ou de um

representante da comunidade?;

- Quais seriam os direitos e os deveres dos conselheiros do orgamento

participativo;

- O conselheiro e/ou delegado poderia deter ou ocupar cargo de confianga no

governo municipal?
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As questdes a serem enfrentadas, tratadas e respondidas, efetivamente, eram
muitas. O nivel de complexidade da proposta sempre foi muito elevado. Como resolver
este impasse conferindo ao processo seguranca, confianca e estabilidade politica?
N&o bastava o governo ter sido eleito por maioria de votos, ser austero, digno e seus
dirigentes terem trajetoria e conduta politica ilibada. A confiabilidade politica das
instituicbes permanecia abalada e a gestdo dos recursos publicos, através do
orcamento participativo colocava-se como uma nova forma de gestdo publica, que
buscava aproximar elementos da democracia direta com 0s pressupostos politicos da
democracia representativa, no caso municipal, exercida pela Camara de Vereadores

de Porto Alegre.

Nesta combinacdo entre democracia participativa e democracia
representantiva, construia-se o processo de restauracéo da confianca e credibilidade
da cidadania na politica.

Por outro lado, havia entre os dirigentes e militantes da democracia participativa
agueles que tinham e sustentavam um entendimento diferenciado acerca da sua
regulamentacao ao nivel municipal. Os setores que argumentaram contrariamente ao
envio de projeto de lei a Camara de Vereadores de Porto Alegre como forma de
regulamentar o orcamento participativo municipal, e sustentavam que a participacao
social ja estava assegurada na Constituicdo Federal de 1988 — a Constituicdo Cidada,
no caput de seu artigo 5°: “Todos s&o iguais perante a lei, sem distingéo de qualquer
natureza, garantido-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade”.

Assim, na opiniao destes dirigentes, a Constituicdo Federal oferecia o suporte
legal garantindo liberdade e seguranca aos individuos, que por livre iniciativa
desejassem discutir, planejar, propor ou fiscalizar os governos. Esta posicao
prevaleceu, ndo ocorrendo regulamentacdo por lei municipal do or¢gamento

participativo de Porto Alegre.

Outra questdo que foi determinante para o ndo envio de projeto de lei ao
legislativo municipal, foi a ndo “judicializagéo” dos conflitos existentes nos diferentes
féruns do orcamento participativo. A escolha de obras, servigos e investimentos, em

algumas ocasides, foi precedida de disputas e por interesses entre comunidades. O
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entendimento sobre a forma mais répida e eficiente para acelerar os investimentos
deveria ser harmonizando as decisfes e interesses no ambito do proprio conselho de
delegados e conselheiros. Entendia-se que uma vez tendo um arcabouco legal a
matéria seria remetida para o judiciario para sua arbitragem, retirando a autonomia
dos féruns de participacdo popular do orcamento participativo. Essa pratica de
“‘judicializacédo” das disputas internas, poderia retirar autonomia do conselho poderia
paralisar obras e investimentos, até a deciséo final do magistrado encarregado pela

arbitragem final do conflito.

Por fim, o equilibrio e a seguranca institucional do processo participativo foi
assegurado internamente através de suas instancias de decisdo popular e remetidas
ao governo para execucao. Essa, portanto, foi a visdo que prevaleceu ao nivel do

orcamento participativo de Porto Alegre.

No campo do governo estadual do Rio Grande do Sul, pode-se perceber a
influéncia desta cultura de participacdo social, sobretudo pela organizacdo dos
COREDES, Conselhos Regionais de Desenvolvimento, instituidos pela Lei n® 10.283,
de 17 de outubro de 1994, e regulamentados pelo Decreto n° 35.764, de 28 de
dezembro de 1994. Portanto, processos de participacdo que, ao contrario da

experiéncia municipal de Porto Alegre, nasceram através de um arcabouco legal.

Portanto, o tratamento da questao juridica institucional da participacéo social,
no caso da gestdo estadual, mesmo no governo Olivio Dutra, de 1999 a 2002, foi
diverso do caso de Porto Alegre e a participacao cidada foi regulamentada inicialmente
através de leis e decretos que trataram da consulta a populacéo, quanto a destinacéo
de parcela do orcamento estadual do RS, voltada a investimentos de interesse

regional.

A gestdo do governador Olivio Dutra, busca aprofundar a democracia,
reformulando os mecanismos de definicdo da distribuicdo do orcamento estadual,
assegurando transparéncia e descentralizacéo ao processo de decisao. A populacao
passa a participar das iniciativas do governo e a distribuigcdo dos recursos financeiros
passa a ser mais justa e equilibrada com ampla participacdo comunitaria e
enfrentamento as desigualdades econdomicas do Estado. Parte das acoes
governamentais passam a ser normatizadas por leis e decretos estaduais. Podemos

verificar as regulamentacoes referidas na tabela abaixo:
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Tabela 1 - Legislacdo estadual referente ao funcionamento do Orcamento Participativo e organizacéo
do estado RS

25/07/1998

14/07/1998

26/06/1998

11/06/2003

18/06/2004

02/06/2005

25/11/2005
10/08/2007

11/04/2008

07/05/2009

18/12/2012

19/03/2015

24/02/2015

02/01/2019
27/08/2021

Dispde sobre a
consulta a populacéao
quanto a destinacao

de parcela do
orcamento estadual

do RS voltada a

investimentos de
interesse regional.

Dispde sobre a

liberacdo do ponto
dos Servidores
indicados para
trabalhar no
processo de
consulta.
Regulamento
consulta.
Altera art. 1°, art. 3°,
art. 5°
Altera e consolida a
regulamentacéo.
Altera e consolida a
regulamentacgédo e
revoga o Decreto
43.167.
Acresce artigo 8° - A
Dispbe sobre
consulta popular.
Dispde sobre
consulta popular.
Dispbe sobre
regulamentacao da
consulta popular.
Estima receita e fixa
despesa/ exercicio
financeiro 2013.
Dispde sobre
execucao
orcamentaria
financeira — 2015.
Regulamenta
consulta direta a
populagéo.
Altera o art. 6°.
Regulamenta Lei.
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A tabela acima agrupa leis e decretos no ambito do governo estadual do Rio

Grande do Sul, entre os anos de 1998 até 2021, portanto abrange um periodo de
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diferentes governos. Podemos identificar que a legislagéo refere-se a regulamentacéo
das consultas publicas realizadas pelos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDES) e a organizacdo da estrutura administrativa da governo para orientar a
participacdo da populacao nas reunides. A tabela também inclui leis que organizam o
orcamento estadual, estimando as receitas e despesas publicas do periodo. E
importante observar que durante o governo Olivio Dutra algumas acgbes
governamentais foram fundamentadas em leis e decretos porqué a estrutura
administrativa estava obsoleta e despreparada para realizar o debate dos membros

do goveno com a populagéo.
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4 O ESPACO DA PARTICIPACAO SOCIAL NA ORGANIZACAO DO ESTADO
BRASILEIRO

As diferentes forcas politicas e sociais que participaram da formacao do
Estado brasileiro e participam atualmente do espectro politico nacional, buscaram
organizar e influenciar na constituicdo do estado de maneira que seus interesses
pudessem transitar por dentro da estrutura estatal. Isto significa preparar o ambiente
politico e institucional para realizar concretamente a disputa pela renda produzida no
pais. Nao existe ilegalidade ou imoralidade nestas articulagdes politicas e
comportamentos sociais de determinados extratos sociais. A questdo que deve ser
colocada é de natureza democratica, ou seja, precisa ser uma regra do convivio
democratico que atenda ao conjunto da populacdo e ndo para apenas alguns
setores. Assim, a democracia é a base da participacdo social, portanto um valor
universal e ndo mera formalidade politica e o pluralismo politico deve ser a principal
diretriz.

Como nos recorda Avritzer, (2016): “A participacado social tem sido uma das
estrelas da democratizacdo brasileira. O primeiro componente responsavel por seu
avanco foi a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, com as legislacbes
infraconstitucionais que Ihe seguiram.” O processo desencadeado pela Assembléia
Nacional Constituinte e a nova Carta Magna estimularam o aprofundamento da
participacdo social da gestdo dos negdcios publicos com a proliferagéo de conselhos
setoriais de saude, educacédo, habitacdo, meio ambiente entre outros em varias
areas de formulacéo e implementacéo de politicas publicas.

Benevides, em sua obra Cidadania Ativa (1991), alerta para o importante papel
desempenhado pela participacdo popular no combate ao patrimonialismo e a politica
oligarquica praticada no Brasil desde os tempos coloniais, do império, passando
pelas diferentes periodos do Brasil republicano:

A introducao do principio da participagdo popular no governo da coisa publica
é, sem ddvida, um remédio contra aquela arraigada tradicdo oligarquica e

patrimonialista; mas, ndo € menos verdade que os costumes do povo, sua
mentalidade, seus valores, se opdem a igualdade — ndo apenas a igualdade
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politica, mas a propria igualdade de condic6es de vida. Os costumes, ndo ha
como negar, representam um grave obstaculo a legitimacao dos instrumentos
de participacdo popular. Dai sobrelevar-se a importancia da educacéo politica
como condicdo inarredavel para a cidadania ativa — numa sociedade
republicana e democratica. (pg.194)

Com o aprofundamento do processo democratico no pos Constituicdo de 1988
e com a emergéncia de novos atores politicos oriundos dos movimentos sociais de
origem sindical, comunitaria, advindos das areas urbano e rural, verificamos novas
condigdes institucionais de enfrentamento da velha cultura de dominagéo de oposi¢cao
a educacdao politica para o exercicio pleno e ndo formal da cidadania como direito
social. E necessario afirmar que a participacdo também é um direito social como é a
fruicAo a bens e servicos disponibilizados nas sociedades contemporaneas com
garantia de acesso a saude, educacdo, transporte, habitacdo e ao meio-ambiente
saudavel.

Além disso, é importante também analisar o ambiente de disputa politica
eleitoral neste periodo, quando as principais forcas partidarias de direita e centro
entram em declinio, a coalizdo eleitoral de sustentacdo da Nova Republica também
entra em queda, as forcas do pedetismo brizolista deixam de apresentar-se enquanto
alternativa, bem como a extrema direita militar desaparece do cenario. Serd neste
ambiente eleitoral que ascende a Frente Popular liderada pelo Partido dos
Trabalhadores, portanto se trata de uma combinacédo entre diferentes fatores que
devem ser considerados.Para contribuir com esta andlise, trazemos os estudos de
Avritzer, onde afirma que “os anos de 1990 acabam se tornando um momento da
explosdo da participacdo social no pais, no nivel local, nas areas de saude e politicas
urbanas que desencadearam formas intensas de participacao. Olivio Dutra foi eleito
prefeito de Porto Alegre em 1988 e inaugurou em sua gestdo 0 orcamento
participativo, que se estendeu para 201 cidades”.

Podemos identificar, no minimo, a existéncia, neste periodo histérico, de dois
modelos de gestéo politico-administrativo que coexistiram em diferentes niveis da
organizagdo estatal. Enquanto os municipios experimentaram a intensificacdo da
participacdo social com diferentes experiéncias de participacéo cidada, em paralelo
vimos o governo federal, mas também Estados, liderando iniciativas centralizadoras,
com pouca ou nenhuma presenca da populacdo em sua gestdo com sua estrutura

encolhendo, seguindo a uma visao politica liberal de Estado minimo. Verificamos,
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desta maneira, diferentes concepc¢des politico-ideoldgicas, organizando e dotando a
fracdo do Estado que administra para atingir suas metas e objetivos politicos e
sociais.

A busca pela eficiéncia, pela eficacia, pela racionalizacdo administrativa e pelo
desenvolvimento organizacional do Estado brasileiro € permanente, porém sem a
preocupacao com controle social com participagéo cidada. Diferentes governos agem
politica e administrativamente para desenvolver acbes de planejamento e
modernizacdo de diferentes setores da burocracia estatal. Em algumas gestdes
politicas o pais experimentou uma administracdo onde o Estado esteve mais presente
na vida cotidiana da populagdo, enquanto em outros momentos esta presenca foi
pequena, permitindo a plena e absoluta acdo do capital que atuou independentemente
de regras e normas e agindo livre e vorazmente. A busca pelo planejamento e a
modernizacéo foi constante na histéria do Brasil. E preciso anotar que durante os anos
1990 conhecemos governos que se aparelharam ao Estado, tornando-o incapaz de
implementar politicas publicas universais que atendessem ao conjunto de sua
populacdo. Tampouco era programa destes governos atender o conjunto da
populacao.

A cidadania que almeja viver em sociedade de forma atuante, ativa e
participativa e ndo contemplativa, buscando intervir na atividade econdmica, social,
politica e cultural de sua cidade, estado ou pais, reivindica e luta pela coeréncia
politica entre aquilo que é dito nas eleicbes, 0 que esta presente no ideario formal dos
partidos e 0 que é praticado nos governos e dentro dos parlamentos pelos politicos
eleitos. E preciso superar esta contradicdo tdo util ao sistema capitalista, uma vez
gue mantém  a populacdo na ilusdo e na enganacao, pensando que os escolhidos
efetivamente defenderdo os interesses dos mais pobres, quando na verdade
exercerdo seus mandatos eletivos para preservar as desigualdades sociais e
assegurar a concentracao do capital entre poucos.

A democracia representativa deve conciliar acbes e praticas de gestdo, de
forma a assegurar a participacdo da sociedade civil organizada, no controle da
execucado das politicas sociais a serem formuladas e implementadas pelo poder
executivo. Os diferentes interesses sociais, econdmicos e politicos de diferentes
extratos da sociedade devem transitar através dos mecanismos de controle social. As
diferentes correntes de pensamento existentes na sociedade civil organizada

precisam ter expressao e representacao nas instancias de controle social, ou seja, a
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esfera publica deve controlar o Estado. A reforma do Estado brasileiro dos anos 1990
ndo incorporou nenhuma destas praticas de gestdo e manteve a sociedade civil
organizada a margem das decisdes governamentais e da aplicacdo dos recursos
publicos. Além disso, a parcela mais vulneravel do pais segue excluida das politicas
publicas e das decisdes do governo.

As reformas do Estado brasileiro dos anos 1990, inicialmente implementadas
pelo governo Fernando Collor (1990-1992) e depois aprofundadas via Bresser-Pereira
em 1995, no ambito do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), passam a
produzir importante e significativa mudanca da cultura burocratica do Estado nacional.
No governo Collor as reformas sao aparentemente de baixo impacto administrativo se
comparadas com as etapas seguintes, pois tratam do ajuste fiscal e de privatizacdes
no plano econémico. Do ponto de vista da gestdo, o discurso era de que essas
reformas visavam resgatar a eficiéncia e a dignidade do servico publico, bem como
adequar as estruturas da maquina estatal as funcdes tipicas da administracéo publica.
Na prética resultaram em demissfes e aposentadorias de expressivo numero de
servidores, constituindo-se como medidas de confronto com o funcionalismo publico
e em nada contribuiram para a qualificacdo da gestdo administrativa ao nivel federal
e alargamento dos servicos publicos. As principais caracteristicas da reforma
gerencial da administracdo publica dos anos 1990, no Brasil, incapacitam o Estado
nacional para agir globalmente e suas atribuicbes passaram a atender uma parcela
reduzida da populacéo, deixando a grande maioria a mercé das relacées de mercado.

E importante referir a visdo de Abrucio (1997) que identifica méritos e virtudes
na iniciativa de Bresser Pereira durante o periodo de governo FHC de reforma do
Estado brasileiro. O autor caracteriza a reforma como uma tentativa de qualificacéo
do servigo publico, onde na sua opinido, a estrutura estatal passa a priorizar a relacéo
clientes e cidaddos como finalidade expressa do setor publico. Nesta oportunidade
Abrucio cita Osborne e Gaebler, que propde o chamamento da comunidade a

participar da gestao:

A reforma do sistema significa, a0 mesmo tempo, a introducdo de métodos
voltados para a producdo qualitativa de servigos publicos com a prioridade
dada aos clientes e cidaddos como razfes Ultimas do setor publico, o que
guer dizer ndo s6 que eles devem ser bem atendidos, mas que devem ser
também chamados a participar do governo, definindo os destinos de suas
comunidades. A maioria dos exemplos do livro de Osborne e Gaebler mostra
gue a melhor resposta para tornar melhor um servico publico é chamar a
comunidade a participar de sua gestdo, seja fiscalizando, seja trabalhando
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voluntariamente na prestacéo de servicos — constituindo-se numa resposta
adequada tanto para a questdo da eficiéncia como para o problema da
transparéncia. Portanto, a modernizacéo do setor publico deve caminhar pari
passu com o aumento da accountability. (p. 31, 32)

Para superar o impasse entre a democracia representativa e a democracia
direta devemos deixar claro que a presenca da sociedade civil organizada na gestao
ndo deve ser meramente homologatéria e figurativa. Nao é suficiente convocar os
representantes da populacdo apenas para fiscalizar a gestdo ou para trabalhar
voluntariamente. A participacao da populacéo deve ser deliberativa e ndo consultiva
e envolver as decisfes sobre o orcamento publico e sempre contar com estratos
identificados com diferentes setores da populacao.

O desinteresse da cidadania ativa em participar de atividades de controle do
aparato estatal esta relacionada a ocupacédo de espacos figurativos onde seus
interesses e opinido sdo apenas parte da encenacao durante a gestao publica, sem
produzir efeitos praticos e concretos na sua vida real e cotidiana, ou seja, o dinheiro
e o investimento publico precisam chegar na ponta do sistema. A cidadania ativa e
participativa tende a se afastar das atividades de controle do aparato estatal, isto €,
de sua estrutura e funcionamento, na medida em que deixa de identificar-se com as
decisfes internas adotadas pelos governos.

O plano diretor Bresser organiza a reforma administrativa do Estado brasileiro
em setores, na perspectiva de fazé-lo cumprir um papel gerencial na gestao,
organizando um nucleo estratégico com carreiras profissionais de elevados salarios
e competéncias especificas, em apenas algumas areas e teve como foco introduzir
na administracdo publica o modelo de gestdo empresarial, trazendo elementos
conceituais do mercado. A eficiéncia e a qualidade no setor puablico tornam-se pecas
essenciais na administragéo, deixando de lado os antigos processos de trabalho,
para deter-se nos resultados e metas fixados previamente para cada 6rgao publico.
Dentro do processo de globalizacdo da economia, no ambito nacional, o governo
busca a eficiéncia da administracdo publica, a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servicos, de modo a tornar o pais mais competitivo, a partir
de uma gestdo mais racional e sua economia mais robusta, tendo um estado mais
enxuto e dinamico. Fica claro no trabalho referido de Abrucio que a reforma busca
articular o aparato estatal brasileiro as mudancas ocorridas ao nivel mundial, além

de buscar melhorar a performance do estado:
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Neste sentido, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado € um
grande avancgo, partindo da experiéncia internacional, mais particularmente
da vertente gerencial inglesa, e apontando para a necessidade de se construir
uma Administracdo Publica condizente com as mudangas ocorridas no
mundo. (p.40)

O plano Bresser concentrou-se na qualificacdo de oOrgaos publicos,
principalmente em agéncias com capacidade de fomentar, fiscalizar e regulamentar
atividades produtivas e empresariais, além de organismos responsaveis pela
arrecadacdo, seguranca e previdéncia, além dos 6rgdos encarregados de controlar os
mercados definidos pelo processo de privatizagao. A reforma do Estado conduzida
por Bresser transfere para o setor privado aquelas atividades que sdo de sua
competéncia e alcada, bem como descentraliza para o0 setor ndo estatal a
responsabilidade por atividades que precisam de financiamento estatal. Em resumo,
na viséo do governo FHC/Bresser-Pereira, assim sera possivel fazer mais com menos,
isto &, atingir um universo maior da populacéo, na oferta de servigos publicos, com um
montante de recursos financeiros menor, otimizando os processos de gestao internos
da administrag&o publica.

Tentamos até aqui demonstrar o quanto a reforma do Estado proposta durante
a gestdo de FHC no Brasil desarticulou o Estado nacional na implementacdo de
politicas publicas universais e transparentes. E importante afirmar que a anunciada
reforma administrativa ndo alcancou 0s seus objetivos, uma vez que néo dinamizou
internamente a estrutura administrativa publica e pouco capacitou o Estado brasileiro
na competicao internacional, no ambito do processo de globalizacdo econémica.

A expansdo e o0 desenvolvimento econdmico ndo aconteceram, as
desigualdades sociais aumentaram e o0 servico publico foi sucateado, além da
sociedade civil organizada e da cidadania ativa ndo ser convocada a discutir o
or¢camento publico e sua destinagdo. Mais uma vez, € importante referir que o governo
FHC e a proposta de Bresser Pereira poderiam ter apresentado uma proposta de
gestdo mais ambiciosa e inovadora que fizesse diferenca na vida dos segmentos mais
vulneraveis da populacdo brasileira. Ao invés disso, o governo decidiu atender ao
mercado com uma proposta gerencial que alinhou a estrutura estatal as mudancas
ocorridas no mundo, adequando a dinAmica do Estado brasileiro aos movimentos do
capital internacional.

O governo poderia ter agido de forma a valorizar e privilegiar os principios da

democracia e da transparéncia. Os elementos constitutivos para estas agdes politico-
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administrativas jA estavam disponiveis aos administradores publicos desde a
Constituicdo de 1988 e o principal exemplo disto foi a criagdo do Sistema Unico de

Saude, como recorda Klering (2010):

Algumas experiéncias no Brasil, propostas a partir da década de 90, que
empregam esse enfoque sistémico, integrando diferentes acées com diferentes
niveis de governo, entidades e sociedade civil, podem ser destacadas: o
Sistema Unico de Saude — SUS (Lei no 8.080/90); REDESAN (Rede Integrada
de Equipamentos Publicos de Seguranca Alimentar e Nutricional, do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome); e Territérios da Cidadania (do
Governo Federal). O SUS foi criado em 1988 pela Constituicdo Federal
Brasileira, transformando o Brasil no pais de maior atendimento gratuito de
saude no mundo. Trata-se de um sistema impar, uma vez que garante acesso
integral, universal e igualitdrio para toda a populagédo brasileira, desde o
simples atendimento ambulatorial até o transplante de 6érgdos. Além de
oferecer consultas, exames e internagbes, o sistema também promove
campanhas de vacinagdo e acbes de prevencdo e de vigilancia sanitéria. (p.
13, 14)

O Sistema Unico de Saude articula o Estado brasileiro em todos os seus niveis.
As politicas de saude, com controle social, estdo asseguradas em todas as esferas de
governo. Os entes federativos, Unido, Estados e Municipios ndo repetem acoes,
embora tenham atribuicbes e responsabilidades concorrentes entre si, sendo o
comando do sistema dos municipios — porta de entrada dos cidadaos - e as demais
esferas desempenhando acdes de alta e média complexidade, incluindo a atencao
primaria, secundaria, terciaria e, em alguns locais, até mesmo quaternaria. O
financiamento do sistema é publico e representa um dos maiores orcamentos da
Unido Federal, além das devidas contrapartidas de estados e municipios. Cabe ainda
lembrar que esta gigantesca estrutura do Sistema Unico de Satide é submetida ao
controle social ao nivel nacional, estadual e municipal, com representacao tripartite,
isto é, representacdo governamental, dos trabalhadores da area da salde e dos
usuarios. O setor privado também integra o sistema, de forma complementar.

Por fim, o controle social ndo significa um valor em si, mas um instrumento a
servi¢o da qualificacdo do servigo publico e da garantia da inverséo de prioridades e
da descentralizacdo do orcamento publico. As dificuldades na gestdo tal como
conhecemos ndo sera superada sem a incorporacdo de novos atores sociais ao
aparato estatal. A democracia e a transparéncia necessitam do controle social do
conjunto da populagéo. Ser4 determinante, para retomada da credibilidade do setor
publico, o desenvolvimento de acbes combinadas e permanentes entre gestores

publicos e a cidadania ativa, subordinando o interesse publico ao controle social de
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carater deliberativo e ndo apenas consultivo.

Infere-se entdo, que o Estado ndo é parte do problema nacional, mas parte da
solucéo, desde que adequadamente gerido e conduzido em suas competéncias e
atribuicdes. A acdo indutora do Estado, nas relacbes econbmicas, no acolhimento
social, na assisténcia a saude e na garantia do direito a educacéo séo indelegaveis.
A estrutura do Estado brasileiro e seus funcionarios devem ser profissionalizados e os
principios da impessoalidade, da equidade, da isonomia e da legalidade respeitados.
Por fim, ndo é possivel reduzir o tamanho do Estado a dimenséo de suas agéncias de
regulacao e tampouco condicionar a elas a descentralizagédo e autonomia de gestéo.

A livre iniciativa e a economia de mercado do sistema capitalista ndo devem
determinar a organizacdo e o tamanho do Estado brasileiro. A reforma do Estado
nacional iniciada nos anos 1990 no Brasil desqualificou o pais para enfrentar os
verdadeiros e profundos problemas sociais vividos pela sua populagcdo. O Estado
mostrou-se inepto e com mecanismos de gestdo insuficientes para produzir e
implementar politicas publicas compensatérias e redistributivas, junto as populacées
indefesas e desamparadas. Diante do olhar do gestor publico, voltado aos interesses
do mercado e ao sistema capitalista, esta populacao torna-se invisivel, ela desaparece
das estatisticas, dos relatérios e dos cadastros governamentais.

Faz parte do roteiro de expanséao e desenvolvimento do capitalismo, no ambito
de paises de economia periférica como o Brasil e a América Latina, a organizacdo e
constituicdo de governos fracos e comprometidos com os ciclos do capitalismo, que
subordinam toda a sua estrutura interna para atender o fluxo do capital e que
desprotegem suas popula¢bes tornando-as submissas e vulneraveis social e
economicamente. O sistema econdmico capitalista desagrega familias e impde toda
sorte de humilhagéo, desvalor e esquecimento aos individuos, tornando-os invisiveis,
enguanto no outro polo vemos uma enorme acumulacdo de capital por parte dos
proprietarios dos bancos, das fabricas, das terras e do capital financeiro.

Para descrever esta condi¢céo de invisibilidade de alguns cidadaos e cidadas
no Brasil, Jessé de Souza (2008) apresenta a histéria de vida de Leninha, uma
empregada doméstica que supera “o fundo do pogo” como ela mesma diz, tendo
trabalhado desde a infancia na roga, na adolescéncia no corte de cana, depois na
gueima de carvao e na faxina intensa e pesada. Hoje, trabalha como diarista, sendo
o0 servico doméstico a Unica atividade que lhe ensinaram na vida. Ela tem ainda suas

filhas para sustentar e Carlinho com quem ¢é “ajuntada” como ela diz, e que em nada
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contribui no pagamento das despesas da casa e € também sustentado por ela,

conforme descrevem Carneiro e Rocha (in Souza, 2009) como “Do Fundo do Buraco”:

Essa miséria de todo um modo de vida, miséria que inclui, mas ndo se esgota
na falta de dinheiro, equivale muitas vezes também a auséncia de critérios de
reconhecimento social que erigem a dignidade humana das criancas e dos
mais frageis em geral, para além da sua utilidade (ou inutilidade) mais
imediata para o trabalho e, especialmente no caso das mulheres, mas muitas
vezes também com 0s meninos, para a satisfacdo de pulsdes sexuais por
parte dos homens adultos. Assim, nos melhores dos casos, tdo logo essas
meninas sejam julgadas aptas a contribuir, 0 que acontece muito
precocemente pela idade dos 8 anos, elas serdo responsabilizadas pelos
servicos domésticos, o cuidado com 0s mais novos, o preparo dos alimentos
e mesmo a lida na lavoura, como foi o caso de Leninha. (p.129)

Esta situacdo de miséria material e de penuria mental é o subproduto deste
mundo onde o capital determina a qualidade das relacdes sociais e econémicas e, no
caso brasileiro, € o resultado do descaso de governos que escolheram favorecer o
mercado e deixaram de implantar politicas emancipatérias de desenvolvimento social
com controle social, como foi o caso das reformas do aparato estatal no Brasil nos
anos de 1990.

A condicdo de pobreza e indigéncia que atinge significativos estratos da
populacdo brasileira € o resultado de anos, apds anos, de politicas excludentes e de
concentracdo de renda. Os autores apontam para a gravidade da situacdo
demonstrando que a miséria ndo se esgota na falta de dinheiro, na baixa remuneracao
ou nos trabalhos humilhantes, mas vai mais longe, atingindo a auséncia de
reconhecimento e de prestigio social. O Brasil aprofundou a miserabilidade de seu
povo criando um exército de soldados invisiveis que ndo constam de estatisticas,
cadastros e relatérios governamentais e que, tampouco, foram considerados na
efetivacdo das reformas dos anos 1990.

A discusséao da questao do orcamento publico enquanto area de conflito e de
disputa de diferentes interesses econdmicos e sociais, sendo que alguns destes
interesses envolvem visdes distintas de classe social ou ainda interesses de
pequenas, mas importantes, fracbes de uma mesma classe social. Nas disputas
politicas identificadas durante a elaboracdo, votacdo ou mesmo, na execucdo do
orgcamento é comum ouvir que “o que nao esta no orgcamento, n&o esta nos planos do
governo”, isto €, caso o governo ou os parlamentares n&o incluam no orgcamento

publico determinada iniciativa, politica ou plano de governo, ela ndo sera executada e
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ndo passarda de uma promessa vazia, sem condicbes materiais de ser
operacionalizada, restando a ela apenas manter-se na mente da populagéo através
de discursos sem qualquer materialidade.

Devemos apresentar dois exemplos historicos brasileiros que demonstram o
conflito em torno do orgamento. Solicita, ainda que sejam destacados casos, para que
fique claro os exemplos escolhidos.

O marco politico e constitucional que passou a regrar, a organizar e disciplinar
0 processo or¢amentario nacional no Brasil é a Constituicdo Federal de 1988 (CF 88),
a partir do seu artigo 165 e seguintes:

A nova Carta Magna de 1988 busca romper as condutas e os procedimentos
patrimonialistas, clientelistas, de manipulacdo e corrupcdo. As novas regras
constitucionais buscam implementar e assegurar os principios da impessoalidade, da
legalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, da isonomia e da soberania
nacional. Oliveira (2009) em sua obra apresenta as dificuldades na elaboragéo e na
execucao do orcamento federal, durante o periodo do regime militar de 1964 até 1984,
guando os principios foram violados, o processo orcamentario desconfigurado na sua
esséncia e o planejamento ignorado, enquanto ferramenta de gestdo administrativa.

O poder legislativo desempenhou, durante o periodo militar, funcéo figurativa e
nao havia espaco para participacao dos setores organizados da sociedade:

O Brasil, no periodo compreendido entre 1964-1984, quando vigorou o
Estado burocratico-autoritario, constitui um exemplo conspicuo de ocorréncia
de uma completa desfiguracdo do processo orcamentario. Seus principais
principios foram violados e/ou obscurecidos, como os da unicidade, da
transparéncia e do equilibrio, e 0 orgamento transformado em um instrumento
funcional para os novos donos do poder viabilizar seus planos e projetos,
descaracterizando-o0 enquanto instrumento de controle do Estado, da gestao
de suas contas e de planejamento. (2009. P.13)
Quando a CF de 88 trata da questdo do orcamento publico federal, no artigo
165 e seguintes, estabelece o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e as
leis anuais do orgamento. Segundo a Constitui¢cdo, a lei que institui o plano plurianual
deverd fixar as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracdo publica federal
para o periodo do mandato do governo, enquanto, a lei de diretrizes orcamentarias
apresentara as metas e as prioridades da administracao federal e servira de base para
a lei anual do orgcamento.

E importante salientar que a lei a lei anual do orgamento deve tratar da quest&o
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fiscal, dos investimentos, da seguridade e, aspecto fundamental, a previsdo das
receitas e a definicAo das despesas da administracdo publica federal. Podemos
afirmar que a modelagem atual do sistema do orcamento, previsto na Constitui¢ao,
garante a observancia dos principios da impessoalidade, da legalidade e da
publicidade. Cabe ainda destacar que através desta organizacdo do or¢camento
publico federal é possivel o Estado brasileiro recuperar a dindmica do planejamento
que foi desprezada na gestdo publica, a partir da adocdo de praticas politicas de
clientelismo e patrimonialismo. Como analisa Oliveira (op.cit.), em seus estudos, sobre

a evolucao do processo do orcamento no Brasil, no ambiente politico da CF 88:

A Lei Orcamentéria deveria representar, na verdade, o or¢camento que foi
negociado na fase da LDO. A abrangéncia com que foi contemplada na
Constituicdo de 1988 indica a preocupacao dos constituintes em resgatar os
principios da unidade e universalidade orgamentaria e criar condi¢bes, com
iSs0, para seu manejo como instrumento de planejamento e de controle do
Executivo e de seus gastos. Condi¢Bes reforcadas com a exigéncia de que o
Orcamento Fiscal seja acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e as despesas, das isenc¢des, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. (2009.
p.16)

Outra inovacgdo importante, incorporada na dindmica do orcamento publico, a
partir da constituicdo de 88, é a pratica participativa, isto é, a presenca de novos
protagonistas ou setores da sociedade, na elaboracdo das pecas orcamentéarias. Um
exemplo é a formacéo de conselhos de participacédo popular, onde as decisées sobre
o plano de investimentos de governos e administracées passam a ser decididas e
implementadas considerando a opinido dos usuarios dos servicos publicos. A atuacao
de sindicatos de trabalhadores e associacdo de moradores de bairros, vilas e favelas,
inclusive de carater nacional, confere a elaboracdo das pecas orcamentarias,
caracteristicas de autenticidade, legitimidade, além de transparéncia e democracia.
Uma inovagéo politico-administrativa inédita na discussao orgamentaria.

No sentido de manter viva e dialogar com a proposta de debate apresentada
no enunciado da atividade avaliativa de apresentacdo de 2 exemplos historicos
brasileiros que demonstram o conflito em torno do orgamento, trago para a analise as
disputas conhecidas na esfera da execuc¢ao do orgamento publico.

Mendes (2008) analisa o sistema tributario brasileiro e aponta que “os
“principais ingredientes da politica de execugao do orgamento tem sido a elevagao da

carga tributaria e o contingenciamento de gastos, em especial os investimentos.”
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Neste caso, podemos constatar uma nitida disputa pela renda nacional via
orcamento publico, onde as despesas sdo desvinculadas dos gastos sociais, para
serem apropriadas no pagamento de juros da divida publica, através do expediente
conhecido como Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Além disso, outro
aspecto simbdlico na disputa da renda, nacional apresentado por Mendes (op.cit.),
nas conclusdes de sua andlise do sistema tributario brasileiro, insiste na diminui¢céo
da rigidez orcamentéria, através de mecanismos de flexibilizacdo das despesas

obrigatorias:

A principal conclusdo deste estudo é que s6 sera possivel construir um
sistema or¢camentario baseado no planejamento de médio e longo prazo e
com foco na qualidade do gasto, quando tiver sido reduzida a rigidez
orcamentéria, por meio de medidas de flexibilizacdo das despesas
obrigatérias e quase-obrigatdrias. A partir dai sera possivel ter um sistema
orgamentério em que Executivo e Legislativo atuem de forma cooperativa,
tanto na estimativa da receita quanto na alocacdo das despesas. Sera
possivel eliminar o contingenciamento e a DRU e sera aberto espago para a
reducdo da carga tributéria, para a expansdo do investimento publico e para
o planejamento da acao governamental de médio e longo prazo. (2008, p.42)

A flexibilizacdo das despesas obrigatérias, na execugdo do orgcamento para que
o Executivo e Legislativo atuem de forma cooperativa na alocacdo das receitas,
anuncia uma falsa harmonia entre o0s interesses econdmicos, sociais e politicos
representados no congresso nacional e na administracéo publica federal, uma vez que
possiveis regras de flexibilizacdo passaram a autorizar a administracéo publica federal
a deixar de alocar recursos publicos em salude e educacao, despesas consideradas
vinculadas e obrigatorias, para alocar recursos no pagamento dos juros da divida
publica, através da DRU de forma monocratico e unilateral.

O orcamento publico, em regra, constitui-se em um espaco de intensa disputa
politica, social e econdmica, uma vez que é por onde circula parte da riqueza
apropriada e redistribuida pelo Estado. E importante registrar que parcela pequena da
rigueza gerada pela sociedade fica nas maos do Estado e pode ser compartilhada
para o conjunto da populacéo, atravées da organizagédo do orgamento publico. A grande
parte da riqueza produzida pela populacdo, no ambito do sistema capitalista de
producdo, é apropriada diretamente pelos grandes proprietarios de terras e das
indUstrias e pelo rentismo, isto €, por aqueles que usufruem do lucro oriundo da
especulacao financeira do mercado de capitais. Assim, quando falamos dos conflitos

gerados no bojo do orcamento publico, tratamos de uma pequena parte da riqueza
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nacional, apropriada pelo Estado nacional através de taxas, contribuigfes e tributos.
Neste momento, j& temos o primeiro conflito, ou seja, a decisdo de quais atividades
econdmicas serdo tributadas e serdo, portanto, transformadas e classificadas como
receitas do governo. A seguir, identificamos a etapa da divisdo dos recursos para
atender as necessidades da populacado. As disputas sao acirradas, na medida em que
0 acesso as receitas publicas, tende a ser restrito, tornando a arena publica um local
de conflitos setoriais, mas também de classe social.

A CF 88 assegurou direitos dos trabalhadores e garantiu fontes de
financiamento para algumas politicas publicas como educacao, onde, em seu artigo
212 define a “Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencao e desenvolvimento do ensino.” Com a area da salde ocorre 0 mesmo,
uma vez que as competéncias e as atribuicbes sao concorrentes entre a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os municipios e cada ente da federacdo deve destinar
recursos oriundos de suas receitas brutas para financiar as a¢des dos servicos de
saude, no ambito de sua jurisdicdo e competéncia.

Nas areas da saude e da educacdo, onde encontramos movimentos sociais
organizados e atuantes que lutam por recursos financeiros para viabilizar suas agoes,
vimos o resultado assegurado em termos de destinagdo de recursos no orcamento
publico. Em outros setores, sem a mesma capacidade de organizacdo, o resultado
sera diferente com investimentos menores e politicas publicas de menor densidade.
Por fim, como serdo tratadas as demais areas de necessidade como habitacéo,
saneamento, transporte e segurancga publica? Neste caso, podemos identificar outra
area de conflito na distribuicdo, partilha e alocacdo dos recursos publicos na

organizacao do orcamento publico. Avritzer busca responder este questionamento:

Em todas essas areas ocorreram intensas transformaces a partir da
Constituicdo de 1988, que estabeleceu novo arranjo das politicas sociais no
Brasil, a comecar pela universalizacao da saude, pela transformacgéo da
assisténcia social em direito e pela abertura de incentivos para processos de
participacdo social. (2016, pg. 20

Por fim, Avritzer (2016) afirma que “no que tange a participagao local, esta
acabou se centrando nas principais cidades do pais em areas que se tornaram

tradicionais durante a democratizacdo, como saude, assisténcia social e politicas
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urbanas, ao passo que politicas para as mulheres, integracdo racial, cultura e
seguranga publica ndo adquiriram tanta relevancia.” E possivel atribuir a maior
densidade politica e capacidade de mobilizacdo aos movimentos sociais que
realizaram sistematica e historicamente conferéncias regionais e tematicas (municipal,
estadual e nacional), e adquiriram capilaridade social e liderangas com aderéncia a
diferentes setores da atividade social e politica.

O exercicio da democracia, a pluralidade de pensamentos e opinides, e 0
redesenho da mobilizacdo social dos anos 1970, passando da ldgica reivindicativa
para a gestdo compartilhada da cidadania/Estado, na relacdo de enfrentamento social
contribuiram para inclusdo social da populacdo nas decisdes administrativas e

orcamentarias dos investimentos publicos a partir da década de 1990.
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5 A PRODUCAO SOBRE ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO CATALOGO DE
TESES E DISSERTACOES DA CAPES

A partir da debate acerca do lugar e do significado da experiéncia de
participacdo social na definicdo do orcamento publico, representada pelo Orcamento
Participativo, portanto de sua presenca no cenario de organizacao do estado brasileiro
no periodo pos-democratiza¢do, buscamos compreender sua presenc¢a no ambito da
construcdo do conhecimento académico, em termos de seu enraizamento como
campo de conhecimento expresso em teses e dissertacdes produzidas e catalogadas
na base de dados da CAPES.

Em um primeiro momento, mapeamos toda a producédo contida no Catélogo de
Dissertacoes e Teses, a partir do descritor “orgamento participativo”, o que resultou
em achados que compreendem o periodo de 1996 a 2022 e em 100 teses de
doutorado, 341 dissertacOes de mestrado, 28 dissertacdes de mestrado profissional e
21 trabalhos em uma categoria denominada ‘profissionalizante’. Portanto, a produgéo
e sua énfase, conforme analisado a seguir, correspondem ao periodo de maior
vitalidade do orcamento participativo em cidades e estados brasileiros.

Em um segundo momento, construimos o foco especifico deste estudo: teses
de doutorado construidas e concluidas no periodo de 2015 a 2022, portando herdeiras
de uma significativa producdo académica anterior e desafiadas por um momento
histérico distopico, ou seja, marcado por profundas turbuléncias politicas que levaram
ao afastamento da presidenta eleita e impuseram ao pais profundas limitacbes e
cerceamentos ao investimento publico, constituindo, inclusive, o oposto ao OP que é

0 orcamento secreto.

5.1 Mapeando a produc¢ao académica geral a partir do descritor “orgamento

participativo”

Considerando-se a perspectiva e as caracteristicas de uma pesquisa de
natureza qualitativa, de abordagem bibliografica, o trabalho de pesquisa ocorreu no
ambito do Catalogo de Teses e Dissertacdes da Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES), focalizando os estudos relativos ao orgamento

participativo, verbete utilizado inclusive como descritor ou palavra-chave.
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Trata-se, portanto, de um estudo metodologicamente definido como um Estado
do Conhecimento, conceitualizado por Morosini e Fernandes (2014) como:

[...] identificagéo, registro, categorizagdo que levem a reflexéo e sintese sobre
aproducdo cientifica de uma determinada area, em um determinado espago
de tempo, congregando periédicos, teses, dissertacdes e livros sobre uma
tematica especifica. Uma caracteristica a destacar é a sua contribuicéo para
a presenca do novo na monografia. (p. 155)

As buscas no Catalogo de Teses e Dissertacdes foram realizadas nos meses
de abril e maio de 2023, percebendo-se uma pequena oscilacdo, para mais ou para
menos, dependendo do dia e da hora dos resultados apresentados neste sitio virtual-
governamental. Assim sendo, buscou-se um numero aproximado de trabalhos,
estabelecendo-se como referéncia os dados da tarde de 15 de maio de 2023,
considerando-se nao tratar-se do dado quantitativo pela exatiddo matematica, mas
das tendéncias quantitativas que podem apontar a relevancia e a expressividade da
producdo na area.

Entre as questfes aponta-se a busca de uma possivel correlacdo entre os
trabalhos académicos realizados e a existéncia de experiéncias reais da pratica do
or¢camento participativo como politica de gestao publica na regido das Universidades
em que os programas de pos-graduacao strictu senso foram realizados e a tendéncia
do estudo académico destas mesmas experiéncias.

Uma visdo dos dados gerais acerca da producdo académica de teses e
dissertacOes, a partir do descritor “orgcamento participativo” aponta cerca de 490
trabalhos. A escolha desse termo decorre do fato de o orgamento participativo
constituir-se como referéncia consolidada na perspectiva da democratizacdo da
gestdo publica, cujas experiéncias espalharam-se pelo pais, sobretudo, no periodo
pos CF de 1988. Deste total, de acordo com o grau académico, apresentado na base
de dados da CAPES os trabalhos distribuem-se como: 100 teses de doutorado, 341
dissertacGes de mestrado, 28 dissertacées de mestrado profissional e 21 trabalhos
em uma categoria denominada ‘profissionalizante’ que remete a trabalhos de
conclusdo caracteristicos dos mestrados profissionais, sem que haja no site da
CAPES diferenciagao entre estas ofertas.

Interessante sublinhar que, no seu conjunto, os trabalhos apontados no grau
académico de ‘mestrado profissional’ e ‘profissionalizante’ circunscrevem seu territério

e campo de estudos no contexto de experiéncias em cidades que viveram (ou vivem)
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a experiéncia do orgamento participativo: Porto Alegre (RS), Belo Horizonte,
Divindpolis, Sete Lagoas, Betim e Timéteo (MG), Recife (PE), Sdo Mateus e Serra
(ES), Fortaleza e Russas (CE), Guaraciaba (SC), bem como instituicbes que
valorizaram esta pratica como a Universidade Federal de Pernambuco e a
Universidade Estadual do Sudoeste da Bahia.

Em termos da temporalidade dos trabalhos é expressivo o continuum de
producao no periodo que compreende os anos de 1996 a 2022, pois em todos 0s anos
ha defesa de trabalhos captados pelo descritor “orgamento participativo”.

Considerando todo o periodo, destacam-se os anos de 2003 a 2012 pela
apresentacao, também continua, de mais de duas dezenas de trabalhos em cada ano,
sendo que o ano de 2005, com 45 trabalhos defendidos, € o ano de maior producao.
Pode-se apontar o gradual amadurecimento da tematica, bem como a ampliacdo de

sua presencga nos meios académicos.

Tabela 2 — Produgbes cientificas com o descritor “orgamento participativo” no Catalogo de

Teses e Dissertacdes da Capes no Periodo de maior conclusédo de trabalhos (2003-2012).

Ano Numero de Tese Dissertacao

producdes

cientificas
2003 27 4 20
2004 31 5 23
2005 46 10 35
2006 34 8 23
2007 26 5 20
2008 27 4 22
2009 22 2 18
2010 26 4 18
2011 25 3 21
2012 27 13 12

TOTAL 270 58 212

Fonte: Elaborada pelo autor.

Neste sentido sdo expressivos 0s niumeros de sua abrangéncia na comunidade
académica: os trabalhos cientificos sdo realizados e defendidos em 107 instituicbes

de ensino superior: Universidades, Institutos Federais, Faculdades, Centros
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Universitarios, Fundacdes e uma Faculdade, envolvendo 403 orientadores/as, 1274
professores participantes das bancas examinadoras.

Destacam-se, em termos de maior numero de trabalhos defendidos um
conjunto de Universidades localizadas em regides cuja pratica do orcamento
participativo como politica de gestdo publica perdurou por anos com importantes
reflexos na organizag&o e na administracao das cidades.

Com expressiva relevancia aparecem Instituicdes localizadas na cidade de
Porto Alegre (RS) e de seu entorno na seguinte ordem: Universidade Federal do Rio
Grande do Sul com 35 trabalhos, Universidade do Vale do Rio dos Sinos com 22
trabalhos e Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul com 21 trabalhos,
perfazendo um total de 78 trabalhos nos diferentes graus académicos. A cidade de
Porto Alegre, notabilizou-se pela pratica ostensiva e abrangente do Orcamento
Participativo, sobretudo nos anos de gestdo da Frente Popular, liderada pelo Partido
dos Trabalhadores, no periodo de 1989 a 2005, conforme referéncias feitas nos
capitulos anteriores.

Dois outros conjuntos de InstituicGes destacam-se, também, em regides que
se notabilizaram pelas préaticas do Orgamento Participativo como instrumento de
democratizacdo da gestdo. Tratam-se de Instituicdes localizadas em Sao Paulo e
Minas Gerais.

Na Universidade de Sé&o Paulo séo identificados 23 trabalhos, na Pontificia
Universidade de Séo Paulo sdo 21 trabalhos e na Universidade Estadual de Campinas
(SP) sao 15 trabalhos, perfazendo um total de 59 trabalhos. Em Minas Gerais,
destacam-se a Universidade Federal de Minas Gerais com 28 trabalhos, seguida da
Fundacdo Jodo Pinheiro (Escola de Governo) com 10 trabalhos e a Pontificia
Universidade Catdlica de Minas Gerais com 9 trabalhos, perfazendo um total de 47
trabalhos. Portanto, mais de 1/3 dos trabalhos académicos produzidos e identificados
pelo descritor “orgamento participativo” estdo localizados nas regidées metropolitanas
e cercanias das cidades-capitais de estados: Porto Alegre, Sdo Paulo e Belo
Horizonte.

Estas Instituicdes sdo seguidas, em termos de numero de trabalhos por outras
Universidades Federais das regides sul, sudeste e nordeste, quais sejam:
Universidade Federal de Santa Catarina com 24 trabalhos, Universidade Federal do
Rio de Janeiro com 19 trabalhos, Universidade Federal do Ceara com 18 trabalhos,

Universidade Federal de Pernambuco, igualmente com 18 trabalhos e Universidade
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Federal da Bahia com 12 trabalhos.

Para além desta abrangéncia territorial sdo identificadas, no Catalogo de Teses
e Dissertacdes da CAPES, trabalhos em praticamente todas as regides do pais com
acentuada diminuicdo nas regibes norte e centro-oeste, onde tampouco s&o
identificadas praticas do orgamento participativo como instrumento de democratizagédo
da gestéo publica, de onde pode inferir-se que a producédo de conhecimento dialoga
com as realidades regionais e territoriais préoximas.

Outro dado significativo que aponta a abrangéncia do tema no ambito das
Instituicbes de Ensino Superior brasileiras é a finalizacdo e defesa dos trabalhos
académicos, identificados pelo descritor “orgamento participativo” em 134 Programas
de Poés-Graduacdo (PPG), em 107 instituicbes diferentes, prioritariamente nas
Instituicbes anteriormente mencionadas.

Os PPG que concentram maior numero de trabalhos séo respectivamente nas
areas de Administracdo, Ciéncias Sociais, Educacao, Ciéncia Politica, Sociologia e,
com um numero um pouco menor, Direito, Geografia, Economia e Servico Social.
Complementam a abrangéncia epistemoldgica destes trabalhos, entre outras, a
categoria areas do conhecimento, implicadas na producdo do conhecimento
abarcado. Destacam-se, nesta perspectiva, as areas de Administracdo, Ciéncia
Politica, Educacdo, Economia, Sociologia, Geografia, seguida por nUmero expressivo
de trabalhos denominados como Interdisciplinares. Chama a atencdo, mesmo que em
nameros reduzidos, trabalhos realizados nas areas de Engenharia Civil e de
Producéo, Antropologia, Comunicacao, Saude Coletiva, entre outras.

Trata-se, portanto, de um tema de ampla abrangéncia tanto territorial, quanto
epistemoldgica, que dialoga com areas de conhecimento e campos de interesse

diversificados, em grande parte do territdrio nacional.

5.2 As Teses de Doutorado selecionadas: analise e reflexdes

O recorte realizado para identificagdo e escolha de algumas Teses de
Doutorado para analise mais detalhada, respondeu ao critério temporal, selecionando
o ultimo periodo em que a base de dados apresenta resultados, qual seja, de 2015 a
2022. Depreende-se gue estes trabalhos referenciam-se no acumulo das pesquisas

anteriormente construidas e foram realizados e/ou finalizados em um periodo
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particularmente dificil para a democracia, sobretudo no ambito da administracéo

federal, com consequéncias para 0s arranjos politicos, sociais e econémicos dos

municipios em que as experiéncias do Orcamento Participativo.

Sendo assim, nesse banco de dados, foram identificadas 06 pesquisas que

abordam a tematica do orcamento participativo considerando as categorias da

territorialidade, da pluralidade politica, da democracia, da inclusdo social e da

memoria, constituindo-se eles préprios em portadores desta memoria.

Tabela 3 - Teses de Doutorado selecionadas no Catalogo de Teses e Dissertagdes da CAPES, sob o
descritor “Orgamento Participativo”, no periodo 2015 a 2022 nas areas de conhecimento Ciéncia
Politica, Sociologia, Sociais e Humanidade.

Ano Autor Titulo
2015 ADELAIDE A PARTICIPACAO POLITICA NO ORCAMENTO
MARIA SAEZ PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE: O CASO DA
RESTINGA (1990-2012)
2015 MAURICIO IZELLI DISPUTAS PELA “PARTICIPACAO” NO CONSELHO DO
DORE ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE
2016 FERNANDO A TRANSFORMAGAO DAS FORMAS DE ENGAJAMENTO
ASSOCIATIVO NO CONTEXTO DA INSTITUCIONALIZACAO
SIMOES NOGUEIRA b5 GRCAMENTO PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE
ESTUDO SOBRE A REDE BRASILEIRA DO ORGAMENTO
2018 WAGNER HOSOKAWA PARTICIPATIVO (RBOP) E SUA CONTRIBUICAO PARA O
ORCAMENTO PARTICIPATIVO (OP) NA PERSPECTIVA
DAS CIDADES PARTICIPANTES
UMA ANALISE DO PAPEL DE LIDERES COMUNITARIOS, A
2019~ FABIANOALMEIDA  pARTIR DE SEUS DISCURSOS, EM FACE DA
NEGREIROS DESMOBILIZACAO POLITICA DE SUAS COMUNIDADES
MOVIMENTOS SOCIAIS E SUAS RELACOES COM O(S)
2022 ESTADO(S) NOS 30 ANOS DO ORCAMENTO

IVAN DANIEL MULLER

PARTICIPATIVO DE PORTO ALEGRE: a anélise em duas
regibes com tradi¢cdes associativas distintas.

Fonte: Elaborada pelo autor.

Ao analisar as teses observa-se a reiteracdo de que as Instituicbes de Ensino

Superior que concentraram 0 maior numero de teses sao justamente as localizadas

nas cidades e regides que desenvolveram experiéncias significativas do orcamento
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participativo como politica publica e pratica de gestdo, ratificando o pressuposto
mencionado de que os problemas de pesquisa nascem, efetivamente, no mundo da
vida.Luciano Fedozzi, professor da UFRGS e orientador de duas teses selecionadas
para leitura e analise, cita Luis Fernando Verissimo como epigrafe do capitulo
denominado Estado e Cidadania no Brasil em seu livro Orgcamento Participativo:
Reflexbes sobre a experiéncia de Porto Alegre, 1997: “A amizade do Rei é desejavel
justamente porque, num pais como o Brasil, ndo basta ser cidadao para ter direitos de
cidaddo. Nossa grande ansia por Pasargada vem dessa consciéncia do Estado nao
como algo que nos serve, mas como um clube de poucos no qual é preciso ser
membro porque a alternativa € ser sua vitima. ” [...].

Muito apropriada esta referéncia, uma vez que as diferentes frac6es do Estado
brasileiro tém sido manipuladas para prosseguir dando continuidade histérica para
praticas patrimonialistas no exercicio do poder. Fedozzi aponta os estudos de Faoro
(1958), “primeiro a utilizar sistematicamente o conceito de patrimonialismo na analise
socioldgica do sistema politico brasileiro, a historia do pais estd marcada pelo peso e
dominio do Estado  patrimonial-estamental-burocratico sobre a Nacédo, conforme a
heranca da colonizagdo portuguesa e nunca superada. "Como um dos aspectos
importantes desta teoria patrimonialista identificamos o autoritarismo politico e social,
que tem na marginalizacdo popular em relacdo aos espacos publicos, uma
caracteristica historico-estrutural de nossa formacgao social e politica”, ainda na viséo
de Fedozzi (1997).

Por outro lado, trazemos ao debate a visdo de Souza de critica a tese do
patrimonialismo e de seus pressupostos tedricos de idealizagdo do mercado e de

demonizac¢éo do Estado:

Tanto o mercado quanto Estado também nao s&o “coisas”, no sentido
de um conjunto de “maquinas” e “prédios”. Mercado e Estado sao,
ambos, processos de aprendizado social que foram materializados,
institucionalizados e tornados relativamente autbnomos no seu
funcionamento. Como eles funcionam “independentemente” de nossa
vontade e possuem uma légica prépria, noés tendemos a pensa-los nao
como “produto humano”, mas como “coisas” que existem fora e acima
de nés mesmos. (2018, p.95)

O fundamento da critica de Souza (2018) acrescenta ao debate a questéo do
conflito social e das contradi¢cdes inerentes no interior da estrutura estatal. O Estado

e 0 mercado ndo séo instituicdes autbnomas que atuam por interesses proprios, alias

como querem alguns cientistas sociais e politicos partidarios. N&o existe
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independéncia, autonomia, liberdade ou submissdo em relagdo as disputas pela
apropriagao por bens e servigos disponibilizados na sociedade. Devemos, portanto,
assegurar a pluralidade politica, a radicalidade democrética, a manifestacdo do
contraditorio no espaco publico de enfrentamento politico e social para todas as
visOes, interesses e manifestagdes sociais. O processo do orgamento participativo em
um ambiente e governo democratico isto esta garantido. A expresséo cidadania deve
ser soberana no interior do Estado com suas contradicbes. Na gestdo do espaco
territorial € onde as disputas politicas e a contradi¢des internas do Estado sdo mais

visiveis e profundas, pois se trata da discusséo pela renda e pela propriedade privada.

Articulando os aspectos de territorialidade € importante mencionar o trabalho
de Saez (2015), A Participacao Politica no Orcamento Participativo de Porto Alegre:
O Caso da Restinga (1990-2012). A regidao denominada Restinga € um bairro
periférico da cidade que esta localizado a 25 km do centro e foi planejado durante o
regime militar para receber comunidades removidas de areas consideradas “nobres”
localizadas no centro ou em bairros com intenso interesse do mercado imobiliario.

Para estudar esta contribuicdo trazemos para discussdo, em funcdo da
categoria territorialidade, a indagacdo de Milton Santos: HA uma geografia dos
movimentos sociais?

E importante localizar no tempo a luta pela moradia e pelo territério que guarda
relacdo com o processo de industrializacdo do pais e o fluxo migratério para as regides
metropolitanas das capitais brasileiras A intensificacdo da mobiliza¢do social contra a
precarizacdo da moradia tem relacdo com o éxodo rural, a intensificacdo dos
movimentos migratérios em busca de trabalho e renda, além do aprofundamento da
concentracédo da renda e das propriedades rurais, 0 desemprego e a expulsando a
mao de obra do campo.

A renda, os servicos e 0s bens materiais sdo objetos de disputa e com a
guestao territorial acontece a mesma dinamica social e econbmica capitalista da
sociedade contemporanea. O fenbmeno da gentrificagdo, da exclusdo da populacdo
pobre para a periferia dos grandes centros urbanos é um importante elemento  de
construcéo da geografia dos movimentos sociais. A luta pelo espac¢o urbano € um dos
pilares da democracia participativa e organiza muito as ligas, associagbes e
federagcdes comunitarias na reivindicacdo pela habitagcdo popular para todos e pela

permanéncia dos individuos em seu local de origem, evitando o transtorno de
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transferéncia de comunidades inteiras para lugares sem servi¢os publicos adequados

como escolas, saneamento, transporte, etc.

“Regides sao subdivisbes do espago: do espacgo total, do espago nacional e
mesmo do espaco local, porque as cidades maiores também sdo passiveis de
regionalizagdo. As regides sdo espagos de conveniéncia, meros lugares
funcionais de todo, pois, além dos lugares, ndo ha outra forma para a existéncia
do todo social que ndo seja a forma regional. A energia que preside essa
realizacdo é a das divisbes do trabalho sucessivamente instaladas, impondo
sucessivas mudangas na forma e no conteldo das regides. ” Santos (1997,

pg.98)

A questdo da luta pela habitacdo estda imbricada com a ocupacdo e
permanéncia dos setores empobrecidos e excluidos da populacéo junto aos territérios
originarios. O ordenamento territorial contribui com a organizacdo de diferentes
setores da sociedade e deve estar vinculado com o processo democratico, portanto o
éxito de uma politica habitacional inclusiva deve estar combinada ao processo
participativo elaborado através do orcamento participativo, caso contrario o capital
seguira o seu fluxo produzindo concentracdo de renda e exclusdo dos mais pobres,
garantindo a apropriagdo de fatias cada vez mais rentaveis as grandes incorporadoras

do mercado imobilidrio. Saes sustenta em seu estudo que:

“A gestdo democratica do territério pressupfe a participacdo de todos os
setores da comunidade em diferentes aspectos da sua dimenséo histérica e
cultural, na busca do atendimento das necessidades urgentes da cidadania. O
territério é parte estruturante do processo democratico de compartiihamento
das decisBes no ambito do orcamento participativo como politica publica. A
formacao da cidadania participativa e critica é vista também com parte do
processo de elaboragao do planejamento orgamentario. ” (2015)

A ocupacao territorial e o crescimento urbano aparentemente desorganizado
atende aos interesses do grande capital especulativo imobiliario. A concentracéo das
principais areas dentro da cidade estruturada teve o seu melhor momento de
acumulacdo durante o regime militar. A auséncia de democracia desarticulou os
movimentos de luta pela moradia e determinou a concentracdo de terras no meio
urbano e na area rural. O processo de planejamento participativo de diferentes entes
do Estado brasileiro coloca a questdo em outro nivel de mobilizacdo social. O
ambiente participativo de planejamento do orcamento é uma das condi¢des para
ampliagéo de programas de incluséao social na ocupacao territorial da populacao e por
moradias de baixa renda.

O regime militar (1964-1985), produziu as condi¢des politicas, econémicas e
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sociais para que 0s grandes grupos empresariais capitalistas assegurassem a
concentragcdo de renda e terras no pais. O instrumento utilizado pelos militares para
conter as mobilizacdes sociais foi a intensificacdo da repressao politica com
perseguicdes e prisées. Ao mesmo tempo, identificamos o aumento do desemprego
formal, o aprofundamento das desigualdades de acesso a ocupacdo urbana. As
profundas transformacdes sociais e econdmicas e com 0 crescimento das regides
metropolitanas o processo de industrializacdo gerou uma expectativa de oferta de
empregos ndo confirmada nas grandes cidades e, portanto, conhecemos a
favelizacdo da moradia.

A tese de Saez (2015), demonstra esta situacado na micro regido da Restinga
salientando que no ambiente do orcamento participativo a formulacdo de politicas
publica ganhara uma nova dinamica. Ao contrario, da contencdo dos movimentos
sociais na democracia, temos o desenvolvimento de consciéncia da cidadania ativa,
critica, colaborativa exercendo seu poder de decisdo e promovendo inclusdo social.
Saez (2015) afirma que: “a participacéo politica gerou aprendizados e modificacdes
nas suas trajetorias politicas. Na medida em que elas se apropriavam do processo de
participacéo ressignificaram as condi¢Oes e dificuldades na qual estavam inseridos,
rompendo com padrbes, crencas imediatistas e paternalistas e com as praticas
clientelistas. ”

Dentro do processo de qualificacdo de delegados e conselheiros do orcamento
participativo identificamos a tese de Nogueira (2016): A Transformacdo das Formas
de Engajamento Associativo no Contexto da Institucionalizagdo do Orgamento
Participativo de Porto Alegre (2016). O autor afirma que “passados 25 anos da
emergéncia do Orcamento Participativo no ano de 1989 em Porto Alegre, a
transformacdo do perfil associativo dos publicos mobilizados nas assembleias
regionais do processo € um dado pouco explorado na extensa literatura sobre o tema.”

A atualidade da pesquisa esta em demonstrar as transformacdes pelas quais
passaram 0S movimentos sociais e seus militantes, principalmente no ambito da sua
atuacdo no orgamento participativo em Porto Alegre. Afirma, o autor que ‘o
engajamento associativo tem passado por profundas mudangas nas ultimas décadas”.

A intensidade da participacdo popular e do engajamento dos delegados e
conselheiros do orgamento participativo ndo € e nunca foi ou sera a mesma
naturalmente, uma vez que a historia politica e social de cada individuo na luta social

é diferente entre si, bem como o envolvimento e a interacao junto a suas comunidades
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também difere entre si.

Cabe aqui também uma reflexdo sobre as formas de mediacéo e as relacdes
de delegados e conselheiros do orcamento participativo com os governos eleitos em
Porto Alegre. Fedozzi (2000) aponta “os limites da cultura politica que caracterizava a
acao coletiva e a propria identidade dos movimentos populares na passagem dos anos
70/80 — de caréter reivindicativo e de praticas de enfrentamento com o Estado. Agora,
viam-se a frente de uma realidade que se abria para novas formas de relacdo com a
Administracdo Municipal e exigia a participacao institucional dos movimentos na
gestédo da cidade.

Recordando a natureza e as caracteristicas da luta politica comunitaria dos
movimentos sociais durante as décadas de 1970 e 1980, citamos a referéncia de
Nogueira em sua tese:

O periodo de redemocratizacdo politica (1978 — 1985) é considerado como um
marco na trajetéria dos movimentos sociais urbanos. Do ponto de vista
guantitativo, a referida singularidade do contexto de redemocratizacdo é
caracterizada pelo surgimento de diversas associacdes e entidades civis, ou
seja, pelo aumento da densidade associativa ha maior parte das regifes da
cidade. Por outro lado, a singularidade desse periodo é correspondida, do

ponto de vista qualitativo, pelo acumulo de experiéncias de resisténcia e
mobilizagdo politica dos militantes sociais no &mbito municipal. (2016, pg. 50)

Trata-se de novamente recuperar a memaoria da contribuicdo dos movimentos
sociais durante o processo de redemocratizacao do pais. A ditadura militar (1964-
1985), reprimiu e amordacou, principalmente os sindicatos de trabalhadores urbanos
responsaveis pela reivindicacdo de elevacdo dos salarios dos empregados da
industria. Os militares, ao cercear a atividade sindical garantem os meios politicos e
sociais para o acumulo e a concentracao de capital de uma industrializacdo emergente
em desenvolvimento. Desta maneira, temos um crescimento econdmico com
aprofundamento das desigualdades sociais e 0 aumento da exclusédo de importantes
segmentos da populacdo. A democracia e a inclusdo ndo foram marcas deste periodo
historico da sociedade brasileira e do desenvolvimento econdémico do pais.

Na pesquisa de Nogueira vemos o tratamento da mudanca do perfil militante
nos movimentos sociais, aqueles setores que organizavam as lutas populares com
base em fortes mobilizacbes de rua, greves e paralisacdes, de enfrentamento aos
empresarios e governos na década de 1980, cedem lugar a militantes com outras

praticas de acao coletiva. Ha uma alteracéo na forma de engajamento e novas formas
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de participacdo politica no cenario politico. Esta nova situacdo politica impacta
também na dindmica do orgamento participativo de Porto Alegre:

O elemento novo da politica séo as novas redes sociais ou 0s novos desenhos
destas redes. Um novo capitulo na historia politica do movimento popular surge com
a incorporacdo de novas técnicas de comunicacdo. S&o novas experiéncias de
articulacdo, engajamento associativo com métodos de mobilizagdo mais sofisticados
e tecnologicamente aprimorados, produzindo um enfraquecimento das mobilizacbes
coletivas, do contato no lugar do presencial frente a frente ou porta a porta.

Identificamos um novo desenho das redes sociais que gera um novo modelo
de participacdo e mobilizacdo social. Este fendmeno recente da luta e mobilizacao
social necessita ser melhor estudado, como afirma Nogueira:

Ao mesmo tempo, deve ser apontada a pertinéncia de trazer para um préximo
estudo, técnicas da analise de redes sociais para dar mais exemplos das
relacbes de heteronomia que se expressa nos contextos da participacao
mobilizada. Mais elementos e pesquisas se fazem necessarias também para
identificar experiéncias de engajamento associativo com métodos de
mobilizacdo mais elaborados, organizacdo e porosidade (ou permeabilidade)
social que se expressa no ambito institucional, mas também informal, no
cotidiano das regides mais afastadas, com dinamicas de ocupacdo novas ou
antigas. (2016, pg. 138)

Os estudos sobre a rede brasileira do orcamento participativo (RBOP) e sua
contribuicdo para orcamento participativo (OP) na perspectiva das cidades
participantes, de autoria de Hosokawa (2018), que coloca frontalmente a questdo da
democracia direta diante da democracia representativa e suas criagdes mais recentes
como o0 orgcamento secreto implementado pelo governo Bolsonaro e o Congresso
Nacional (2019-2022) no pais.

E fundamental esclarecer que n&o se trata de contrapor a democracia direta
versus democracia representativa. Sustentamos que elas se complementam e néo
Sao concorrentes entre si, pois, enquanto a democracia representativa, ao nivel do
poder legislativo, mantém suas prerrogativas de legislar e fiscalizar os governos
eleitos no ambito de sua jurisdi¢cao politico administrativo a democracia direta cumpre
a tarefa de deliberar sobre plano de investimentos acordados e implementados a partir
de acordo internos na esfera do poder executivo de gestdo com 0s governos eleitos.

Trata-se exatamente como refere os estudos: “o Conselho tem a fungao de
planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre o conjunto de receitas e despesas do

orcamento municipal reservado para investimentos. ‘O orgcamento participativo
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produziu uma intensa mobilizacdo politica entre governantes, intelectuais e militantes
sociais, na medida em que significa uma alternativa politica institucional a um conjunto
de praticas clientelistas e patrimonialistas praticada no interior do Estado brasileiro em
diferentes momentos da historia politica do pais, colocando como um projeto
alternativo na gestéo publica, como se referem os autores:
A gestdo publica no Brasil é cenario de disputa politica entre projetos
antagobnicos, e o orcamento publico, como uma arena de politicas publicas,
propiciou a implantacdo de experiéncias que buscaram a aproximacdo da
administragdo publica com a sociedade civil por meio de processos de
elaboracao, indicacdo e pactuacéo de prioridades através de mecanismos de
participacdo. Uma destas iniciativas € o Orcamento Participativo (OP)

(BOAVENTURA, 2000; AVRITZER, 2009; TEIXEIRA, 2013, in: Hosokawa,
2018, p.52)

Segundo o estudo de Hosokawa, “com o amadurecimento dessa experiéncia,
gestores publicos locais, intelectuais e profissionais diversos envolvidos com o OP em
seus municipios criaram em 2007 a Rede Brasileira do OP (RBOP) para o
fortalecimento da democracia participativa”. Os valores que servem de base e
fundamentacdo para o planejamento orcamentario participativo precisam ser
reiterados, fortalecidos e protegidos sistematicamente, portanto, € oportuno e
necessario a fundacéo da Rede Brasileira do Orcamento Participativo (RBOP). Refiro-
me a preservacgao da pluralidade politica e social, da democracia do Estado, da busca
pela inclusdo das populac¢des vulneraveis e da absoluta inversdo de prioridades nos
investimentos publicos. A garantia do acesso do conjunto da populacdo organizada
em sindicatos e associacbes de moradores aos bens e servicos existentes na
sociedade contemporanea € fundamental. Além do direito aos bens publicos nas
areas de saude, educacao, saneamento, habitacdo, cultura, lazer € importante afirmar
0 incentivo aos ensinamentos politicos de cidadania dos lutadores sociais mobilizados
na elaboracdo do planejamento orcamentario participativo como demonstram 0s
autores, onde nao é suficiente “sofrer” as acdes das politicas, mas € fundamental

ajudar a elaborar a politica e participar de sua implementacéao:

O associativismo civil foi um dos pilares do OP porto-alegrense, contudo, essa
perspectiva se altera em lugares onde esse mesmo associativismo tem
tendéncia de baixa. O OP tem sido um lugar de estimulo e de aprendizagem
politica quando envolve novos atores no cenario politico local, que
desenvolvem um processo de cidadania expressa nas conquistas de politicas
publicas em obras e servicos publicos através do poder decisorio, que
envolve dialogo, negociagdo, inter-relagdo, intera-tividade e transparéncia
(GADOTTI, 2014; PONTUAL, 2014 in: Hosokawa, 2018, p. 82)
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Por fim, o orcamento participativo, enquanto politica publica de democratizacao
do Estado nas suas diferentes fracdes (municipal, estadual e nacional) foi ampliando
sua influencia o que determinou sua expansdo nacional e internacional e
principalmente como expressao de radicalizacdo da democracia e da pluralidade
politica.

O trabalho de Doré, Disputas pela “Participagdo” no Conselho do Orcamento
Participativo de Porto Alegre (2015), relaciona o tipo de participacdo, quanto ao seu
engajamento, envolvimento e vinculacéo, nas esferas e instancias de construcdo do
planejamento orcamentério participativo em Porto Alegre a partir da trajetoria e
aprendizados dos individuos na vida em comunidades da cidadania apresentando a

guestao da seguinte forma:

“O presente trabalho se debruga sobre a relagdo entre diferentes
posicionamentos sobre a “participagao” a partir do Conselho do OP de
Porto Alegre e a defesa de diferentes modalidades de medicdo. Nesse
sentido, aponta-se para os diferentes discursos sobre a “participacao”
—quem e quando participar e o que se pode “demandar” através dessa
participacdo — enquanto objeto de disputa sobre as formas de
apropriacdo do mecanismo em pauta. (...)Trata-se de um esforco de
apreensao das relacdes existentes entre modalidades de engajamento
e militincia e os diferentes posicionamentos no Conselho. O foco
central da analise diz respeito as disputas pelas definicdes sobre a
“participacao” e seus efeitos sobre as formas de investimento ao longo
do processo do Orcamento Participativo entre conselheiros atuantes
entre 1989 e 2015.” (p.15)

Os estudos de Doré sobre orcamento participativo de Porto Alegre realizados
posteriormente ao periodo em que a Frente Popular, isto é, Partido dos Trabalhadores
e seus aliados politicos, ndo estava mais administrando a Prefeitura de Porto Alegre
(2004) é muito significativo. Esta pesquisa ajuda na compreensao das diferencas na
conducdo do processo de construcdo coletiva do planejamento orcamentario
participativo por forcas politicas que representam visdes discordantes de mundo e de
funcionamento da sociedade moderna. A visdo da relacdo da democracia
representativa com a democracia direta € um exemplo. A opinido sobre a maneira
como o Prefeito e seu secretariado deve se relacionar com 0s movimentos sociais é
outro, onde a partir da gestéo os resultados sobre a democratizacao do espaco estatal
e a pluralidade politica institucional diferem no relacionamento com a cidadania.

E fundamental esclarecer que n&o se trata de contrapor a democracia direta e
democracia representativa. Ambos modelos complementam-se e ndo séo
concorrentes entre si, pois, enquanto a democracia representativa, ao nivel do poder

legislativo, mantém suas prerrogativas de legislar e fiscalizar os governos eleitos no



68

ambito de sua jurisdicao politico administrativa, a democracia direta cumpre a tarefa
de deliberar sobre plano de investimentos acordados e implementados, a partir de
acordo internos na esfera do poder executivo de gestdo com os governos eleitos. O
Conselho do orcamento participativo tem a funcdo de planejar, propor, fiscalizar e
deliberar sobre o conjunto de receitas e despesas do orgcamento municipal reservado
para investimentos.

Doré, citando Blondiaux, afirma:

Fundado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) em 1989 sob o ideal de
“democracia participativa”, o OP de Porto Alegre trouxe consigo um
conjunto de referéncias acerca da participacdo do cidaddo no debate
sobre questdes de interesse coletivo, com a inten¢cdo de ampliar a
representacdo e “transgredir as fronteiras classicas da democracia
representativa” a partir de um repertério de procedimentos -
participacdo, debate, discussado, negociacao, proximidade, etc. (2004,
pg.14)

A questdo da democracia e da pluralidade politica sdo valores centrais no
processo de construcao e execucao do planejamento orcamentario participativo como
afirmamos anteriormente. Nao se trata de transgredir, infringir, descumprir ou ofender
as regras da democracia representativa. A relagdo com o parlamento, bem como com
os parlamentares foi observada, acatada e respeitada. A Camara de Vereadores de
Porto Alegre discute e vota todas as leis orcamentarias. O desafiador exercicio
democratico acerca da participacdo do cidaddo nas questdes de interesse coletivo é
articular, combinando a dindmica da democracia direta com o funcionamento da
democracia representativa.

Outros aspectos importantes que nos apresentam os estudos de Doré, em sua
pesquisa, estdo relacionados a gestdo local e a sua relacdo com 0s movimentos
sociais. Como afirmamos anteriormente, 0s governos s&o organizados ou
desorganizados administrativamente para implementar 0s seus projetos prioritarios,
enguanto os programas que nao guardam identidade programatica com sua visao sao
deixados de lado. Em 2005, o governo municipal em Porto Alegre, subordinou o
orcamento participativo a Secretaria Municipal de Governancga Local junto com outras
atividades, como cita a pesquisa:

Com a instauracdo da Secretaria Municipal de Governanca Local
(SMGL) pelo entédo secretario Cezar Busatto (PMDB) em 2005, no
inicio da gestao do Prefeito José Fogaca (PPS a época, hoje PMDB),

0 OP passa a ser abrigado juntamente com os demais programas,
Conselhos Municipais, Conselhos Tutelares e Centro Administrativos
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Regionais (CAR’s). Segundo o site da Prefeitura de Porto Alegre, a
SMGL tem a finalidade de promover, “no ambito do Executivo
Municipal, a articulagdo e coordenacdo politica interna e externa, a
governanca solidaria local, sustentar administrativamente a operacao
do OP e outras formas de gestdo participativa. (2015, p. 14)

Doré cita 0 entdo Secretario de Governanca Local de Porto Alegre, Cesar
Busatto quando informa que “os programas baseados na nogao de governanga teriam
o objetivo de promover o empoderamento das comunidades e redes sociais locais e
desenvolver novas arquiteturas publicas de co-gestdo entre sociedade e governo”
(Busatto, 2005, p.15). Podemos identificar que, neste caso, existe uma contradicdo
entre a meta afirmada de empoderamento das comunidades e a forma como o
governo esta organizado para atingi-la.

Outra forma de descaracterizar e esvaziar de importancia politica da construcéo
participativa do orcamento € utilizar a estrutura de governo para viabilizar
investimentos a margem dos foruns de decisdo, onde participam conselheiros e
delegados dos representantes da populacao eleitos. Afinal, sédo eles que decidem
pelos investimentos. Constituir um programa de parceria entre governo e comunidade
significa reeditar a politica do clientelismo politico. O autor apresenta esta critica do
OP, quando afirma que o acesso de recursos publicos deve ser através do orcamento

participativo, como segue:

“As representagdes que justificam a participacdo se opdem também
com relacdo as formas de acesso a recursos e que, em Ultima
instancia, estabelecem as disputas pela manutencéo da posi¢do de
mediador. Neste contexto, entram em pauta o programa de
Governanga Solidaria que, ao propor um regime de “parcerias” entre
“governo” e “comunidade” entra em confronto com os posicionamentos
que definem o OP enquanto lugar de disputa pelo acesso de recursos
e de consagracao de trajetdrias”. (Doré, 2015, p.84)

A pesquisa de Negreiros (2019) é importante e representativa em Nn0SS0S
estudos sobre o conhecimento produzido na area da democracia participativa. O seu
trabalho investiga a mobilizacdo comunitaria na regido popular da Grande Cruzeiro,
localizada na Zona Sul de Porto Alegre em um territério onde a especulacéo imobiliaria
€ intensa e a luta pelo acesso a cidade e pelo direito a moradia antiga. A regido da
Grande Vila Cruzeiro do Sul teve como caracteristica a forte mobilizagdo social e a
reivindicacdo por direitos, onde liderancas politicas comunitarias se destacaram na
luta social da cidade. E importante referir os estudos de Fedozzi, mais uma vez,
guando ele recorda como marco historico do processo de precarizacdo da moradia na

cidade o aprofundamento do modelo de desenvolvimento econémico:
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A expansdo dos nucleos favelados formados por assentamentos
autoproduzidos (ocupacdes) em areas irregulares ou clandestinas,
publicas e/ou privadas, € uma das principais consequéncias do modelo
desenvolvimentista de carater espoliador e excludente que
hegemonizou a histéria do Brasil. Em Porto Alegre, as origens do
processo de favelizagdo remontam a década de 1940, por volta de
1946, quando se intensificaram o éxoto rural e também a migracédo para
fora das fronteiras do Estado, em virtude das profundas
transformacdes econdmicas que alteraram as relacdes de producéo e
de propriedade rural, levando a liberacdo de méao-de-obra nos
minifandios e latifindios. (2000, p. 18)

s

A preocupacdo da pesquisa de Negreiros € identificar os motivos do
esfriamento ou arrefecimento, como denomina, da luta e da mobilizacdo social da
comunidade e suas liderancas mesmo diante da restricdo de direitos sociais basicos
e elementares como o fechamento de escolas, o sucateamento dos servi¢os de saude,
aremocao de familias para dar lugar a obras publicas, a supressao de linhas de 6nibus
entre outros. O seu referencial tedrico € composto por sete categorias que emergiram
das entrevistas: “lideranga, personalismo, militante como gestor, mobilizagdo pelo
minimo, desconfiancga institucional, orgamento participativo e esquerda versus direita”.
(2019, p. 39)

A atualidade de seu trabalho tem relacdo com a situacdo nacional. Podemos
afirmar que depois da consumacdo do processo de impeachment (2016), da
Presidenta Dilma Rousseff e a instalacdo no pais dos governos Temer e Bolsonaro a
supressédo de direitos sociais dos trabalhadores foi intensa e ndo vimos fortes e
contundentes manifestacées publicas de resisténcia e enfrentamento de parte da
populacao, através de associacdes de moradores e sindicatos de trabalhadores. Os
politicos, dirigentes e analistas também se perguntavam o gisnificado desta situacao
ou seu porqué. Quais os motivos que levaram a populacdo a uma ndo mobilizagao
diante da retirada de direitos?

Neste sentido, Negreiros afirma: “A esséncia da nossa pesquisa é o discurso
dos lideres comunitarios, na tentativa de entender como e por que a luta comunitaria
parece ter arrefecido na Grande Cruzeiro, um micromundo que pode nos ajudar a
compreender a aparente apatia da classe trabalhadora.” (2019, p. 33)

E possivel argumentar que uma das causas do enfraquecimento das
mobilizagbes sociais na micro regido da comunidade da Cruzeiro do Sul em Porto
Alegre ndo tem causas diferentes daquelas vividas pelo pais. O desencanto com a

politica institucional levou também a populagdo a desacreditar na democracia
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representativa e seus parlamentares. O crescimento da democracia direta na década
de 1990 buscou combinar seu funcionamento com a dinamica parlamentar da
democracia representativa, que também enfrentava crise de legitimidade.

Agora, 0 cenario € mais grave, socialmente, porque a apatia da populacao é
geral, inclusive em termos de desconfianca em relacdo a capacidade da propria
sociedade civil organizada e com seus proprios representantes e liderancas para
enfrentar e resistir a crise de avanco de governos aos direitos sociais da populacao
empobrecida. Vejamos uma das constatacfes de Negreiros em sua pesquisa quando
analisa as manifestacdes das liderancas locais:

A partir dos seus discursos, sob a ética da analise textual discursiva, e
da correlagédo desses com a teoria, constatamos que o personalismo e
0 desencanto com a politica institucional sdo alguns dos obstaculos
para a mobilizacdo. Criticos da aparente apatia das pessoas diante da
perda de direitos e da ineficiéncia de servicos publicos, esses agentes
ndo se véem como possivel parte do problema e da solucao.
Apresentam dificuldade de se enxergarem dentro do processo. O
predominio das questdes pessoais, a énfase no “eu”, a inveja, as
disputas entre lideres apareceram como elementos do personalismo
com prejuizo da construgdo de metas e projetos comuns. A

desconfianca ndo € apenas nos politicos e na politica, [...] ela marca
as relacbes entre os proprios lideres. (2019, p. 86)

A conscientizacdo da cidadania € fundamental em todos 0s processos que
articulam as experiéncias de democracia participativa. Bordenave (1983, p.73) em seu
estudo sobre participagdo, nos ensina que: “Na aprendizagem da participagado, o
aprendiz fica sabendo como detectar tentativas de manipulagdo, sintomas de
dirigismo e de paternalismo; a superar a improvisacdo, 0 espontaneismo e a
demagogia; a distinguir a verdadeira participacdo da simples consulta ao povo”.

Cabe indagar os motivos que levam a comunidade que tem um passado de
lutas sociais a passar a desconfiar de suas proprias liderancas. O fracionamento e a
duvida nas relacdes de representacéo popular e, assim, a sua divisdo fazem parte do
processo de dominagdo. Quanto mais enfraquecido, desencorajado, desiludido e
descrente na politica a populagéo estiver, mais facilmente seré controlada e vitorioso
sera o projeto do capital.

Por fim, para buscar compreender esta realidade seria prudente combinar as
motivacdes do arrefecimento das lutas sociais com as questdes atuais da democracia
brasileira. Avritzer, argumenta que € preciso confrontar a intolerancia politica e fazer

relacdes, ligacdes, enfim, pontes entre diferentes segmentos da sociedade brasileira,
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de modo a produzir tolerancia e pluralidade politica.

Ha duas questdes para democracia brasileira hoje. A primeira é evitar
uma expressao de intolerancia. [...] Mas é inegavel que pontes
importantes foram construidas entre os diferentes setores da
sociedade brasileira pela nossa jovem democracia. Pontes entre
brancos e negros, ricos e pobres, membros de diversas denominacdes
religiosas, entre outros grupos. Evitar que estas pontes sejam rompidas
é fundamental para a democracia, que exige como cenario para o bom
funcionamento das instituicdes politicas uma cultura de tolerancia e
pluralidade valorativa. Em segundo lugar, € necessaria a manutencao
de algum consenso procedimental em um momento téo grave. (2016,
p. 132)

Negreiros (2019, p.87) apresenta mais uma referéncia para o debate: “é o fato
de a comunidade néo ter pressionado o poder publico para manter o orcamento
participativo com 0 mesmo protagonismo dos anos 1990. Os ganhos com o
instrumento foram significativos e a Capital virou simbolo da participacdo popular,
servindo de modelo para o mundo”.

Com uma comunidade desconfiada e desiludida sobre si mesma, entendendo
que ela é a causa de seus problemas pela falta de engajamento da propria
comunidade e pelas dificuldades na luta coletiva, é preciso, conforme propde
Negreiros: “resgatar o passado pode contribuir para que a comunidade conheca as
lutas, reconheca a sua importancia e se identifique com os valores que fizeram o seu
bairro se transformar”. (2019, p. 88)

Destacamos 0 acesso a memoéria dos movimentos sociais como importante
informacé&o na contribuicdo da organizacdo e mobilizacdo das lutas sociais. Quando
uma comunidade ndo se enxerga como protagonista e capaz de lutar e conquistar
direitos e acesso aos bens materiais como escolas, creches, moradia, saude, torna-
se, invariavelmente, refém de politicas clientelistas e paternalistas.

A presenca politica da populagdo na gestdo do estado brasileiro através de
instituicbes de participacdo assume varios formatos e caracteristicas em diferentes
regides, dependendo da historia politica de cada uma delas. Manter ativa a memoéria
destas lutas sociais é indispensavel para a organizacao, mobilizacéo e confianca dos
movimentos sociais.

Dallari (1984, p. 71) ensina que “a participagdo em movimentos organizados
pode ser, em determinadas ocasifes, 0 modo mais adequado e eficiente de
mobilizacdo popular em favor de certo objetivo politico.”

Muller, em sua tese Movimentos Sociais e suas relagdes com o(s) Estado(s)
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nos 30 anos do Orcamento Participativo de Porto Alegre — Analise em duas regides
com tradigcbes associativas distintas (2022), investiga a natureza e o tipo de
associativismo praticado nas regides e bairros da cidade. No trabalho foram
estudados movimentos sociais da micro regido Lomba do Pinheiro, e da micro regido
Centro Sul, na cidade de Porto Alegre (RS):

Sendo assim, o estudo voltou o olhar para a Regido da Lomba do
Pinheiro, de longa tradicdo associativa e para a Regido Centro Sul, de
associativismo induzido apos a criacdo do OP. A partir dai,as analises
empiricas puderam extrair um primeiro dado bastante pertinente: a
Regido Centro Sul contou com um processo ainda mais aprofundado
de desdemaocratizacédo do OP. ( Muller, 2022, p.18)

E importante registrar que ao analisar dos movimentos sociais, a pesquisa fez
uso do conceito de Padrdes de Acéo Coletiva. O autor busca diferenciar os segmentos
comunitarios de longa tradicao associativa daquele associativismo induzido a partir do
orgamento participativo e verifica a intensidade da resisténcia oferecida no processo
de desdemocratizacdo do orcamento participativo na cidade.

Em primeiro lugar é preciso informar o conceito de Padrdes de A¢édo Coletiva
utilizado na tese por Miller. Segundo seus estudos tratam-se de “processos
institucionais democraticos que consideram 0s aspectos culturais da acao coletiva e
suas implicagbes na insercdo dos movimentos sociais em distintas oportunidades
politicas”:

A categoria PAC’s “corresponde a modalidade de agéo predominante
no movimento social, em sua dimens&o organizacional (estrutural),
relacional e discursiva (cultural), a qual orienta 0 comportamento do
ator politico face as instituicdbes e ao Estado em geral” (CARLOS,
2012a, p. 63). Como bem destaca Carlos (2012a), o padréo de acéo
de um movimento ndo é homogéneo ou unitario, mas internamente
complexo e heterogéneo. (2022, p. 90)

Este conceito trabalhado na tese de Miller ajuda a entender a complexidade
dos movimentos sociais e como € possivel a partir de suas raizes sociais, culturais,
politicas e também territoriais, oferecer resisténcias ao desmonte das democracias
participativas. A tradicdo associativa de uma comunidade é fator preponderante na
sustentacao de conquistas, bem como diante de novos desafios.

A pesquisa de Miller (2022) apresenta importantes contribuicbes teoricas
gquando analisa a questdo da democratizacdo e da desdemocratizagdo do
planejamento participativo do orgcamento em Porto Alegre no periodo de 1989 até 2019

ao longo da trajetéria de 30 anos. O autor salienta os diferentes contextos de
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democratizacdo e desdemocratizacao dos periodos histéricos de seu funcionamento
em Porto Alegre.

E possivel perceber que o sucesso desta iniciativa, enquanto politica publica
de gestdo, esta relacionada com a forma ou o desenho institucional que o Estado
assume. Além disso, a forma como o Estado, que executa o planejamento, esta
preparada para enfrentar a questdo da participagdo social e, por fim, o contexto
politico vivido pelo governo e populacéo. Neste sentido “é importante perceber que
nem sempre ha relacdes lineares entre os fatores aqui elencados e analisados que
sdo cruciais para a modificacdo dos periodos de funcionamento de uma Instituicdo
Participativa - desenho institucional, capacidade estatal, contexto politico”. (2022, p.
65)

No caso especifico do OP de Porto Alegre, o processo de
desdemocratizagdo vai se configurando a partir do somatério de
modifica¢des nos trés eixos de analise, mas de maneira mais enféatica
a partir da mudanca na capacidade estatal quanto aos recursos
publicos, e de forma mais acelerada e profunda a partir das mudancas
no contexto politico da cidade que ocorrem a partir das elei¢Ges de
2004. (2022, p.65)

Quanto a diminuicdo da capacidade estatal, a crise financeira do
municipio a partir de 2001 debilitou o processo participativo ainda na
Ultima gestdo do PT. Apds 16 anos consecutivos de governo, o PT
cedeu lugar a uma nova coalizacdo de partidos situados no espectro
ideolégico de centro-direita. (2022, p.66)

No caso do OP de Porto Alegre, a investigacdo indicou dois periodos
distintos: primeiramente, um de democratizagdo, denominado “periodo
de criagdo e consolidagédo”, que se estende de 1989 até 2001, e
segundo um de OP desdemocratizado, chamado de “periodo de crise
e limites”, que se inicia em 2002 e segue até 2019, momento em que o
OP completara seus 30 anos de existéncia. (2022, p.66)

Diante de uma conjuntura de crise politica ou frente a este contexto politico, de
gue maneira diferentes micro regides do orcamento participativo reagiram? Esta
questdo é fundamental para a pesquisa, levando-se em consideracdo a natureza
associativa de cada uma delas, conforme sustenta o estudo.

Podemos identificar, efetivamente, duas regides da mesma cidade com uma
tradicdo de luta comunitéria por acesso a servi¢os publicos de infraestrutura urbana e
por diferentes direitos. Historicamente, as associacdes de moradores e clubes de
maes da Lomba do Pinheiro atuaram na regido com intensidade e forte mobilizacéao
de base social, conseguindo engajar nas marchas e caminhadas moradores que,

confiando em suas liderancas, ajudaram nas vitérias e nas conquistas pela melhoria
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ou implantacdo de servicos como escolas, postos de saude e creches, novas linhas
de 6nibus e regularizacéo fundiaria.

O engajamento dos moradores nas atividades comunitarias, conferiram
independéncia e autonomia as mobilizacfes, afastando as praticas de paternalismo,
clientelismo e apadrinhamento politico. Este comportamento confere tradicdo ao tipo
de associativismo exercido na regidao da Lomba do Pinheiro.

Na regido Centro Sul, historicamente, identificamos uma baixa tradicao
associativa, com as entidades apresentando uma baixa densidade politica e pequeno
engajamento popular, marcada por préticas clientelistas. O estudo afirma que nesta
regido tivemos um tipo de associativismo induzido pelo orgamento participativo, sem
tradicdo da cidadania na reivindicacdo por direitos na luta comunitaria pelo acesso a

servicos, conforme refere o autor:

Caracterizacdo das regidbes Lomba do Pinheiro e Centro Sul. O foco
em duas regibes orgcamentarias diferentes, da-se tendo em vista as
trajetdrias associativas distintas das regides: 1) a regido da Lomba do
Pinheiro, que conta com um histérico associativismo contencioso e de
longa data, anterior ao OP e 2) a regido Centro Sul, que de maneira
similar as regides que se encontram mais ao sul da Cidade, com baixa
tradicdo associativa anterior ao OP (FEDOZZI, 2000) e que foram por
muito tempo, antes da existéncia do OP, dominadas por um namero
consideravel de associacdes de moradores que adotavam préaticas
clientelistas, tendo a partir da criagéo e do processo de democratizacdo
do OP, experienciado novos meios de se relacionar com o Estado.
(2022, p. 99)

Portanto, trata-se de um Padréo de Agao Coletiva diferente praticado pelas
duas regides.

Na Lomba do Pinheiro, com tradicdo associativa antiga, inclusive de
enfrentamento a ditadura miliar, com a confianca dos moradores e com identidade
politica respaldada nas reivindicacdes por direitos, a comunidade desde ha muito
tempo possui possibilidade de desenvolver um Padrao de Agéo Coletiva e formas de
relacionamento diferenciadas com o orgcamento participativo, quando comparados
com regides de menor tradicdo associativa, ou com associativismo induzido a partir
do surgimento do orcamento participativo.

Diante das iniciativas de desdemocratizacdo, alteracbes no desenho
institucional que desconstituiram a capacidade estatal de responder financeiramente
as demandas politico-institucionais das entidades no orgcamento participativo e o
contexto politico adverso com a ascenséao eleitoral dos partidos de centro-direita, a

regido da Lomba do Pinheiro apresenta resisténcia maior, enquanto o
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aprofundamento da desdemocratizacédo é mais profunda na regido Centro-Sul, como

anota o autor:

O sério aprofundamento do processo de desdemocratizagdo se deu
sob 0 novo contexto politico, ja nos governos Fogaca-Fortunati, com a
descentralidade do OP na gestédo e com as mudancas no seu desenho
institucional, ou seja, em suas regras. (Muller, 2022, p.185)

5.3 Convergéncias das pesquisas estudadas

Os estudos documentais realizados consideraram elementos importantes da
luta social no pais. As mobiliza¢des sociais ndo acontecem por geracdo espontanea
e tdo pouco sdo independentes do local em que residem os individuos. Podemos
afirmar, a partir das pesquisas, que a vida em comunidade, em um determinado
territério, € um pressuposto da vitalidade da democracia participativa, gerando
aprendizado e modificacdes nas trajetdrias da cidadania e despertando consciéncias.
Portanto, a questdo da territorialidade compbe a geopolitica do orcamento
participativo, principalmente no caso de Porto Alegre, quando associa o seu local de
moradia a sua organizacéao social.

Pluralidade politica e democracia participativa também sao elementos centrais
encontrados em nossos estudos e levantamento documental. Estes pressupostos ndo
estdo desatualizados ou ultrapassados, ao contrario, necessitam permanentemente
ser reavivados, ativados e fomentados de uma geracdo para outra. O ataque as
diferencas sociais e econdémicas nao podem ser naturalizado. Os adversarios politicos
nao podem ser identificados e tratados como inimigos e, assim, desprezados. A
convivéncia social entre diferentes e desiguais deve ser estimulada e fortalecida. As
‘regras do jogo democratico” devem prevalecer, como insiste Norberto Bobbio. A
pluralidade politica e social também deve estar materializada no orgamento publico.

Podemos dizer, que o engajamento politico associativo tem conhecido
transformacdes importantes nos Gltimos anos. A incorporagdo da internet e das redes
sociais trouxeram uma nova dinamica a participagdo social. Refiro-me as novas
formas e métodos de comunicacdo. Estas tecnologias podem contribuir para o
aprofundamento e radicalidade democratica, uma vez que permitem que as
informacdes cheguem a locais mais distantes e sejam conhecidas por um numero
maior de pessoas. Os métodos de intensificacdo do debate publico, em torno do

orcamento, de questdes relacionadas as receitas, as despesas e aos investimentos
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publicos, no campo da democracia participativa, deverdo crescer e atingir um
contingente maior da populagao. A constituicdo de uma Rede Brasileira do Orgamento
Participativo, como aponta o levantamento documental, demonstra o crescimento da
densidade politica do orcamento participativo como politica publica, propiciando seu
fortalecimento e amadurecimento.

Infelizmente o estudo retrata, também, tentativas governamentais para burlar
as regras do jogo, as regras da convivéncia democratica, quando um governante
municipal tenta, por exemplo, estabelecer programas de parceira institucional,
utilizando-se de estruturas governamentais, para atender parcela da populacéo, por
fora das regras estabelecidas no campo do OP, ao largo das instancias democréticas.

Apesar disto, a pluralidade politica e a longevidade, categorias constatadas
através dos estudos do orcamento participativo, demonstram que, via seus
mecanismos de controle estatal e foruns de decisdo, h& processos que desautorizam
0 governante municipal, no seu intuito de reeditar praticas clientelistas e anti-
democraticas. Desta maneira, vemos a contribuicdo determinante da participacdo na
ampliacdo e democratizacdo da gestdo estatal. Mais uma vez, também, o estudo
mostra a atualizacao da politica de participa¢do social fiscalizando a gestao do Estado,
no caso da prefeitura municipal.

E comum que gestbes publicas tradicionais e autoritarias, tecam criticas,
apontando acomodacao e desinteresse da populacdo. Os gestores costumam atacar
a cidadania afirmando que inexiste o interesse da comunidade na preservacdo do
publico, seja na sua manutencdo ou por novos investimentos. Quando vemos este
comportamento de governantes constatamos que ndo estamos diante de algo
espontaneo e acidental. O objetivo de governos anti-democraticos e excludentes,
costuma ignorar e evitar que a cidadania tome parte das decisées publicas de gestéo.
A comunidade deve ser mantida desiludida e desconfiada a respeito de si, de suas
liderancas e de suas necessidades. O baixo interesse deve ser atribuido a
caracteristicas e peculiaridades da prépria comunidade, que talvez nado esteja
preparada para tomar decisfes, sobre o seu futuro ou quando tenha sido chamada a
decidir, tenha decidido de forma equivocada.

Além disso, para estes governos € importante o esquecimento da comunidade
em relacdo ao éxito que teve em outras lutas sociais. Nesta perspectiva, o patriménio
politico adquirido na busca por direitos sociais e bens publicos como educacéo,

creche, saude ou linhas de 6nibus, deve ser esquecido ou atribuido a administradores
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paternalistas do passado, mas nunca atribuido aos movimentos sociais. Quanto mais
desiludida, desamparada e desconfiada de suas possibilidades estiver uma
comunidade maior serdo as possibilidades de desdemocratizacdo, na sua relacao
com os representantes de governos autoritarios.

Corroborando este debate, os estudos apontaram a natureza associativa das
entidades comunitarias. Aquelas comunidades que desenvolveram uma tradicdo de
luta desde muito tempo, que dispdem de um engajamento social e politico que envolve
e integra a sua populacdo, em todos os momentos de superacdo na luta contra a
caréncia de servigos urbanos e que investiram na mobilizagao por melhorias de infra-
estrutura na regido serdo um obstaculo para a desdemocratizacdo do processo de
participacdo e de controle do Estado pelas comunidades. Ja as entidades que tiveram
um nivel de associativismo induzido, para que pudessem acompanhar e decidir sobre
obras e servigcos em suas regides, a partir das reunides do orcamento participativo,
oferecerdo pouca ou nenhuma resisténcia ao processo de desdemocratizacdo das
decisdes.

Portanto, as teses estudadas corroboram a perspectiva da vitalidade dos
processos construidos no Orcamento Participativo, sobretudo na cidade de Porto
Alegre, no periodo dos governos da Frente Popular, anteriormente referidos. No
periodo posterior, os mecanismos do OP form mantidos, com diferentes graus de
intensidade, mas manifestando importantes vivéncias e aprendizados no campo da
cidadania e da Democracia.

Cabe, por fim, referir que apenas um dos trabalhos, referentes as 6 teses
produzidas e identificadas, no Catalogo da CAPES, néo foi realizado na Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Essa constatacao reafirma a perspectiva de que os
processos vividos no OP, na cidade de Porto Alegre, marcaram também a trajetoria

académica de estudos em uma das suas principais Universidades.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Como trabalho de pesquisa propusemos mapear, no ambito do Catalogo de
Teses e Dissertacdes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES), a producédo de conhecimento no campo da democratizacdo da
gestdo publica, tendo como foco especifico os estudos relativos ao orcamento
participativo, verbete utilizado como descritor ou palavra-chave, no ambito das buscas
efetivadas.

Realizou-se, posteriormente ao mapeamento geral destes estudos, um recorte
para identificacdo de Teses de Doutorado produzidas e ou defendidas no periodo
2015 a 2022, periodo final em que o banco de dados da CAPES apresenta 0s
trabalhos, com recorte especifico nas areas de conhecimento: Ciéncia Politica,
Sociologia e Sociais e Humanidades.

A analise identificou quatro categorias centrais para compreensdo do
orgcamento participativo: territorialidade, pluralidade politica, democracia e incluséo
social, além da propria memoria das experiéncias do Orcamento Participativo como
pratica de gestéo publica.

Esta pesquisa, na esfera da produgéo do conhecimento, demonstrou o carater
renovador, progressista e inovador do Orcamento Participativo.

Foi possivel constatar os avancos da democracia participativa como politica
publica aberta a modificacdes, sem perder a sua radicalidade e, sobretudo, a sua
contemporaneidade.

A atualidade do orcamento participativo, como politica publica, entre as acdes
governamentais espalhadas pelo pais nos diferentes entes (Unido, Estados e
Municipios), do Estado brasileiro também pode ser identificada.

Depois de mais de 30 anos, desde sua primeira experiéncia, o debate segue
mobilizando gestores, pesquisadores, intelectuais, militantes sociais e,
principalmente, incorporando inovacbes e adaptando-se aos novos tempos da
atividade politica e social.

Também adapta-se novas plataformas de comunicag¢do social que articulam
novas redes sociais com amplo acesso aos servi¢os de internet, permitindo o acesso
a espacos de intensificagcdo da mobilizacdo da cidadania.

Em relacdo as questbes que desencadearam este trabalho de pesquisa €
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possivel afirmar que o Orcamento Participativo pode garantir um plano de
investimento inclusivo, na medida em que 0s governos estejam organizados para
atender as demandas oriundas de uma pratica participativa de gestéao.

Ao mesmo tempo, 0S movimentos sociais necessitam ter organicidade propria
e autonomia politica para demandarem o atendimento de suas reivindicagdes.

Os estudos apontam que o ambiente politico-institucional precisa ser afirmativo
em relacdo a Democracia e a participacéo popular, portanto é possivel que diferentes
partidos vivenciem o OP, desde que estejam comprometidos com 0s pressupostos da
pluralidade, democracia, da transparéncia e da incluséo social .

Em relacdo aos objetivos norteadores, especificamente do estudo documental
realizado, afirmamos que é significativa a producédo de trabalhos académicos sobre o
Orcamento Participativo, sobretudo no periodo mais vigoroso de sua implementacao,
conforme dados apresentados.

Também séo significativas as teses de doutorado, produzidas sobre o OP, no
periodo final de identificacdo no Catalogo da CAPES, demonstrando a importancia do
acumulo anterior de conhecimentos e a forca da relagdo entre estas teses e 0s
territérios de vivéncia desta pratica de gestao participativa.

Sobre os arcaboucos legais do OP, ressalta-se a escolha de diferentes
caminhos, no ambito da experiéncia realizada no municipio de Porto Alegre e no
estado do RS, o que ratifica a perspectiva de pluralidade na sua implementacéao.

Afirma-se, portanto, o orcamento participativo como pratica de gestédo
democrética e campo conceitual.

Por fim, afirma-se que a organizacéo estatal, permeavel a participacao cidada,
ao contexto politico democratico e a autenticidade das representacdes da sociedade
civil, € determinante para o avango da luta por igualdade e na disputa pela riqueza e
bens publicos do pais.

Diferentes segmentos sociais, etnias, grupos de interesse, associacoes e
organizac6es da sociedade civil podem e devem estar no orgamento publico e na sua

gestdo, como antidoto aos autoritarismos.
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