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Analise das variaveis recorrentes para o éxito do Or¢amento
Participativo e desenvolvimento do municipio
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Resumo

No presente artigo analisamos o or¢gamento participativo como causa e
efeito do desenvolvimento e aponta algumas variaveis possivelmente
determinantes do éxito das experiéncias de Orgamento Participativo
em cidades brasileiras.

Palavras-Chave: Desenvolvimento; Or¢amento Participativo; Politica
Participativa.

Abstract

In this article we analyze the participatory budget as a cause and effect
of development and points out some possible variables determining
the successful experiences of participatory budgeting in Brazilian
cities.
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1. Participacio
Desenvolvimento

Popular e

A partir da década de 1960, o
Movimento Direito e Desenvolvimento
vislumbrou a  possibilidade do
transplante de modelos normativos
preestabelecidos pelos paises
desenvolvidos para os paises em
desenvolvimento. Aqui 0
desenvolvimento era entendido como
sindbnimo de crescimento econdmico.
Apds a década de 1980, a nogdo de
desenvolvimento superou a idéia de
crescimento econdmico para abarcar a
preservacao dos direitos fundamentais e
a maximizagdo das liberdades de
escolha da pessoa humana, bem como
valores consagrados como direitos
difusos, nos quais se incluem os direitos
da cidadania (SEN, 2008).

Assim o direito a participacdo popular
no processo politico das escolhas
or¢amentarias do gestor publico ¢
elemento chave tanto para a promocao
do desenvolvimento como também para
mensurar-lhe seu desempenho.

2. Histdrico do
Participativo no
Variaveis de Exito

Orcamento
Brasil e

Com a redemocratizacdo promovida
pela Constituicdo Federal de 1988
iniciou-se um processo de profundas

modificagoes nas instituigoes
brasileiras. A participacdo popular ¢
erguida como canone do modelo

politico democratico e da ordem
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tributaria e financeira inauguradas com
a nova Carta politica.

Dentre os varios mecanismos de
participagdo  popular previstos na
Constituicdo de 1988, a liberdade
conferida as comunidades locais para
interferir no processo decisorio das
politicas publicas ¢ dos mais valiosos,
sem, contudo, ter ainda a disseminagao

e instrumental adequado para promover

as mudancas na realidade social
brasileira no nivel necessario.
A  Constituicdo Federal apresenta

diversos institutos que possibilitam a
participacdo popular nas agdes do
Estado como, por exemplo, o referendo,
o plebiscito, iniciativa  popular,
audiéncia publica, participacdo em juri,
participacdo em conselho tematicos
(tutelares, satde, educagdo) e a agdo
popular. Essa participacdo popular foi
ratificada  expressamente pela Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de
2000, e pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, ao permitir a participagdo da
sociedade no processo legislativo
or¢camentario.

De fato, tem-se visto um aumento
crescente das politicas participativas
que ddo a sociedade civil acesso a
decisdo nas questdes publicas. O
Or¢amento Participativo (OP) ¢ apenas
um dos exemplos da politica
participativa. O controle popular sobre
as politicas publicas deve-se dar, tanto
de forma prévia, na escolha das
politicas publicas e na destinacdo do
or¢amento (OP), quanto a posteriori, no
chamado controle das contas publicas.

A democracia participativa ¢ um
instrumento pelo qual o cidaddo e as
organizagdes sociais expressam suas
aspiracdes, interesses particulares e
coletivos, ¢ tomam consciéncia de suas
possibilidades politicas promovendo a
modificacdo da visdo democratica de
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diversos setores da sociedade, como dos
partidos politicos, governo Federal,
organizacdes nao  governamentais,
sociedade civil e outros.

Nao obstante o carater inovador do
controle a posteriori, deve-se ressaltar
que o controle popular realmente
efetivo, ndo deva se fixar em caracteres
repressivos, mas sim no seu aspecto
preventivo e organizacional, o que faz
do OP um grande instrumento
democrético.

A participagdo popular serd tanto mais
efetiva quanto maior for o envolvimento
do Poder Legislativo nos processos de
controle social. Esse poder devera
assumir um papel protagonista nas
relagdes com os cidadaos, minimizando
os efeitos da cooptacdo de setores que
se tornariam mais fragilizados numa
relacio exclusiva com o Poder
Executivo.

Nessas experiéncias de participagdo, os
cidaddos tém a oportunidade de
envolverem-se diretamente com o0s
processos de tomada de decisdo nos
Estados e municipios brasileiros.

Conforme Lima (2010), o OP teve suas
primeiras experiéncias no Brasil, entre
os anos 1970 e 1986 nos municipios de
Piracicaba (SP), Lajes (SC), Campinas
(SP), Vila Velha (ES), Boa Esperanga
(ES), Rio Branco (AC), Toledo (PR),
Prudente de Morais (MG), Juiz de Fora
(MG) e Pelotas (RS). Outros autores, no
entanto, defendem que o marco da
implementa¢dao do OP no Brasil foi no
ano de 1989 com o governo do Partido
dos Trabalhadores - mandato Olivio
Dutra - na cidade de Porto Alegre e
desde entdo tem-se difundido pelo
Brasil se fazendo presente em diversos
municipios (AVITZER, 2002; ABERS,
2000; FEDOZZI, 2001).

Embora existam inumeras analises
positivas, criando-se uma certa aura de
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misticismo em torno do OP, como uma
politica democratica de gestdo publica
infalivel, devemos ter bastante cautela
ao fazer generalizagdes a partir dessas
experiéncias.

O objetivo desse texto ¢ demonstrar que
existem algumas variaveis presentes em
casos geralmente citados na doutrina
que fazem com que a experiéncia do OP
tenha fluido positiva ou negativamente
para determinadas populagdes.

3. Variaveis determinantes do
éxito do Orcamento Participativo

O discurso da doutrina sobre o OP
parece confluir para a importancia de
atendimento de certos requisitos formais
€ materiais para que a experiéncia seja
bem sucedida. H4 ainda estudos que
indicam expressamente a inexisténcia
de alguns requisitos como sendo os
causadores do insucesso nas
experiéncias pretéritas (TAVARES,
2003; AVRITER, 2003; WAMPLER,
2003).

Da analise desses estudos, e a partir de
reflexdes proprias, constatou-se que
dentre as varidveis mais relevantes para
a andlise do éxito e do impacto do OP
nas cidades estdo: (i) compromisso
politico com o programa de participacao
orcamentdria; (ii) limite da capacidade
financeira da administracao local; (iii)
tempo decorrido entre a implementagdo
do OP e sua avaliacdo e (iv) efeitos
democratizantes promovidos com as
politicas locais. Passemos a analise.

a. Compromisso politico com o
programa de participacao
orcamentaria

O OP pode ser definido como uma
ferramenta de desprivatizagao do Poder
Publico, ou seja, o exercicio do poder
local passa a ser de dominio de um
conjunto maior de individuos e grupos,
desde que objetivem a melhoria técnica
e politica da gestdo publica, voltados
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para as necessidades sociais de maneira
mais democratica, transparente e efetiva
(Santos, 2002).

A capacidade de governanca esta
relacionada a regulagdo de politicas
publicas de um lado e, do outro, a
possibilidade de criacao de instrumentos
eficazes e legitimos de envolvimento da
comunidade para a implementagdo
dessas politicas (Azevedo, 2002).

A oportunidade dos cidadaos
envolverem-se nas questoes relativas a
politicas publicas trata-se de interesse
eminentemente politico. Assim, quando
o OP ¢ implantado, por parte da
iniciativa do  executivo ou do
legislativo, deve ser seguido do apoio
da comunidade, e
vice € versa, com O
fito de atingir o
compromisso de criar
as regras, promover o

planejamento que ;
todos partilhem. g ]
o compromisso / ‘\ fr'J

politico deve  ser
tanto por parte dos 0“

pela comunidade.

Para (Pires, 2001) o orcamento
participativo, deve objetivar a melhoria
técnica e politica da gestdo municipal,
baseado em uma relagdo particular entre
governo e cidaddo, com vontade
coletiva para que a gestdo seja
democratica, transparente, voltada para
prioridades sociais, sob pena de toda a
mobilizagdo popular correr o risco de
ser anulada, gerando desmotivacdo e
desmobilizacao.

Vale ressaltar que existe um entrave
quanto a questdo da legitimidade dos
participantes envolvidos nessa politica
participativa.  (Wampler, 2003 e
Avritzer, 2002) apontam que somente
teriam acesso a participacdo 0s grupos

M ENTO outras
governantes  quanto  IDARBRTICIPATIVO
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da sociedade que possuem mais
recursos econdmicos, sem 0
compromisso politico adequado aos
interesses da comunidade. Essa visdo
cética baseia-se na possibilidade de
captura dos representantes da sociedade
que, na tomada de decisdo, seriam
manipulados para favorecer alguns
individuos ou grupos.

O fato de a difusdo do OP ser uma
experiéncia marcadamente das
administracdes locais petistas, ndo sdo
partidos  politico ou  coligagdes
partidarias dos governantes que irdo
determinar o resultado do OP, e sim, o
fato de essa politica de participacdo ser
um compromisso politico do governo
local, com o apoio popular. Por
exemplo, em Porto
Alegre, um dos casos
bem-sucedidos na
administracio petista,
o governo tinha o

orcamento
participativo  como
seu principal projeto
politico, assim como
experiéncias
exitosas capitaneadas
por outros partidos
que também adotaram o OP.

Resta claro que esta politica
participativa deve ser considerada como
um modo de governar que tem de ser
aceito pelo governante e pela
comunidade local, ou seja, uma vontade
coletiva de todos os atores da sociedade,
sob pena de dia a dia tornar-se apenas
um modelo utdpico e retorico.

b. Limite da capacidade
financeira da administracao local

Os recursos or¢amentarios disponiveis
sdo fundamentais para que se efetive o
projeto de politica publica do OP no
Estado ou municipio.

=
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As diferencas na capacidade de
investimento s3o um fator que contribui
para a variagdo do sucesso no
orcamento participativo. Se o ente tiver
recursos financeiros para investir no
programa, sem duavida ha uma grande
probabilidade de se desenvolver bem,
do contrario, estara fadado aos entraves
de uma politica fracassada, na qual
decisdes tomadas no OP ndo se
realizardo devido a falta de recurso
disponivel, afetando 0
comprometimento da comunidade local
por conta do descrédito dos resultados.

Outro aspecto a ser apontado, ¢ a
questdo da decisdo dos gastos nas
assembléias do OP. Porto Alegre
transferia em média, 100% dos gastos
com investimento para serem decididos
no interior das assembléias e
acompanhava os resultados dos projetos
selecionados (controle de resultados), ja
em Belo Horizonte, o investimento
transferidlo era em torno de 50%,
enquanto que em Recife 10%
(Wampler, 2003). assim quanto mais
baixo ¢ o nivel de alocagdo receita
or¢amentaria, mais enfraquecido ficaria
o or¢amento participativo além de
deixar de ser uma alternativa importante
para o processo de tomada de decisdo
coletiva.

Por isso, € necessario que existam
recursos publicos suficientes para que
se viabilize a concretizacdo dos
projetos, problema que parece aumentar
com a crescente elevagdao das despesas
publicas vinculadas e dos mecanismos
de desvinculagao da receita
orcamentaria que ocorre no ambito da
Unido.

¢. Tempo decorrido entre a
implementa¢io do OP e sua
avaliacao

O tempo ¢ um fator importante que
reflete significativamente no impacto e
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na contribuicio dos  resultados,
principalmente quando se trata de
implantacao de politicas publicas.

E comum que um programa novato
apresente uma série de dificuldades
iniciais a serem superadas e que podem
levar anos até que venha a produzir
resultados considerados favoraveis, para
o governo e a populagdo em geral.

Nao ¢ diferente para a implementacao
do OP, que ¢ por definicdo uma politica
publica de participagdo popular no
processo de escolhas orgamentérias. Em
Porto Alegre, os resultados nos
primeiros anos foram fracos e
marginais. Nesse periodo inicial, o
municipio  estava com = muitas
dificuldades  financeiras o  que
comprometeu a implementa¢do dos
projetos (Fedozzi, 1998). Foi somente
no final do ano de 1991, ou seja, cerca
de dois anos apods sua implementagao,
que o OP de Porto Alegre tomou corpo
e veio a tornar-se uma alternativa
consolidada e exitosa para a elaboracdo
de politicas publicas.

De outro lado, o tempo base para que o
OP se firme nao ¢ algo exato e
preestabelecido, vai depender das
peculiaridades de cada organizagao
social e de cada Poder Executivo
Municipal que deseje implanta-lo. Nao
h4 garantias de que o transcorrer do
tempo, de forma exclusiva, promovera o
éxito do OP, mas combinado aos fatores
ja  mencionados, confere maiores
probabilidades de resultados positivos.

3.1. Efeito democratizante
promovido com as politicas locais

Nesse contexto, 0 orcamento
participativo como  finalidade do
cumprimento de wuma democracia
participativa, emanada na Carta Magna
de 1988, possibilita aos individuos
tornarem-se  fiscais dos  gestores
publicos contribuindo para a atuagdo
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desses individuos nas escolhas e
execugdo das politicas publicas.

Quando, no or¢amento participativo, o
cidaddo atua diretamente no processo de
tomada de decisdo politica e
paralelamente delega a autoridade a
representantes eleitos para os Conselhos
—  responsaveis por  fazer o
monitoramento das  préaticas e
estabelecerem as prioridades para o
Estado ou o municipio - ocorre uma
descentralizacdo do poder politico e a
possibilidade do resultado se configurar
positivo.

Municipios que tiveram  boas
experiéncias com o OP apresentam essa
ampla participagdo dos membros da
sociedade. Por outro lado, uma pesquisa
realizada pelo Foérum Nacional de
Participacdo Popular (FNPP, 2011),
afirma que em 37% dos municipios
pesquisados apontaram a falta de
participagdo da populagdo como uns dos
maiores problemas enfrentados para a
implementagdo do OP (TAVARES,
2003).

A participagdo € o caminho para a
cidadania, para a compreensdo e
exigéncia dos direitos, para fiscalizar o
poder publico e para o exercicio da
cidadania, no entanto, requer do cidadao
certo grau de educagdo formal. O
Instituto Nacional de Educacdo e
Pesquisas (INEP) apresenta estatistica
de que nos ultimos anos, a média de
analfabetismo da regido sul e sudeste foi
de cerca de 9% da populagdo enquanto
que na Regido Nordeste, a média
atingiu 20% dessa populacdo. Nao ¢ de
se estranhar que a maior concentracao
de experiéncias exitosas do OP tenham
se dado nas regides sul e sudeste do
pais. Essa crise no sistema educacional
reflete diretamente na capacidade de
envolvimento dos cidaddos com as
politicas participativas. (INEP, 2010)
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O sucesso da participacdo popular na
organizagdo do orcamento participativo
depende da mobilizagdo que ¢ feita
pelos gestores e legisladores
incentivando politicas educativas com a
ampla utilizagdo dos meios de
informacao.

Para (Wampler, 2003) esse processo de
descentralizacdo do poder por meio
dessa participagdo popular, ¢ o aspecto
mais relevante do OP, pois os cidadaos
ttm a oportunidade de influenciar
diretamente os resultados politicos.

E esse ¢ um dos desafios da nova
democracia, inserir novas formas de
participacdo politica que permitam que
os cidaddos tenham uma maior inser¢ao
e controle do exercicio dos poderes
publicos, principalmente nas éareas de
elevado interesse social e local.

Conclusao

A participagdo popular tem o condao de
gerar o desenvolvimento, compreendido
em sua integralidade, como também
pode ser um efeito desse mesmo
processo de desenvolvimento.

As politicas participativas devem ser
permanentes no Estado de Direito e
devem permear as decisdes e as praticas
publicas desde a sua concepgao até sua
execugdo e controle. O OP ¢é um
mecanismo de controle social a priori
das escolhas publicas.

A carta politica de 1988 abriu um
grande espago para o processo da
democracia participativa, sendo o OP
uma das mais efetivas em termos de
atendimento as necessidades coletivas
locais. Existem varidveis relevantes
para a promocao do éxito da experiéncia
do OP. Através do apanhado de
algumas caracteristicas comuns
encontradas na doutrina e em
experiéncias bem sucedidas de OP, foi
possivel perceber que a presenca ou a
auséncia de compromisso politico com

-
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o programa, a capacidade financeira da
administracdo local, o tempo decorrido
entre a implementacdao do OP e o seu
controle, bem como o motor
democratizante promovido por meio das
politicas locais, influenciam diretamente
nos resultados do OP.
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