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Pluralismo evoca positivamente um estado de coisas no qual ndo existe um poder
monolitico e no qual, pelo contrario, havendo muitos centros de poder bem distribuidos
territorial e funcionalmente, o individuo tem a méaxima possibilidade de participar na
formac&o das deliberacdes que Ihe dizem respeito, o que é a quintesséncia da democracia.

(BOBBIO, 1999, p. 22).



RESUMO

Com a redemocratizacdo do pais, ap0s prolongados anos de regime ditatorial, foram
instituidos varios instrumentos de participacdo popular por meio da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 e de outras legisla¢des infraconstitucionais, com a finalidade de
dar sustentabilidade ao regime democratico instaurado no pais. Nesse contexto, despontou o
orcamento participativo, como um instrumento de cogestdo, entre o Estado e a sociedade
civil, com o intuito de compartilhar com a populagdo as decisdes referentes ao orgcamento
publico, que caberiam somente ao Poder Executivo. Destarte, os cidaddos participam da
elaboracdo da peca orcamentéria, deliberando em espacos publicos sobre investimentos
especificos que eles gostariam que fossem executados, bem como as localidades mais
urgentes, inovando a democracia representativa classica e tradicional. Nesse diapasdo, essa
pesquisa teve como objetivo analisar quais 0s elementos, presentes nos processos de
concepcdo, implementacdo e avaliagdo do orcamento participativo de Cambui-MG, que
potencializam e/ou limitam a vigéncia de principios e praticas democraticos no Municipio, na
perspectiva dos representantes da populacdo local. Para atingir esse proposito, foi realizada
uma pesquisa qualitativa, tipificada como estudo de caso, pois foram estudados os fendmenos
sociais na conjuntura da realizacdo do orcamento participativo. A coleta de dados se deu por
meio de entrevistas, observacdo ndo participante e pesquisa documental e os dados foram
analisados por meio da analise de conteddo. Os resultados da pesquisa evidenciaram Vvarios
elementos fundamentais que contribuiram para o fomento dos principios e praticas
democraticas no Municipio, durante o processo do or¢camento participativo. Os elementos
constatados foram a cidadania inclusiva, a pluralidade de atores sociais, a liberdade de
expressao, a participacdo efetiva, o entendimento esclarecido e a igualdade de votos. Também
foram corroborados outros elementos que favorecem a consolidacdo da democracia local,
como a vontade politica, a capacidade administrativa, 0 espaco publico, a autonomia da
populacdo, a deliberacdo intensa e a linguagem simples, embora haja a necessidade de
aprimoramento da experiéncia, quanto aos critérios e prazos da metodologia utilizada, bem
como quanto as informacg6es da prestacdo de contas.

Palavras-chave: Deliberacdo publica. Democracia local. Participacdo. Orgcamento
participativo.



ABSTRACT

With the country redemocratization, after long years of dictatorship, were instituted several
popular participation instruments by means of the Federal Constitution of 1988 and by others
infraconstitutional legislations, in order to give sustainability to the democratic regime
established in the country. In this sense, dawned the participatory budgeting, like a co
management instrument between the State and the civil society, in order to share with
population the decisions concerning the public budget which is up to the Executive Branch.
Under these circumstances, the citizens participate in the budget piece elaboration,
deliberating in public spaces about specific investments that they would like them to be
executed, as well as the most urgent locations, innovating the classic and traditional
representative democracy. In this diapason, this research had as objective to analyze which
elements, present in conception processes, implementation and evaluation of Cambui-MG
participatory budgeting, that potentiate and/or limit the validity of democratic principles and
practices in the county, from the perspective of the local representatives. To achieve this
purpose, was carried out a research quantitative, typified as case estudy, because the social
phenomena in the participatory budgeting conjucture were studied. The data collection was
done through interviews, non-participating observation and documentary research, and the
data were analyzed through content analysis. The research results demonstrated several
fundamental elements that contributed to the promotion of democratics principles and
practices in the Municipality, during the participatory budgeting process. The found elements
were the inclusive citizenship, the social actors plurality, freedom of speech, effective
participation, clear understanding and the equality of votes. Were also corroborated others
elements that favor the local democracy consolidation, such as the political will,
administrative capacity, public space, population autonomy, intense deliberation and the
simple linguage, although there is a need to improve the experience, as regards the criteria and
used methodology deadlines, as well as the accountabilty information.

Key words: Public deliberation. Local democracy. Participation. Participatory budgeting.
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1 INTRODUCAO

A histéria da democracia ndo é tdo recente, pois ha registros de participacdo popular
nas agoras da Grécia antiga, por volta do ano 500 a.C., embora com restricbes aos escravos,
mulheres e estrangeiros. Contudo, havia deliberacdo do povo, sobre questdes relacionadas a
coletividade. Na época, era considerada uma forma de democracia direta, onde as decisdes
eram realizadas em espacos publicos e todos os participantes podiam manifestar suas
opinides.

Em Roma, aproximadamente na mesma era da Grécia, também houve registro de
democracia direta, com o nome de repUblica, onde a participacdo era permitida apenas aos
aristocratas e patricios. O direito de participar das causas publicas so0 foi estendido para o
povo depois de muitas lutas.

No entanto, a trajetéria da democracia ndo foi ascendente e de constantes
aprimoramentos, tendo em vista 0s varios momentos de interrupc¢des que duraram por longos
anos, prejudicando, de forma severa, a cultura de civismo e de participacdo popular.

No Brasil, ndo foi diferente, a democracia também foi marcada pela descontinuacao,
por meio de golpes de Estado e da ditadura militar, que, de certa forma, afastaram e
desencorajaram o espirito civico de muitos brasileiros. Foi somente apds o fim da ditadura
militar, que a democracia tomou novo impulso e 0 marco dessa grande conquista foi a
garantia da “cidadania”, embora ainda esteja em processo de construcdo (CARVALHO,
2015).

Com a redemocratizacdo do pais, por meio da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CF/88), os direitos civis, sociais e politicos foram restaurados. Concedeu-
se, entre outros, o direito ao sufragio universal e a livre associacdo, bem como se viabilizou a
participacdo popular em algumas decisdes publicas.

Para a materializacdo dessa participacdo popular, foram instituidos mecanismos
participativos, como o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular, assim como os conselhos
gestores, que atuam em varios segmentos da sociedade, com a missao de efetuar o controle
social e a fiscalizacdo dos atos publicos. Esses instrumentos de participacdo popular tém a
esséncia de fortalecer o sistema representativo instaurado no pais.

Nessa conjuntura de redemocratizacdo despontou outro instrumento de participacédo

popular, o orcamento participativo, de forma lenta e em poucos municipios brasileiros, mas
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com o objetivo de trazer o cidaddo comum a participar e deliberar sobre as questdes coletivas
contidas no orgamento publico.

O orcamento publico contempla todas as acdes finalisticas da gestdo publica, as quais
tem previsdo de ser executadas no exercicio financeiro (entre os meses de janeiro e
dezembro), dependendo da concretizacdo da receita estimada. No or¢camento publico, todas as
despesas de custeio (manutencao) sao fixadas com base em historicos de exercicios anteriores
e de acordo com o indice inflacionario. J& as despesas de investimentos sdo fixadas conforme
0s anseios do Poder Executivo.

O orcamento participativo entra especificamente nas decisdes sobre as despesas de
investimentos, com o objetivo precipuo de abrir essas decisdes a populacao, de acordo com as
suas prioridades, no limite orcamentério-financeiro do Municipio.

Ressalta-se que a CF/88 ndo instituiu 0 orcamento participativo como um mecanismo
de participacdo popular. Contudo, ha mencéo de incentivo popular na elaboragdo dos planos
orcamentarios na Lei Complementar n° 101 de 2000 e na Lei n° 10.257 de 2001, por meio da
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas (BRASIL, 1988; BRASIL, 2000;
BRASIL, 2001).

Todavia, 0 orcamento participativo vai além do fomento a participacdo popular em
audiéncias ou consultas puablicas, pois envolve uma estrutura complexa para 0 Seu
funcionamento e a vontade do Poder Executivo em adotar esse mecanismo. Por esses motivos,
poucos municipios brasileiros aderiram a execucdo do orcamento publico com a participacédo
efetiva da sociedade civil, conforme pode ser constatado na pesquisa realizada pela Rede
Brasileira de Orcamento Participativo (RBOP, 2012).

A pesquisa da RBOP verificou, em 2012, que apenas 353 municipios brasileiros
tiveram experiéncias ou programas de or¢camento participativo, o que configura um percentual
de 6,34%, em um universo de 5.565" de municipios. Essas 353 experiéncias estdo distribuidas
geograficamente da seguinte maneira: 14 municipios da regido norte; 79 municipios da regido
nordeste; 09 municipios da regido centro-oeste; 151 municipios da regido sudeste; e 100
municipios da regido sul (IBGE, 2011; RBOP, 2012).

Por meio dessa pesquisa constata-se que, apos a redemocratizacdo do pais, a insercédo
da participacdo popular nas questdes relacionadas a coletividade, como é o caso do or¢camento
publico, prossegue de forma vagarosa, nao auxiliando de forma determinante na sedimentacédo

da democracia participativa.

! Em 2010, o Brasil possuia 5.565 municipios, hoje sdo 5.570.
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O municipio de Cambui-MG implementou o or¢camento participativo no ano de 2014,
por iniciativa do Poder Executivo e com o apoio especial dos técnicos da Secretaria de
Administracdo e Fazenda da Prefeitura. A participacdo da sociedade civil foi considerada
muito importante para 0 prosseguimento da experiéncia, no municipio.

Nessas circunstancias, essa pesquisa partiu do seguinte questionamento: quais
elementos que potencializam e/ou limitam a vigéncia de principios e praticas democréaticos no
municipio, na perspectiva dos representantes da populacao local?

As respostas ao questionamento dessa pesquisa levaram em conta o levantamento de
informacdes por meio de entrevistas aos cidadaos envolvidos ativamente na experiéncia, bem
como da analise de documentos e da observagdo dos processos do orgamento participativo.

Enfatiza-se que o objetivo geral dessa pesquisa foi analisar quais elementos presentes
nos processos de concepcdo, implementacdo e avaliagdo do orcamento participativo de
Cambui-MG, potencializam e/ou limitam a vigéncia de principios e praticas democraticos no
municipio. Seus objetivos especificos sao:

a) descrever os processos de concepcdo, implementacdo e avaliagdo do orcamento

participativo de Cambui;

b) explorar quais praticas do orcamento participativo fomentaram a vigéncia de
principios democraticos no municipio, segundo a percep¢do de atores sociais
integrados a essa iniciativa;

c) discutir a natureza dos principios e praticas democraticos, considerando, para
tanto, as formas representativa, participativa e deliberativa de democracia.

O presente trabalho é relevante, tendo em vista que, foi estudada a implementacdo do
orcamento participativo em um municipio de pequeno porte, Cambui-MG, que ndo tem
cultura associativa e nem histdrico de participacdo nos atos publicos, bem como foi a primeira
experiéncia participativa, relativa ao or¢camento publico, realizada pelo Poder Executivo. Em
paralelo a isso, a pesquisa buscou conduzir uma reflexdo do processo participativo, a luz da
teoria democrética, de modo a compreender como esse instrumento favorece a vigéncia dos
principios democraticos, assim como a sua vigéncia segundo modalidades especificas.

Destarte, boas préaticas e problemas encontrados nessa pesquisa, poderdo servir de
parametro para outros contextos participativos na localidade, e para futuros gestores que
estejam dispostos em dar prosseguimento a essa ferramenta. Essa pesquisa também pode
contribuir para a andlise e aplicabilidade em municipios pequenos, com estrutura semelhante,

que tem o propoésito de implementar a gestdo participativa, pois relata toda a trajetéria das
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etapas ocorridas, bem como os aprimoramentos que devem ser realizados, a fim de fortalecer
a gestdo participativa.

Para a area académica, esse estudo traz contribuicbes tedricas, tendo em vista a
literatura escassa, que retrata 0s pequenos municipios. Importante ressaltar que os detalhes
que esse estudo apresenta sobre o orgamento participativo, pode auxiliar na aplicabilidade em
localidades que ainda n&o tem nenhum conhecimento sobre a gestéo participativa.

Para atingir seus fins, esse trabalho foi organizado em oito se¢des, sendo a primeira a
presente introducdo. A segunda secdo apresenta o referencial tedrico subdividida em duas
partes: a primeira trata da democracia liberal-representativa, participativa e deliberativa e a
segunda apresenta 0 orcamento participativo. A terceira secdo apresenta 0s procedimentos
metodoldgicos para a realizacdo da pesquisa e na quarta secao sao apresentados o Municipio
de Cambui-MG e o processo do orcamento participativo. Nas quinta e sexta secfes, s@o
apresentados os resultados e discussdes do orcamento participativo de Cambui, quanto ao
fomento dos principios e praticas democraticos potencializados pela implementacdo desse
instrumento. Na sétima secdo, sdo apresentadas as consideracdes finais da pesquisa com base
no referencial tedrico. Na oitava secdo estdo relacionadas as referéncias bibliograficas

utilizadas para a realizacdo do estudo.
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2 DEMOCRACIA, O ALICERCE PARA A INSTITUICAO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

Para a melhor compreensdo do processo participativo no planejamento orcamentario
governamental € primordial a apresentacdo de um campo tedrico que possa fundamentar a
metodologia aplicada e clarear os objetivos propostos.

Destarte, nesse capitulo serdo apresentadas as origens da democracia, bem como sua
evolucdo no decorrer da histéria. Ndo se tem o propdsito de esgotar todas as teorias da
democracia, contudo serdo apresentados 0s critérios essenciais para a sua existéncia e as
principais formas de seu desenvolvimento. Ainda serdo abordados 0s conceitos sobre a
democracia liberal-representativa, a democracia participativa e a democracia deliberativa,
imprescindiveis para a apreensdo de quais Sd0 as premissas para que um governo seja
considerado democratico. Nao é somente a representatividade o grande triunfo da democracia,
mas sim, a participacdo cidadd nos processos decisorios, para deliberar sobre as demandas
coletivas.

Como o0 escopo desse estudo € a inser¢do da participacdo cidadd no planejamento
orcamentario governamental, nesse capitulo também serdo apresentadas as origens do
orgamento participativo, bem como sua metodologia e possibilidades de democratizagdo da
gestdo publica, quanto ao fomento da participagéo social. Por fim, serdo tratadas as limitacGes

e criticas do orcamento participativo, no contexto atual da democracia.

2.1 ALUTA PELA DEMOCRACIA

A democracia tem sido amplamente discutida nos Gltimos tempos, tendo em vista a
sua trajetoria intermitente ao longo da historia, devido as lutas entre os varios movimentos
contrarios e a favor, a falta de interesse das classes dominantes e principalmente o desalento
do espirito civico dos cidaddos (DAHL, 2001).

Sabe-se que o totalitarismo, regime antidemocratico, ndo logrou éxitos por muito
tempo e foi desmoronado; a monarquia centralizada, a aristocracia hereditaria e a oligarquia
baseada no sufragio limitado e exclusivo, perderam a legitimidade por completo; e as

ditaduras militares enfraqueceram, mas ainda sobrevivem algumas, sob uma falsa democracia.
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Embora com todo esfor¢o e luta para o alcance da democracia, pode-se dizer que, na
atualidade ainda existem mobilizagdes antidemocréaticas, por vezes fundamentadas na
intolerancia religiosa e no nacionalismo fanatico, bem como ha paises em que sua populacdo
nunca experimentou um governo democratico, como é o caso da China, que na Ultima década
do Século XX abrigava um quinto da populacdo mundial; e da Russia, que fez transicdo para
0 governo democrético na década de 1990, todavia ainda vive uma democracia fragil e sem
liberdade politica (DAHL, 2001; FREIRE, 2012).

Dentro desse cenario de busca pela democracia, no ano de 1989, segundo Martins
(1997), 0 mundo tinha apenas 65 paises com constituicbes democraticas. Ja no ano de 2015, o
nimero de paises considerados democraticos subiu para 79, conforme estudo sobre o Indice
da Democracia, realizado pela The Economist Intelligence Unit (2016). Esse estudo foi
desenvolvido em 165 paises e dois territdrios, os microestados foram excluidos da pesquisa, e
para a analise do Indice da Democracia, foram consideradas cinco categorias, as quais sdo: (i)
processo eleitoral; (ii) liberdades civis; (iii) funcionamento do governo; (iv) participacdo
politica; (v) cultura politica. Os paises estudados receberam notas em cada categoria e depois

foram classificados conforme Tabela 1, que segue:

Tabela 1 — indice da democracia em 2015

Regime NuUmero de paises % da populacéo
mundial
Democracia Plena 20 8,9
Democracia Imperfeita 59 39,5
Regime Hibrido 37 17,5
Regime Autoritario 51 34,1

Fonte: Adaptado de The Economist Intelligence Unit (2016, p. 2).

Para a classificacdo na democracia plena, foram considerados os paises que tém
respeito pelas liberdades politicas e civis; que fomentam uma cultura politica favoravel para o
florescimento da democracia e que tem o funcionamento do governo satisfatorio; os meios de
comunicacdo sdo independentes e diversificados; o Judiciario é independente e as decisbes
judiciais sdo aplicadas (THE ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT, 2016).

Na democracia imperfeita, os paises tém eleicdes livres e justas e, mesmo se houver

problemas (tais como violagdes a liberdade de midia), as liberdades civis basicas séo
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respeitadas. No entanto, existem deficiéncias significativas nos outros aspectos da
democracia, incluindo problemas de governanca, de uma cultura politica subdesenvolvida e
baixos niveis de participacdo politica (THE ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT, 2016).

Nos regimes hibridos, os paises apresentaram eleicdes com irregularidades
substanciais, impedindo de serem livres e justos. Nesses regimes sdo comuns pressdes do
governo aos partidos de oposi¢cdo e aos candidatos. Também foram apontadas deficiéncias
graves, quanto a cultura politica, ao funcionamento do governo e a participacdo politica,
levando a uma corrupcéo generalizada. O Estado de Direito, bem como a sociedade civil,
exibiram fragilidades e ndo ha independéncia do Poder Judiciario. Os meios de comunicacao
sofrem perseguicdes constantes e ha pressdo sobre os jornalistas (THE ECONOMIST
INTELLIGENCE UNIT, 2016).

Nos regimes autoritarios, o estado de pluralismo politico esta ausente ou muito
circunscrito, sendo que muitos paises nesta categoria séo ditaduras definitivas; podem existir
algumas institui¢cbes formais da democracia, mas com pouca substancia. As elei¢des ndo sao
livres e justas; ha desrespeito e violagdes das liberdades civis. Os meios de comunicacéo séo
tipicamente de propriedade do Estado ou controlados por grupos ligados ao poder. As criticas
ao governo séo reprimidas e a censura generalizada e ndo ha sistema judicial independente
(THE ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT, 2016).

Os paises da Organizagédo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
dominam o regime de democracia plena, havendo apenas um pais da América Latina
(Uruguai) e um pais Africano (Mauricia); a Noruega ocupa o 1° lugar do ranking mundial e 0s
Estados Unidos da Ameérica se posicionam no 20° lugar.

Constatou-se, nessa pesquisa, que mais de um ter¢o da populacdo ainda vive sob o
jugo de regimes autoritarios, o que equivale a 34,1% da populacdo mundial e 17,5% da
populacdo mundial vivem em um regime hibrido.

Na América Latina, Asia e Europa Oriental concentram-se 0s paises com o regime
democracia imperfeita. O Brasil, ficou na 512 posicdo do ranking, classificado como
democracia imperfeita, tendo em vista as dificuldades encontradas em igualar a democracia
eleitoral com as melhorias na efetividade das politicas publicas e cultura politica. Mesmo com
0 progresso de democratizacdo na Ameérica Latina nas Ultimas décadas, a maioria dos paises
ainda apresenta fragilidades na democracia, principalmente quanto as categorias
funcionamento do governo, participacao politica e cultura politica.

Ainda que gquase a metade dos paises estudados é considerada democratica, 48,4%, a

democracia plena ainda é baixa, com 8,9%, tendo em vista as grandes dificuldades de
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harmonizagéo entre as cinco categorias estudadas. A categoria processo eleitoral e pluralismo
sobressai sobre as demais, porém se torna incoerente, tendo em vista que a classe politica ndo
recebeu pontuacdo significativa, ou seja, hd processo eleitoral abrangente e periddico,
entretanto 0s representantes escolhidos ndo prestam servicos com qualidade aos
representados.

De acordo com o The Economist Intelligence Unit (2016, p.2), por meio da andlise das
cinco categorias estudadas, ha um aumento da inseguranca social, frente aos diversos riscos e
ameacas econdmico-politicas, que minam a democracia, pois esta “depende de um firme
empenho em defender os valores do Iluminismo (liberdade, igualdade, fraternidade, razéo,
tolerancia e liberdade de expressdo), fomentar as instituicdes democraticas e uma cultura
politica democrética”.

Embora todos os percalcos para a plena instituicdo da democracia ao longo de sua
trajetéria, 0s povos a apreciam e anseiam pela sua perenizacdo, pois, apesar de suas
imperfeicdes, é o sistema de governo que tem como sustentaculo a promoc¢éo da cidadania e
da igualdade politica, afastando a tirania e a dominacéo. No livro “Sobre a Democracia”, Dahl
(2001) ensina que a luta pela democracia ndo é recente, e pode ter sido iniciada em varios
locais e por varias vezes, sempre dependendo das condi¢des favoraveis para a sua existéncia,
bem como da logica da igualdade, que é o estimulo inicial para a participagcdo democratica.

Assim, ha registro do sistema natural da democracia nas sociedades tribais agrafas,
organizadas em pequenos grupos para o0 cultivo rudimentar e caca, em busca da
sobrevivéncia; nessas tribos havia a participacdo dos mais velhos e experientes nas decisoes
do grupo, imbuidos pela légica da igualdade. Percebe-se que a democracia, desde o principio,
esteve ligada a regras, tais como, quem pode tomar decisdo em nome da coletividade; como a
decisdo deve ser tomada; quais e quantas pessoas podem participar da tomada de deciséo; e,
principalmente, a decisdo deve ser amparada por escolhas que possam ser realizadas
(TOURAINE, 1994; DAHL, 2001).

A participacdo pela légica da igualdade, das tribos agrafas e pequenas organizacdes,
perdurou por um longo periodo da histéria da humanidade, entretanto a partir do momento em
gue a sociedade comecou a se tornar complexa e fixar seu local de moradia, para inicialmente
tratar e aprimorar a agricultura e, posteriormente para consolidar o comércio, a logica da
igualdade comecou a desaparecer. Desse modo, a democracia natural foi substituida pela
hierarquia e dominacdo, e 0s governos populares desapareceram da histéria por muitos anos,
dando lugar aos governos hierarquizados como a monarquia, o despotismo e a oligarquia.

Somente por volta dos anos 500 a.C. é que o governo democratico reapareceu, em diversos
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lugares a0 mesmo tempo e em pequenos grupos, os quais desenvolveram sistemas de governo
que permitiam a participagcdo popular (DAHL, 2001).

Foi na Grécia classica, entre os séculos V e VI a.C. que a democracia renasceu,
permitindo que um grande nimero de cidaddos pudesse participar ativamente nas questfes
publicas, por meio de assembleias. Presume-se que Atenas, cidade-estado da Grécia classica,
tenha cunhado o termo demokratia, que exprime demos, 0 povo e kratos, governar. Embora os
atenienses tenham tido o mais importante sistema de governo democratico da Grécia classica,
sendo até chamado por alguns estudiosos de democracia participante, estavam longe de ter
uma democracia com dimenséo de cidadania universal, tendo em vista que estavam proibidos
de ter participagdo os escravos, as mulheres e 0s estrangeiros, que constituiam mais de trés
quartos da populagéo adulta ateniense (COUTINHO, 1997; DAHL, 2001).

Aproximadamente na mesma época em que ocorreu na Grécia, a democracia também
foi instituida em Roma, peninsula da Italia, porém com o nome de repUblica: res, coisa e
publicus, publico. A principio o direito de participar era permitido apenas aos aristocratas e
patricios e posteriormente, depois de muitas lutas, o direito se expandiu para a plebe, porém
somente aos homens. Com as grandes conquistas romanas, houve um aumento expressivo de
suas comunidades, entretanto as instituicGes governamentais ndo foram ampliadas na mesma
proporcao, de forma que pudessem amparar as assembleias dos cidadaos, distanciando estes
da republica e, consequentemente, debilitando o seu espirito civico. Mesmo com a falta de
participacdo dos cidadédos, a republica romana durou muitos anos, enfraquecendo por volta do
ano 130 a.C. e finalmente extinta com o governo ditador de Jalio César. Com o fim da
republica e o comego do império a democracia novamente desapareceu da histéria humana
por aproximadamente mil anos, perdurando apenas em sistemas politicos de algumas
pequenas tribos dispersas no sul da Europa (DAHL, 2001; FUNARI, 2002).

Apos longo periodo, 0s governos populares voltaram, aproximadamente em 1100 d.C.,
novamente em pequenas cidades e especialmente na Italia. Do mesmo modo de antes,
primeiro foi permitida a participacdo aos nobres e afins, depois a permissdo expandiu para a
classe média, e como sempre na histéria, por meio de muitas lutas e rebelides, a participacao
foi concedida ao popolo®. A principio os povos se reuniam em assembleias locais, que

passaram para assembleias regionais e depois nacionais, as quais eram presididas por

2 Em Roma eram considerados popolo (pessoas) os membros das classes médias: novos ricos, pequenos
mercadores, banqueiros, pequenos artesdos organizados em guildas, soldados das infantarias comandadas por
cavalheiros. Essas classes eram compostas por maior nimero de pessoas, comparada a classe dominante
(nobres, grandes proprietérios e afins), capazes de se organizarem e, até mesmo, ameacar violentas rebelides
(DAHL, 2001).
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representantes eleitos por sorteio. Ha registros na Suécia, no século XV de participacdo
popular em assembleias que evoluiram para o parlamento e na Inglaterra, por volta do século
XVIII, foi instituido o parlamento representativo, o qual, mais tarde, foi copiado pelos
constituintes dos Estados Unidos (DAHL, 2001).

Nesse contexto, 0 governo com a participacdo popular se espalhou pela Europa, por
meio de assembleias locais e gradativamente, com o aumento da populacdo participante, as
assembleias foram substituidas pela representatividade, que permitia a escolha do parlamento,
por meio de elei¢bes, garantindo uma base democratica, embora ndo tdo aprimorada, contudo
valorosa o suficiente para ser copiada por varios paises.

Entretanto, no século XIX ainda existiam fatores que faziam com que a democracia
fosse considerada apenas uma promessa, como por exemplo, a desigualdade social, que
colocava em risco a logica da igualdade, pois, mesmo que os homens fossem livres ainda
havia as diferencas entre direitos, deveres e posses, distanciando-os da participacdo; outro
exemplo é a auséncia da paridade dos parlamentos, que acabavam por serem apenas baluartes
de privilégios da aristocracia e do alto clero, tendo pouca influéncia na legislacdo e
consequentemente a representatividade se tornava limitada; pode-se ressaltar tambem a
questdo de que a maioria dos homens adultos estava excluida do direito de voto. Foi somente
no inicio do século XX que a Inglaterra ampliou o sufragio universal de 30% para 74% da
participacdo popular, tendo em vista que as elites ficaram parcialmente convencidas que 0s
pobres ndo mais representavam grandes ameacas a ordem social, pois haveriam de respeitar
os direitos de propriedade e os contratos estabelecidos (BRESSER-PEREIRA, 2005; DAHL,
2001).

Diante desse pano de fundo, torna-se evidente que os varios elementos essenciais para
o fortalecimento e consolidacdo da democracia ainda ndo estdo plenamente estabelecidos, e
que até os dias atuais, 0s povos buscam por esses elementos, para que seus direitos sejam
resguardados, por meio da eleicdo de seus representantes e da participacdo nas questdes
decisivas quanto as politicas publicas. Destarte, o proximo item busca resgatar quais sao as

pecas fundamentais para o pleno estabelecimento da democracia.
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2.1.1 Os elementos fundamentais para a consolidacdo da democracia

A partir da dltima metade do século XX o mundo vem experimentando mudancas
significativas na politica, como tentativas para a consolidagdo da democracia. Mas, ainda ha
muitas discussdes sobre 0 que € a democracia e sobre 0 que é necessario para que um sistema
de governo seja democratico. Sdo questdes recorrentes, porém de dificeis respostas, tendo em
vista a trajetoria de muitas rupturas da instituicdo da democracia ao longo da histéria e o
distanciamento daquilo que se afirma ser a democracia e 0 que acontece na realidade.

Touraine (1994, p. 33) descreve a democracia como “o reconhecimento do direito dos
individuos e das coletividades de serem os atores da sua histéria e ndo apenas de serem
libertos das suas cadeias”. Para o autor, os individuos precisam ter a liberdade de discutir com
0s governantes em igualdade de direitos e ter a garantia que serdo respeitados. Todavia, para
que haja a liberdade individual e coletiva € premente que haja a participacdo dos cidadaos, em
sua grande parte, nas decisdes sociais e politicas, bem como a livre escolha dos governantes
pelos governados, em intervalos regulares.

Tocqueville (2005) fala sobre os alicerces da democracia, em seu livro “A Democracia
na América”. Inicialmente, Tocqueville concede a soberania do povo o principio da
democracia. Na época de seu estudo, a vida politica e administrativa dos Estados Unidos se
dividia em trés esferas: Estado, Condado e Comuna.

O Estado era formado pelo Poder Legislativo, com duas assembleias: Senado e
Camara dos Representantes; pelo Poder Executivo, tendo por representante o governador; e
pelo Supremo Magistrado que situava ao lado da legislatura como um moderador e
conselheiro. O Condado era o centro judiciario, com poder circunscrito a Comuna, constituido
de uma corte de justica, um xerife e uma prisdo, para o confinamento dos criminosos. A
Comuna era uma comunidade local, em geral constituida de poucos cidadaos e de territério
restrito, que permitia a maior aproximacdo do povo; era permeada pelo espirito de cidadania,
o0 cidadao era esclarecido e tinha o prazer de participar efetivamente das questdes relacionadas
a coletividade e a esfera pablica; o principio da soberania do povo era reconhecido pelos
costumes e declarado pelas leis e o direito de votar nas eleicdes era permitido a todos os
cidaddos (TOCQUEVILLE, 2005).

Dahl (2001) faz uma ressalva na afirmacdo de Tocqueville, pois pressupde que o

sufragio universal ndo era estendido a todos nessa época, tendo em vista que, ndo eram
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incluidos nesse direito as mulheres, os afro-americanos e alguns homens que ndo cumpriam
com as exigéncias de ter propriedade e ser alfabetizado.

Ficam evidentes que os pontos fulcrais apontados por Tocqueville, embora a andlise
seja do século XIX, da Comuna de Nova Inglaterra, sdo aceitdveis na atualidade, para o
sustentaculo da democracia: cidadania, cidadao esclarecido, participacdo efetiva, soberania do
povo estabelecida em lei e direito de livre escolha dos governantes.

Nesse mesmo diapasdo, Touraine (1994), apresenta os elementos fundamentais da
democracia sob dois aspectos: da substancia e do procedimento. O primeiro refere-se a
soberania popular, a qual pressupde a garantia dos direitos fundamentais de maneira ampla, a
dignidade humana e o exercicio irrestrito da cidadania. O segundo aspecto trata das regras que
garantem a liberdade do debate politico, definem as relagdes de poder e estabelecem normas
para o funcionamento das instituicbes. Os dois aspectos sdo inseparaveis para a concepgao
democratica, de modo a garantir a igualdade de participacdo dos cidad&os.

No mesmo intuito de Tocqueville e Touraine, Dahl (2001) expbe cinco elementos
fundamentais para que ocorra 0 processo democratico ideal ou perfeito, em um governo de
uma simples associacdo, que complementam a visdo de Touraine, quanto a substancia e,
principalmente, ao procedimento da democracia: (i) participacdo efetiva; (ii) igualdade de
voto; (iii) aquisicdo de entendimento esclarecido; (iv) controle efetivo do planejamento; (v)
inclusdo de adultos.

Mesmo com as limitagcGes de um processo democratico, torna-se importante observar
esses elementos, pois auxiliam nas comparacdes das realizacbes e imperfeicoes do sistema
politico, bem como no distanciamento da democracia ideal e real®. Esses elementos também
possibilitam a “orientacdo para a moldagem ¢ a remoldagem de instituigdes politicas,

constituicdes, praticas e arranjos concretos” (DAHL, 2001, p. 54).

® De acordo com Dahl (2001), a democracia é considerada ideal quando os cinco critérios apontados por ele
(participacdo efetiva, igualdade de voto, aquisicdo de entendimento esclarecido, controle efetivo do
planejamento e inclusdo de adultos) sdo plenamente exercidos, ou seja, sdo efetivamente cumpridos e, na
prética, estdo a disposi¢do da coletividade. Entretanto, com o crescimento em escala, tanto do territério, quanto
da populacdo, bem como com as dificuldades da realidade politica, pode-se dizer que é impossivel identificar
uma democracia ideal na atualidade. Bobbio (1997) considera que hé contrastes entre a democracia ideal e real,
ou seja, a real ndo atingiu os objetivos propostos pela ideal, o que ele chama de “promessas ndo cumpridas”.
Entre as promessas nao cumpridas apontadas por Bobbio (1997) estdo (i) a auséncia de entendimento
esclarecido, ou seja, o cidaddo ndo € educado para a cidadania e a (ii) participacdo interrompida, pois no
regime democratico a participagdo deveria ser facilitada, incentivada e ampliada ao maior nimero de
interessados, o que de fato ndo acontece. No entanto, Bobbio (1997, p. 10) acredita que esse conflito entre a
democracia ideal e real ndo pode ser considerado como uma “degeneracdo da democracia, mas sim de
adaptacdo natural dos principios abstratos a realidade ou de inevitavel contaminagéo da teoria quando for¢ada a
submeter-se as exigéncias da pratica”.
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A participacdo efetiva acontece quando a concessdo de oportunidade é igual e real a
todos os cidaddos® e tem como propésito banir a dominacdo da classe dominante. Quando
todos os cidaddos tém oportunidades iguais de expor suas opinides, abre-se o caminho para
que todos os participantes tenham conhecimento de todas as opinides do grupo, portanto, as
decisdes tomadas ndo serdo baseadas na opinido de um ou alguns, mas de todos, afastando as
possibilidades de dominacédo pela minoria (DAHL, 2001; PEREIRA, 2013).

A igualdade de voto é quando os cidaddos tém os mesmos direitos de votar e 0s pesos
de seus votos sdo iguais. Presume-se que se ha a participacdo efetiva dos cidaddos, com
direito de fazer conhecer sua opinido para todos do grupo, os direitos de votar também devem
ser iguais e a contagem dos votos deve ter a mesma importéancia para todos (DAHL, 2001;
PEREIRA, 2013).

A aquisigdo de entendimento esclarecido ocorre quando o cidaddo tem a oportunidade
de aprender e se qualificar sobre as decisfes publicas de interesse da coletividade. Se ha a
participacdo efetiva e a igualdade de votos, os cidaddos também precisam compreender as
politicas publicas que podem auxiliar e beneficiar a coletividade, bem como suas
consequéncias (DAHL, 2001; PEREIRA, 2013).

O controle efetivo do planejamento abre espaco para que o cidaddo possa debater e
deliberar sobre o que pode ser colocado no planejamento, bem como alterar o que ja estiver
definido no programa. Esse critério € mais sofisticado que os trés anteriores, pois, permite
uma abrangéncia maior da participacdo. Assim, 0 processo democratico ndo se encerra nas
escolhas das propostas iniciais e no voto, ele vai mais adiante, tendo em vista que, permite a
discussdo e deliberacdo daquilo que ja esta incluido no programa, bem como possibilita o
acompanhamento e controle constantes (DAHL, 2001).

A inclusdo de adultos, quinto critério apresentado por Dahl (2001), e ndo menos
importante, € uma conquista recente, adquirida pela vitoria ardua das classes dominadas,
através de suas lutas constantes para reivindicar seus direitos de inclusdo no sufragio

universal, bem como de participar efetivamente das questdes da esfera publica.

* Dahl (2001) explica os cinco critérios necessarios ao processo democratico baseado em uma associacao, onde
todos os membros adultos podem participar. Nesse estudo, sera considerado como “cidadéo”, o brasileiro nato
ou naturalizado que pode votar e ser votado, conforme os arts. 12 e 14 da CF/88. De acordo com os ditames da
CF/88, a soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, sendo que o voto é obrigatorio para os maiores de dezoito anos e facultativo para os analfabetos, os

maiores de setenta anos e 0s maiores de dezesseis € menores de dezoito anos (BRASIL, 1988).
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Para Dahl (2001), o cidadd@o precisa ter voz quando das decisGes sobre as politicas
publicas, que afetam a coletividade; e se essa participacdo for negada aos cidaddos, também
Ihes serdo negligenciados os interesses fundamentais.

Dahl (2001) afirma que o governo democratico é complexo, pois tem a missdo de
promover o bem comum, porém envolve os interesses de varios atores sociais no debate
politico. Nesse contexto, a melhor maneira de promover a igualdade politica e satisfazer os
elementos fundamentais da democracia é a educacdo civica dos atores sociais, tornando-os
esclarecidos. A educacdo civica ndo precisa ser exatamente uma escola com todas as
formalidades, pois pode acontecer por meio da discussdo publica, do debate e deliberacéo, até
mesmo as controveérsias podem aprimorar as tomadas de decisdo e reforcar o respeito pela
diversidade.

Touraine (1994) assinala trés importantes elementos fundamentais que complementam
a ideia de Tocqueville e Dahl, no sentido de fortalecer e consolidar a democracia: (i) a
garantia dos direitos fundamentais dos individuos; (ii) a participacao efetiva dos varios atores
sociais na construcdo da vida coletiva — a cidadania; e (iii) a separacdo entre o Estado e a
sociedade civil, os quais devem ser unidos apenas pela representatividade dos dirigentes.

Quanto ao primeiro elemento fundamental, a garantia dos direitos fundamentais, Dahl
(2001, p. 62) afirma que “os direitos estdo entre os blocos essenciais da construcdo de um
processo de governo democratico”. Os direitos fundamentais sdo indispensaveis para a ordem
do sistema nacional, tendo em vista que, incluem os direitos do homem, que sé@o a liberdade
individual, social, cultural, econdmica e coletiva. Tais direitos sdo ratificados pela Declaracdo
Universal dos Direitos do Homem, de 1948, tornando dificil a sua ndo aceitacdo. S&o direitos
de oposicao contra a arbitrariedade do Estado, pois definem os limites em que o Estado pode
exercer seu poder. Sdo democraticos porque, além de garantir a liberdade e igualdade,
promovem o desenvolvimento das pessoas, em funcao da liberdade de expressao e associacao,
da livre escolha eleitoral e da liberdade politica (ALEXY, 1999; BONAVIDES, 2008;
TOURAINE, 1994).

Sem a garantia dos direitos fundamentais amplia-se o risco de desrespeito, por parte do
Estado e de seus operadores, dos direitos individuais e coletivos, ferindo gravemente o0s
principios da democracia. Essa garantia evita a instalacdo de governos tiranos, perversos e
autocratas e a sua importancia determinante é a separacdo dos deveres do Estado e dos
direitos das pessoas, forcando o Estado a respeitar esses direitos e concedendo as pessoas a

garantia de limitacdo do poder arbitrario do Estado.



27

Quanto ao segundo elemento fundamental, a cidadania, Coutinho (1997) afirma que é
um processo de construcdo continuo e contempla as lutas permanentes das classes dominadas
pela construcdo de seu espago e de seus direitos. Sempre construida de baixo para cima, a
cidadania ndo é recente, remonta a Grécia classica, por volta do ano 500 a.C., onde a
participacdo era permitida, porém restrita, pois eram excluidos os estrangeiros, 0s escravos e
as mulheres. Apdés lutas travadas de longos periodos é que esse direito se expandiu para a
classe popular.

Marshall (1967) apresenta uma importante contribuigdo sobre o conceito de cidadania,
sob o enfoque de trés elementos fundamentais: civil, politico e social. O elemento civil é
sustentado no direito que concede a liberdade individual — liberdade de ir e vir, liberdade de
expressao, liberdade de religido, livre pensamento, direito de propriedade e direito a justica; o
elemento politico pode ser definido como a liberdade de ser eleitor, da livre escolha dos
representantes e da liberdade de ser autoridade politica; o elemento social pode ser explicado
pelo direito de participar dos atos que se referem as questdes da coletividade e da esfera
publica, também pode ser entendido como o direito ao minimo de bem-estar econdmico e
seguranca.

Para Touraine (1994) a cidadania pode ser entendida pelo sentimento de pertenca a
uma comunidade, que outorga o direito de participar, de modo direto ou indireto, nas questdes
relacionadas com a coletividade e com a vida publica. O autor vai mais profundo quando diz
que a cidadania é construida, de maneira livre e voluntaria e os participantes, em conjunto,
organizam a vida social, sempre respeitando os direitos fundamentais e a diversidade dos
interesses dos individuos.

A democracia € preservada quando os direitos fundamentais sdo respeitados, porém
depende, sobretudo, da cidadania, pois esta é capaz de reorganizar e renovar a vida politica,
por meio dos movimentos sociais e dos debates de assuntos publicos e coletivos.
(TOURAINE, 1994). Para Coutinho (1997, p. 146), a cidadania é a capacidade conquistada
pelos individuos de tomar posse dos bens socialmente construidos e de “atualizarem todas as
potencialidades de realizacdo humana, abertas pela vida social em cada contexto
historicamente determinado”.

Por ser uma construcdo de dificil caminho, a cidadania deve ser constantemente
apreendida e conservada pelos individuos, mesmo porque ela é mais uma atribuicdo da
sociedade civil que do Estado. A funcdo do Estado é assegurar o seu direito e promover o

espaco publico, para que a consciéncia de cidadania ndo enfraqueca e a funcdo da sociedade
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civil é promover os debates politicos e aumentar a capacidade de iniciativa dos atores sociais
(TOURAINE, 1994).

O terceiro elemento fundamental, a representatividade dos dirigentes, ndo se originou
de praticas democraticas, pelo contrario, 0s governos ndo-democraticos, em especial 0s
monarcas, se aproveitavam da representatividade para fazer o que bem queriam com o0s
recursos e rendimentos valiosos, principalmente para fazer guerras. Mesmo tendo sido
constituida no ambito ndo-democrético, a representatividade foi inserida, mais tarde, na teoria
e na pratica democratica (DAHL, 2001).

A primeira razdo para a aceitacdo da representatividade dos dirigentes se trata do
nimero de participantes. A medida que o nimero de pessoas crescia nas unidades politicas da
Grécia classica, as assembleias tornaram-se insuficientes para suportar os participantes e
incapazes de ouvir e discutir todas as demandas apresentadas. Levariam muitas horas e muitos
dias, ou anos, para que as assembleias conseguissem ouvir todos os participantes e discutir
todos os assuntos. Nos dias atuais as assembleias poderiam ser realizadas por
videoconferéncia online, contudo, do mesmo modo, ndo resolveriam os problemas dos atores
sociais, pois sdo muitos e como poderiam debater e deliberar sem confusdes? A segunda razéo
é a reducdo de oportunidades de participacdo, tendo em vista que, quanto maior 0 nimero de
cidaddos, menores as chances de participar diretamente nas decisées do governo (DAHL,
2001).

Nesse contexto, 0s atores sociais sentem a necessidade de conferir o seu poder a um
representante politico e faz isso através de elei¢cdes diretas, de livre escolha e a intervalos
regulares. Os representantes eleitos tem a obrigacdo de participar e decidir sobre as
negociacdes que expressem os desejos e valores populares, embora nem sempre isso aconteca.
E preciso atentar para o fato de que a sociedade civil é constituida pela pluralidade dos atores
sociais, portanto a representatividade desses deve ser pluralista (DAHL, 2001; TOURAINE,
1994).

Essa representatividade, no processo democratico, pode ser chamada de sistema
politico, que interliga o Estado e a sociedade civil intermediando os interesses e deveres de
ambos. A democracia em sua esséncia ndo é a voz do povo, mas sim “a logica que vai de
baixo para cima, da sociedade civil para sistema politico e deste para o Estado; o que nao
retira nem ao Estado nem ao sistema politico a sua autonomia” (TOURAINE, 1994, p. 63). O
Estado tem a missdo de defender a unidade da sociedade nacional de ameacas diante do
exterior; a sociedade civil € a hegemonia dos atores sociais, regida por relagdes sociais, na

busca pelos seus interesses, embora apresentem conflitos; e o sistema politico “tem o encargo
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de fazer funcionar a sociedade no seu conjunto, combinando a pluralidade dos interesses com
a unidade da lei, estabelecendo relagdes entre a sociedade civil e o Estado” (TOURAINE,
1994, p. 67).

Dahl (2001), assim como Touraine (1994), acredita que o processo democratico é
pluralista, dado que, os interesses dos atores sociais sdo diversos, e a partir do momento em
que ha a cidadania inclusiva e que o cidaddo € suficientemente esclarecido para participar, €
preciso que haja o respeito dessa diversidade.

Sendo assim, as decisfes politicas de um governo democratico sdo influenciadas por
diversos interesses dos varios atores sociais e estes devem aceitar a pluralidade do sistema
politico que os representam, bem como eleger seus representantes em eleicdes regulares e de
livre escolha. Destarte, para dar continuidade ao presente estudo, torna-se imperioso conhecer
o funcionamento da representatividade politica e da participacdo do cidaddo em sua imensa
diversidade de interesses e conflitos, dentro do sistema democratico.

Assim, nos proximos topicos serdo apresentados 0s conceitos e 0s preceitos da
democracia liberal-representativa, democracia participativa e democracia deliberativa, sem o
propdsito de esgotar o assunto, contudo como forma de apreender as distintas configuracoes

que essa forma de governo pode assumir em diferentes contextos e momentos historicos.

2.1.2 Democracia liberal-representativa

Antes de abordar os fundamentos da democracia liberal-representativa, torna-se
imprescindivel uma rapida explanacdo sobre as intencdes do liberalismo. Por conseguinte, o
liberalismo é uma ideologia que surgiu em meados do século XVII, na Europa, durante o
periodo do Renascimento, com abrangéncia nos ambitos politico, social e econémico, que
tinha como propodsito afastar o poder absoluto da monarquia e a concentracdo do poder das
méaos da nobreza; as origens dessa ideologia podem ser encontradas na obra Second Treatise
of Government (Segundo Tratado de Governo), de John Locke, publicada em 1690, que teve
como ponto de partida as observaces de Montesquieu e dos pensadores iluministas, sobre o
Estado e os direitos naturais (CENCI; BEDIN; FISCHER, 2011).

Os pressupostos do Estado Liberal em contraposicdo ao Estado Absoluto tém como
sustentaculo as doutrinas do jusnaturalismo e do utilitarismo. O jusnaturalismo diz que todos

0s homens tém direitos a vida, a liberdade, a seguranca e a felicidade, que devem ser
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protegidos pelo Estado contra qualquer invasdo, seja de outros ou do proprio Estado
(BOBBIO, 2000). J& o utilitarismo “pensava o individuo sendo guiado pelos sentidos,
buscando maximizar sua felicidade através de um processo de escolha entre as experiéncias
que geram prazer e as que geram sofrimento” (MORAES, 2004).

E importante salientar que, no liberalismo, o poder do Estado era limitado aos ditames
da Constituicdo, ou seja, sua a¢do deveria estar de acordo com a lei e ndo conforme o arbitrio
do soberano (BISPO JUNIOR; GERSCHAMN, 2013; CUNHA, 1980).

Para Bobbio (2000), a limitagcdo do Estado, estabelecida pelo liberalismo, abrange dois
aspectos diversos, que nem sempre sdo analisados separadamente: (i) o limite quanto aos seus
poderes e (ii) o limite quanto as suas func¢des. O primeiro aspecto corresponde ao Estado de
direito e o0 segundo ao Estado minimo.

Por Estado de direito entende-se geralmente um Estado em que os poderes
publicos sdo regulados por normas gerais (as leis fundamentais ou
constitucionais) e devem ser exercidos no ambito das leis que os regulam
[...]- Na doutrina liberal, Estado de Direito significa ndo s6 subordinacéo dos
poderes publicos de qualquer grau as leis gerais do pais, limite que é
puramente formal, mas também subordinagdo das leis ao limite material do
reconhecimento de alguns direitos fundamentais  considerados
constitucionalmente e, portanto, em linha de principios “inviolaveis” (esse
adjetivo se encontra no art. 2° da Constituicao Italiana) (BOBBIO, 2000, p.
18-19).

Quanto ao Estado minimo, considerado como a principal caracteristica do liberalismo,
entende-se que o Estado deveria intervir o minimo possivel na esfera de acdo dos individuos,
em especial na esfera econdbmica. Para os pensadores liberais, a Unica maneira de ser
alcancado o bem-geral da sociedade era assegurar aos individuos e ao mercado a liberdade
ampla de iniciativa, cabendo ao Estado a minima interferéncia possivel. Adam Smith, autor da
obra “Investiga¢do sobre a natureza ¢ as causas da riqueza das na¢des”, publicada em 1776,
entendia que o mercado, por meio de sua "mao invisivel”, seria incumbido de administrar a
distribuicdo de renda entre os individuos, com a missdo de corrigir as injusticas sociais
(CENCI; BEDIN; FISCHER, 2011).

Para Bobbio (2000), tanto a limitacdo do poder (Estado de direito), quanto a limitacao
das tarefas do Estado (Estado minimo) procedem ao mesmo passo, podendo até mesmo dizer
que a segunda é conditio sine qua non® da primeira, ou seja, o controle do abuso de poder

seria maior quanto mais restrito fosse o ambito de intervencao do Estado.

® Expressio em latim que significa “condi¢io sem a qual ndo”, ou seja, condigio indispensavel para atingir um
objetivo.
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A limitacdo das tarefas do Estado tinha a intencéo de potencializar o progresso e a
riqueza do pais, 0 que ndo logrou grandes éxitos, tendo em vista a economia capitalista, que
fomenta uma dindmica acentuada de mercado, o que exige um forte controle por parte do
Estado, de forma a assegurar a regulamentacdo e a estabilidade da economia (MORAES,
2004).

Ressalta-se que inicialmente a concepcéo liberal era contréria aos ideais democraticos,
pois, para os idealizadores dessa doutrina, a republica era um regime de representacéao politica
e econbmica e ndo de democracia, € a participacdo social era considerada uma ameaca a
ordem social. Contudo, o fator igualdade, preconizado pelo liberalismo, abriu espago para a
introducdo da democracia (BISPO JUNIOR; GERSCHAMN, 2013; CUNHA, 1980). Os
fatores que sustentavam essa concepcéo, segundo Cunha (1980) eram 0s seguintes:

a) individualismo, baseado no respeito pelos direitos naturais do individuo, cabendo

ao Estado assegurar o cumprimento desse direito;

b) liberdade que abrangia os aspectos individual, econdmico, intelectual, religioso e

politico;

c) propriedade privada a qual referia ao direito individual, que ndo poderia sofrer

intervencdo, confisco ou redistribuicao por parte do Estado;

d) igualdade que era protegida por lei e todos, sem excecdo, deveriam ter direitos

iguais a vida, a liberdade e a propriedade.

E relevante destacar que o fator igualdade n&o aniquilou as assimetrias sociais, pois,
para o liberalismo, as oportunidades de sucesso ou fracasso dependiam da capacidade
intelectual do individuo. Contudo, foi por meio da igualdade que foi possivel introduzir a
democracia na concepcao liberal, pois ela descerrou o caminho para as reivindicacGes de
direito universal e posteriormente para a conquista do sufragio universal, por meio das lutas
das classes trabalhadoras (BISPO JUNIOR; GERSCHAMN, 2013; CUNHA, 1980).

Diante disso, o Estado liberal conduziu a democracia liberal, que pode ser definida
como “uma forma de governo politico que equilibra o principio de um governo limitado com
o ideal do consentimento popular” (HEYWOOD, 2010, p. 52). Em outras palavras,
democracia liberal é uma forma de governo que assegura o respeito aos direitos fundamentais
dos individuos e limita o poder do Estado no &mbito da autoridade politica, impedindo-o de
intervir nas questdes individuais; o Estado deve seguir regras constitucionais, garantir a
protecdo da liberdade de seus cidaddos e ter eleicdo democratica e regular, assegurando o
principio da igualdade politica e do voto (BISPO JUNIOR; GERSCHAMN, 2013; CUNHA,
1980).


http://www.portalconscienciapolitica.com.br/ciber-democracia/democracia/
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Sendo assim, foi nas circunstancias do liberalismo que o voto universal para a escolha
dos representantes foi instituido, tendo em vista a impossibilidade da efetividade da
democracia direta, pois a medida que cresciam o nimero de cidaddos que participavam das
assembleias, com a missdo de decidir sobre as questdes coletivas, o espaco publico tornou-se
limitado, ndo sendo o bastante para amparar a presenca de todos; a0 mesmo tempo, as
demandas apresentadas pelos atores sociais aumentaram, sendo impossivel a totalidade de sua
oitiva.

Diante desse contexto, surgiu a democracia representativa, pois apresentava uma
possibilidade de representacdo aos atores sociais, para fazer a intermediacdo entre eles e o
Estado, de modo que 0s representantes constituissem a voz dos atores sociais, quanto a
reivindicar e defender seus direitos.

Rousseau (2013, p. 160) afirma que a assembleia dos cidaddos é soberana e tudo o que
for decidido nela refere-se a vontade geral. “A soberania ndo pode ser representada, pela
mesma razdo que ndo pode ser alienada; ela consiste essencialmente na vontade geral e a
vontade ndo se representa: ou ¢ a mesma, ou ¢ outra; ndo ha meio termo”. Entretanto, com a
dimensdo e a complexidade em que os Estados sdo constituidos na atualidade, com o
crescimento demogréafico e a massificacdo dos direitos democréaticos, a democracia direta em
assembleias, sem representatividade e com decisdes unanimes, defendida por Rousseau, ficou
complicada, sendo impossivel de ser concretizada, sendo imprescindivel um sistema de
governo representativo para coadjuvar a democracia liberal.

Por conseguinte, Mill (1878) apresenta o sistema de governo representativo como o
aprimoramento das virtudes politicas, pois, propicia uma boa administragdo com
possibilidades de alcancar o bem coletivo. Nesse sistema, ainda que o cidaddo ndo seja
chamado constantemente a participacao, é convocado periodicamente nos processos eleitorais,
onde pode exercer sua escolha livremente. De acordo com Macpherson (1978, p. 14)
“governos e legislaturas sdo escolhidos direta ou indiretamente mediante eleicdes periddicas
com privilégio igual universal, sendo a escolha dos votantes normalmente uma preferéncia
entre partidos politicos”.

O governo representativo € superior as outras formas de governo, como a monarquia, a
oligarquia e a aristocracia, e segundo Mill (1878) € o tipo ideal de um governo perfeito, pois
permite satisfazer as exigéncias do estado social. Mesmo que a participacdo ndo seja unanime,
ainda assim promove o desenvolvimento dos atores sociais e da sociedade de forma geral.

A participacdo do cidaddo na escolha dos representantes, atraves do voto, confere a
eles um carater mais ativo na vida social (MACPHERSON, 1978). Mill (1878) ainda explica
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que, mediante a participacdo por meio do voto universal, ha o fortalecimento da emancipacéo
dos cidadéos, pois 0 voto da voz ao povo e e condicdo de justica.

Embora com todo lado proficuo da democracia representativa, apresentado por Mill e
Macpherson, esse sistema também exp&e seus males, como a baixa qualificacdo® dos
representantes e a influéncia de interesses particulares que em nada contribuem para o bem
coletivo, pelo contrério, o assola.

O esclarecimento e o aperfeicoamento dos eleitores podem auxiliar na solugdo desses
males, tendo em vista que, a partir do momento em que os eleitores sdo qualificados para
escolher seus representantes, suas preferéncias serdo mais criticas e ponderadas, presumindo-
Ihes um exercicio de governo mais eficiente. Assim, a educacéo civica é um fator essencial no
governo representativo e deve preceder a escolha dos representantes (DAHL, 2001; MILL,
1878).

A selecdo dos representantes é realizada por meio do voto periodico e de livre escolha,
onde os cidaddos elegem seus representantes e delegam-lhes os poderes de administracéo e
legislacao.

Esse conjunto, voto e delegacdo, compbe o governo do povo, a soberania popular,
contudo, ndo é somente isso que constitui a democracia representativa (EPSTEIN,1997), pois,
para a sua efetiva instituicdo é fundamental a reunido dos seguintes fatores:

A soberania popular, o sufragio universal, a observancia constitucional, o
principio da separacdo dos poderes, a igualdade de todos perante a lei, a
manifesta adesdo ao principio da fraternidade social, a representagdo como
base das instituicGes politicas, limitacdo de prerrogativas dos governantes,
Estado de Direito, temporariedade dos mandatos eletivos, direitos e
possibilidades de representacdo, bem como das minorias nacionais, onde
estas porventura existirem (BONAVIDES, 2006, p. 294).

Silva (2002) acrescenta mais um fator essencial para a efetiva instituicdo da
democracia representativa, que é a participacdo popular no processo politico, entretanto, deve
ser frisado que, no sistema representativo, ndo ha participacdo direta dos atores sociais na
esfera pablica, cabendo a estes, participar do processo eleitoral e somente apds esse evento,
reivindicar seus direitos por meio de seus representantes.

Embora os representados possam exercer seu poder de influéncia nas eleigdes,
escolhendo representantes de sua preferéncia e substituindo os que ndo forem de seu agrado, e

apos as eleicdes, reivindicando seus direitos e politicas publicas necessarias, 0s governantes

® Qualificacdo, no presente estudo, refere-se a educacéo civica, como um processo de formagdo de cidad&os
ativos e responsaveis, aptos a intervir, com senso critico, nas questdes da coletividade.
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mantém uma independéncia em suas tomadas de decisdes, pois, ndo tem obrigatoriedade de
realizar a vontade dos eleitores em particular, mas sim os interesses gerais, por ndo ter um
mandato imperativo’ (MACPHERSON, 1978; MANIN, 1995).

Desse modo, as deliberagfes dos representantes ndo podem ser secretas, elas precisam
ter publicidade e transparéncia, de maneira que sejam de conhecimento dos representados. Os
representantes ndo podem ignorar as manifestacGes do povo, principalmente quando ha uma
grande repercussdo, como também ndo podem deixar de considerar as peti¢des que reinem
milhares de assinaturas (MANIN, 1995).

No governo representativo, as tomadas de decisdes devem ser precedidas do debate,
pois este € o melhor caminho para se construir uma proposta que se aproxima da realidade dos
governados. E importante salientar que é impossivel haver unanimidade nos debates, porém a
voz da maioria deve ser ouvida e respeitada (MANIN, 1995).

No contexto da representatividade, para que a sociedade consiga a realizacdo de seus
anseios precisa da mediacéo de organizacdes (MEZZAROBA, 2014).

No campo politico, sdo os partidos politicos que entram em ac¢do, com a finalidade de
satisfazer as necessidades da sociedade, bem como trazer a tona novas demandas
(MEZZAROBA, 2014).

Consequentemente, a democracia representativa deve expressar 0s anseios do povo, ou
seja, o poder deve fluir do povo, cabendo aos representantes organizar as vontades do povo.
N&o ha influéncia individual no Estado, sdo os partidos politicos que fazem a articulacdo, em
prol da coletividade (MEZZAROBA, 2014).

Com a missdo dos partidos politicos em articular a vontade geral do povo e as decisdes
dos representantes, a partir da década de 1970, instaurou-se uma proliferacdo das siglas
partidarias e de coalizdo de partidos, com o propdsito de ascender ao poder e ndo de realizar
projetos para a coletividade, o que ocasionou a remodelacdo das decisbes dos eleitores, que
passaram a ndo votar em siglas partidarias e sim na personalidade dos candidatos,
modificando os resultados de uma elei¢do para a outra, marcando uma crise da representacao
politica (MANIN, 1995).

" Mandato imperativo ocorre quando as decisdes dos representantes eleitos ficam vinculadas aos interesses dos
particulares (eleitores, partidos politicos e coligagBes partidarias), ndo havendo a possibilidade de o
representante decidir de acordo com a sua analise geral, sobre as questGes da coletividade. O mandato
imperativo é proibido na democracia representativa, tendo em vista que, apés as elei¢les, o representante se
desvincula de seus eleitores e passa a representar os interesses do povo, afastando as posi¢fes imediatas dos
particulares (BOBBIO, 1997).
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Essa mutacdo nas decisOes dos eleitores ocorreu por dois fatores importantes: (i) a
comunicagdo de massa, que aproximou o eleitor do candidato, por meio de programas de
televisdo e radio, prescindindo a mediacédo das siglas partidarias; nessa situacdo, os candidatos
vencedores sdo 0s que sabem dominar as técnicas da midia; (ii) 0 aumento da complexidade
politica, devido a crescente interdependéncia econémica entre os paises, tornando as
dificuldades cada vez mais imprevisiveis, obrigando os governantes a decidir por um nimero
cada vez maior de cidadios. A vista disso, 0s eleitores passaram a buscar o candidato que
inspire confianga pessoal e ndo por escolha de projetos para o futuro (MANIN, 1995).

Sendo assim, mesmo com todos os beneficios da democracia representativa, existe
uma crise do sistema, porque nem sempre 0S representantes expressam e fazem valer a
vontade coletiva. Indo mais além, os representantes ainda colocam o sistema em situacdo de
riscos de corrupcdo, deslealdade e falta de ética. Desse modo, hd uma tensdo entre
governantes e governados, pois, 0 Estado, incapaz de atender aos interesses coletivos
satisfatoriamente, provoca o0 desalento do espirito civico dos atores sociais e
consequentemente, o afastamento entre eles. Diante disso, 0s atores sociais passaram a
denunciar seus representantes, por ferirem o objeto central da democracia, que é a politica
para o bem coletivo (EPSTEIN, 1997; FONSECA, 2009; MANIN, 1995).

Conforme explanacdo acima, infere-se que a democracia representativa pode ser
considerada como um grande avanco dos sistemas de governo que ja passaram pela historia
da humanidade, levando em conta que os cidaddos podem escolher seus representantes, em
eleicbes livres e periddicas, bem como despoja-los do cargo caso seja necessario, fazer
manifestacdes para que suas reivindicacdes sejam atendidas e cobrar atitudes de seus
representantes quanto a missao a eles atribuidas. Entretanto, € uma democracia indireta, pois
0s representantes podem agir conforme lhes convier, ou melhor, conforme concordancia dos
partidos politicos e suas coalizdes.

E como democracia indireta, o sistema representativo vive uma crise de obsolescéncia,
tendo em vista que, o foco nas demandas da sociedade tornou-se pulverizado, pois 0s
representantes distorceram o sistema, deixando o bem coletivo em segundo plano. Desse
modo, os cidaddos passaram a reclamar politicas puablicas e criticar a falta de
comprometimento dos representantes, provocando o empobrecimento da vontade geral e do
espirito de cidadania.

Bonavides afirma que:
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Os vicios eleitorais, a propaganda dirigida, a manipulacdo da consciéncia
publica e opinativa do cidaddo pelos poderes e veiculos de informacdo, a
servico da classe dominante, que o0s subornou, até as manifestacdes
executivas e legiferantes exercitadas contra o povo e a nagéo e a sociedade
nas ocasifes governativas mais delicadas, ferem o interesse nacional,
desvirtuam os fins do Estado, corrompem a moral publica e apodrecem
aquilo que, até agora, os status quo fez passar por democracia e
representacdo (BONAVIDES, 2008, p. 26).

Contudo, mesmo com todo o descompasso da democracia representativa, ha uma via
para diminuir a distancia entre o Estado e a sociedade civil, que pode conduzir a legitimagéo
do poder do povo e ao adequado exercicio da vontade soberana: a democracia participativa.
Por meio da democracia participativa, tema que sera abordado no préximo tépico, o centro do
sistema passa das formas representativas limitadas para as formas de politicas de participacao
popular direta, proporcionando um grau de supremacia e legitimacdo as decisOes
governamentais (BONAVIDES, 2008).

2.1.3 Democracia participativa

A democracia participativa tem como missdo precipua o fortalecimento do espirito
civico dos cidadaos, pois a participacdo destes ndo se encerra no voto, mas sim vai além do
processo eleitoral. Os cidaddos sdo inseridos na gestdo governamental, podendo participar de
todas as formas de arranjos institucionais, como o orcamento participativo, que permite a
participacdo na elaboracdo do orcamento publico, bem como o acompanhamento e avaliagdo
da execucdo orcamentaria.

Essa participacdo popular, introduzida pela democracia participativa, em espacos
publicos, para a manifestacdo das reivindicacdes e opinides, ndo foi uma conquista simples,
foram necessarios quase duzentos anos de lutas das classes sociais dominadas, para que a
instituicdo da cidadania, consolidada nos direitos sociais, fosse plenamente respeitada e
acolhida, de forma a diminuir as desigualdades de participacdo (NOBRE, 2004). Destaca-se
gue a democracia participativa requer alguns critérios para a sua instituicdo, sem 0s quais se
torna ardua, sendo impossivel sua plena efetivacéo.

Voltando aos ensinamentos de Dahl (2001), abordados no tépico 2.1.1, sobre os cinco
elementos fundamentais para a instituicdo do processo democratico em uma simples

associacdo, com democracia direta, tendo em vista o reduzido do nimero de membros,
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comparam-se agora esses elementos com uma democracia de grande escala, dado o aumento
da extensdo dos territorios e do numero de cidaddos. Assim, Dahl (2001) inclui mais
elementos, que ele interpreta como instituicdes necessarias para garantir a participacdo
popular em uma democracia de grande escala, dentre eles ressalta-se os seguintes: (i)
liberdade de expressdo; (ii) informacgdo alternativa; (iii) autonomia para associar; (iv)
cidadania inclusiva. Comparando aqueles elementos para uma simples associagéo e estes, para
uma democracia em grande escala, infere-se que:

a) a liberdade de expressdo deve estar unida ao entendimento esclarecido, elemento
de uma simples associacao, pois o cidadao carece ter o conhecimento das questdes
publicas, para saber reivindicar as politicas que beneficiam a coletividade; e a
liberdade de expressao para dialogar e argumentar junto ao Poder Publico;

b) para que ocorra controle efetivo do planejamento, elemento de uma simples
associagdo, torna-se necessaria a informacao alternativa, tendo em vista que, na
democracia em grande escala, as informagdes sdo muitas e variadas e localizadas
em distintos locais, sendo premente que haja um canal ou varias fontes, onde 0s
cidaddos possam se inteirar;

c) como na democracia em grande escala sdo muitos os participantes, os cidadados
devem ser livres para formarem organizagdes e associacdes independentes, bem
como partidos politicos e grupos de seus interesses;

d) Dahl (2001) aponta os elementos participacdo efetiva do cidaddo e inclusdo de
adultos para uma simples associacdo, e amplia para cidadania inclusiva em uma
democracia de grande escala. De acordo com Ugarte (2004), para que 0 governo
democratico seja auténtico, a participacdo deve ser estendida a grande parte dos
cidaddos, sem qualquer segregacao.

Destarte, o cidaddo pode participar de varias maneiras: votar livremente em seu
representante, participar de associacdes de qualquer natureza, buscar informacgdes quanto aos
interesses publicos, participar do planejamento governamental e de conselhos gestores, entre
outras. Quanto a participacdo efetiva, nas assembleias ou féruns de debate, referentes as
politicas publicas ou planejamento governamental, é evidente que é impossivel que todos
participem, pois depende do tamanho da extensao territorial da comunidade e do namero de
cidaddos. Contudo, é importante que a participacdo seja ampla e que permita um grau mais
elevado de incluséo e de melhoria das politicas publicas.

Nesse contexto, é preciso regressar aos conceitos de Rousseau (2013), que explica que

a vontade geral € soberana e indestrutivel, porém pode ser enfraquecida pelos interesses
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particulares em detrimento dos interesses da coletividade; a vontade geral ndo significa uma
concordancia geral, uma unanimidade, entretanto é preciso que sejam computados todos 0s
votos, sem rejeicdo, para que ndo haja exclusdo da generalidade. No caso da democracia
participativa, é premente que todos tenham a oportunidade de participar das assembleias e de
expor a sua opiniéo.

Desse modo, a democracia participativa retoma os principios democraticos das Agoras
da Grécia classica, onde os cidaddos participavam das discussbes dos assuntos da
coletividade, embora ndo fosse tdo aprimorada e a participacao restrita, pois havia a excluséo
das mulheres, dos escravos e dos estrangeiros.

Agora com uma participacdo ampliada e estendida a todos os cidaddos, a democracia
participativa pode ser considerada como um sistema que possibilita a discussdo de assuntos
relacionados as politicas publicas, alicercado nos elementos da igualdade de participacdo, da
liberdade de expressdo e da cidadania; a participacdo do cidaddo deve ser direta, sem
representatividade, realizada em espacos publicos e devem ser tratados 0s assuntos que
envolvam os interesses da coletividade (LUCHMANN, 2006).

Marques (2008) amplia o conceito de democracia participativa no sentido de ser um
espaco que promove a libertagcdo social, pois, ao invés de ocorrer relagdes de poder entre o
Estado e a sociedade, ocorrem relagcdes compartilhadas, baseadas na criatividade dos atores
sociais. Assim, o Estado concede 0 espaco para que 0S atores sociais possam praticar a
cidadania que, a0 mesmo tempo, promove a cultura civica.

Por esfera publica (ou espaco publico), entende-se que deve ser constituida
substancialmente como:

[...] uma estrutura comunicacional da acdo orientada pelo entendimento e
esta relacionada com o espaco social gerado no agir comunicativo. Quando
existe liberdade comunicativa estamos na presenca de um espago publico
constituido por intermédio da linguagem. Logo, as estruturas comunicativas
da esfera publica devem ser mantidas operacionais por uma sociedade de
pessoas ativas e democréaticas. Diferente de um processo centralizador,
tecnoburocratico, elaborado desde o gabinete, no qual o conhecimento
técnico é o principal argumento da decisdo, sob uma perspectiva
descentralizadora, de concepcao dialdgica, a esfera publica deve identificar,
compreender, problematizar e propor as solugdes para os dilemas da
sociedade, a ponto de essas serem assumidas como politicas publicas pelo
contexto parlamentar e executadas pelo aparato administrativo de governo
(TENORIO, 2005, p. 105).

A vista disso, a esfera publica pode ser considerada como um espaco social, propicio
para o didlogo sobre as politicas publicas, entre a sociedade civil e o Estado (TENORIO,

2005), abrindo o caminho para a transformacdo em um espaco pluralista, com préticas
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participativas e atuacdes da sociedade em contraposi¢cdo ao espaco publico relativamente
homogéneo, composto por partidos politicos e sindicatos (WOLKMER, 2001). Este espaco
publico pluralista € um conceito atual, essencial na formacdo dos sistemas participativos,
sendo possivel conviver, sem incompatibilidade com a democracia representativa
(BONAVIDES, 2008). Nao ha a necessidade de ser excluida a representatividade, a qual
deverd ser aprimorada com a discussdo, acompanhamento e avaliacdo dos atores socialis.

Outra questdo sobre o espaco publico é a capacidade que ele tem de promover a
aprendizagem de convivéncia democratica em uma sociedade, bem como o avanc¢o do debate
e opinido publicos, fomentando o espirito civico e a cultura de participacdo (BRESSER-
PEREIRA, 2005).

Assim, pode-se afirmar que, por meio do espago publico, a democracia participativa
promove a autodeterminacdo da cidadania, bem como transforma a participacdo politica,
alterando o ciclo de injusticas e subordinacao, para o ciclo de compartilhamento das questdes
publicas e dos sofrimentos sociais. Essa transformacdo proporciona o desenvolvimento
humano, consequentemente diminui as desigualdades sociais, pois todos os atores sociais sao
convidados a participar do processo (LUCHMANN, 2006), os quais passam a ter uma nova
postura, de sujeito individualista a sujeito coletivo, organizando e lutando para defender seus
interesses (WOLKMER, 2001).

No entendimento de Nez (2009), quando esses atores sociais passam de uma postura
apatica e individualista quanto as questdes publicas, para uma postura atuante e coletiva, e
tem espaco para se organizarem e para deliberarem de forma autdnoma, em especial sobre as
escolhas relativas ao orcamento publico e as politicas publicas, a inclusdo social pode ser
considerada como forte. Nos casos em que cabe aos cidaddos apenas a consulta sobre
questdes secundarias e sem autonomia para a tomada de decisdo, bem como as politicas
publicas instituidas ndo levam a criacdo de espacos publicos e ndo fomentam a mobilizacéo
social, a inclusdo social pode ser considerada como débil, induzindo a ndo perenizacdo da
instituicdo participativa e a uma crise do sistema.

Diante disso, a democracia participativa, embora esteja galgando sua expansdo nos
tempos atuais, também apresenta crises, tendo em vista que depende ndo somente da atuagdo
dos atores sociais, mas, sobretudo dos processos participativos, a partir da vontade politica
dos atores estatais.

Pires (2014) apresenta quatro situacdes, relativas a atuacao dos atores estatais (vontade

politica), que podem ocasionar crises na instituicdo participativa, as quais seguem:
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a) cobertura ineficiente das &reas de atuacdo do Estado: poucas &reas foram abertas
para a participacdo social e as que foram abertas ndo estdo plenamente
consolidadas; ressalta-se que a interacdo sociedade civil e Estado é definhada e a
articulagdo politica para a sua expanséo ainda ndo esté fortalecida;

b) desarticulacdo entre as instituicdes participativas existentes: os instrumentos que
auxiliam os processos de conexdo entre as instancias de participacdo ndo séo
completamente consolidados, o que pode provocar auséncias ou distor¢bes de
informagdes, bem como decisdes contraditorias;

c) qualidade heterogénea da operacdo dos processos participativos: ndo obstante a
ampliacdo dos canais de participacdo, diversos deles ndo apresentam a minima
estrutura para o seu funcionamento. Como ilustracdo, podem-se relatar a auséncia
de autonomia das ouvidorias em relagdo ao dirigente do proprio 0Orgdo; a
qualidade das conferéncias de politicas pablicas, sendo que algumas envolvem as
etapas municipal, estadual e nacional, e outras se reduzem a apenas um encontro
nacional; e a qualidade dos processos de audiéncia publica, que apresentam
deficiéncia de divulgacdo e programacdo, bem como o precario sistema de
discussoes e resultados;

d) problemas relativos a incluséo e representacdo nas instituicdes representativas: ha
dificuldades de acesso aos espagos de participacdo, bem como em articular uma
inclusdo pluralista de atores sociais; também ha embaragos em estabelecer
dindmicas intensas da representatividade diante das bases de apoio e seus
segmentos.

Com relacdo a atuacdo dos atores sociais, que podem gerar crise na instituicdo
participativa, Nobre (2004) afirma que ndo basta o cidaddo participar, bem como néo é
suficiente a ampliacdo do ndmero de participantes a cada dia, pois, é preciso um
comprometimento dos atores sociais, de modo que haja resultados mais razoaveis e
exequiveis. Para isso, 0s atores sociais precisam de maior envolvimento nos assuntos
publicos, bem como dispensar parte de seu tempo para tratar e deliberar, de forma reflexiva e
responsiva, sobre as demandas apresentadas.

Dessa forma, a participacdo direta dos atores sociais, como pratica definitiva da
democracia, propicia o aperfeicoamento e o controle efetivo das a¢des publicas (WOLKMER,
2001), bem como resultados cada vez mais abrangentes e solidificados.

Nesse contexto, ha no municipio menor efeito de escala e, portanto, é o local

apropriado para exercer a cidadania inclusiva, por esta mais proximo dos atores sociais e das
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dificuldades da comunidade. Os atores sociais podem participar dos arranjos institucionais,
como 0 or¢amento participativo e os conselhos gestores, deliberando sobre os assuntos de
interesse da comunidade.

E para a ampliagcdo e aprimoramento da democracia participativa, que tem um aspecto
mais simplificado, dado que exige regras minimas de a¢do comunicativa e satisfaz-se com a
participacdo substancial da sociedade civil (BRESSER-PEREIRA, 2005), desponta a
democracia deliberativa, como uma proposta de formacgéo e transformacdo de opinides dos
cidaddos, com foco na argumentacéo e deliberacdo, em favor de uma alternativa capaz de

promover o0 bem da maioria.

2.1.4 Democracia deliberativa

Para compreender a democracia deliberativa, inicialmente é preciso definir o
significado do verbo deliberar. Segundo Bueno (2009) deliberar € o ato de decidir ou resolver.
Com um pouco mais de profundidade sobre o significado, Ferreira (2006) define deliberar
como o ato de resolver apos exame ou discussdo. Vitullo (2000, p. 189) afirma que a
deliberagdo consiste em “oferecer argumentos e razoes para tentar convencer aos outros”. 1sto
posto, pode-se sustentar que a tomada de decisdo no processo deliberativo deve ser precedida
de um amplo debate oral e reflexdo de um assunto entre as pessoas envolvidas (MICHAELIS,
1998).

Habermas (1995) recorre a duas concepcbes decisivas nas acdes do processo
democratico, para perceber a teoria da democracia deliberativa: a concepcdo liberal e a
concepcao republicana. A democracia deliberativa pode preservar o que ha de melhor nas
duas concepcoes, ou seja, preservar o zelo com a liberdade dos liberais e uma orientacdo para
o coletivo (uma certa alteridade) dos republicanos.

O processo democratico, segundo a concepcao liberal, “¢ um mecanismo de agregacao
de interesses e de imposicdo de fins coletivos a sua execucao politico-estatal, processo em que
Estado (como aparato de administracdo publica) e sociedade (como sistema estruturado em
torno da economia de mercado)” sdo polos distintos, que devem ser mediados pelo sistema
politico, responsavel por reunir os interesses sociais particulares perante o Estado (NOBRE,
2004, p. 36).
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Na concepgéo republicana, o sistema politico vai além da mediacdo entre Estado e
sociedade, constitui-se de um elemento de formagdo da sociedade em sua plenitude. A
politica, para os republicanos, estabelece meios para a pratica da reciprocidade entre a
comunidade, levando ao surgimento de uma nova fonte de integracdo social: a orientagdo para
0 bem comum, que deve ser alcancada através da argumentacao. Para o alcance da orientacdo
para 0 bem comum, a sociedade civil precisa gozar de uma autonomia frente ao aparato do
Estado e a estrutura de mercado, de modo que possa praticar a sua autodeterminagédo
(HABERMAS, 1995).

Habermas (1995) assinala alguns conceitos para melhor compreensdo da teoria
democratica, os quais merecem destaque: (i) conceito de cidaddo; (ii) conceito de direito; (iii)
processo politico.

O conceito de cidaddo na concepcéo liberal € um sujeito de direito subjetivo, que tem
direito a liberdade, a igualdade e a fraternidade, direitos esses materializados em normas
juridicas; no direito politico o cidaddo é um sujeito livre para integrar a vida politica, com
direito de votar e ser votado e acompanhar o Estado quanto aos interesses privados (SILVA,
1995; SILVA, 2009). Na concepcéo republicana o cidaddo pode ser definido como um sujeito
que busca a construcdo da cidadania por meio de sua participacdo na comunidade politica;
este cidaddo deve constantemente lutar pelas politicas publicas que proporcionam o bem
coletivo (NUNES; SILAME, 2007).

No conceito de direito, a partir da concepcdo liberal, o sentido da ordem juridica
confere projecdo prépria ao sujeito, individualizando o posicionamento juridico a cada
aplicacdo (COIMBRA; DRESCH, 2013). J& na concepcdo republicana, a ordem juridica é
objetiva e assegura a totalidade de uma convivéncia com igualdade de direitos e autonomia,
cabe ao juiz garantir a imparcialidade quando da aplicabilidade da lei, dado que todos o0s
cidaddos estdo sujeitos a mesma lei (BOBBIO, 2000).

O processo politico, na concepcao liberal, ¢ estratégico, “no sentido de que os atores
individuais e coletivos concorrem em uma disputa por posi¢des de poder” (NOBRE, 2004, p.
36). Na concepcdo republicana, o padrao da politica ndo € o mercado, mas sim o didlogo entre
os cidadaos, assim, “ha menos centralizagdo do poder administrativo ¢ estatal, em prol da
capacidade comunicativa dos cidadaos” (OLIVEIRA, 2009, p. 16).

A partir das orientacBes destas concepcoes, liberal e republicana, Habermas (1995, p.
45) propde um novo modelo de teoria democratica, a teoria deliberativa, baseado “nas

condigdes de comunicagdo sob as quais 0 processo politico pode ter a seu favor a presuncéo
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de gerar resultados racionais, porque nele o modo e o estilo da politica deliberativa realizam-
se em toda a sua amplitude”.

A teoria deliberativa de Habermas (1995) foi sustentada no fluxo de informacdes e nos
pressupostos comunicativos, para a formagdo da opinido publica argumentativa. Entretanto,
ele entende que a materializacdo da deliberagdo e tomada de decisdo depende da
institucionalizacdo dos procedimentos e das condi¢cdes de comunicagdo. Sendo assim, a
formacdo de opinido e discussdo, vinculada a gestdo administrativa pablica, pode engendrar
programas e monitorar a politica; essa opinido publica ndo pode governar, mas pode orientar
0s atos publicos governamentais e as agdes legislativas.

Na teoria deliberativa, as reflexdes e discussdes sucedem de modo institucionalizado
em esferas destinadas ao publico; e sdo nessas esferas publicas que os procedimentos
democraticos irdo “estruturar os processos de formacdo da vontade e da opinido com o
objetivo de solucionar cooperativamente as questdes préaticas, incluindo a negociacdo de
compromissos justos” (FARIA, 2000, p. 51).

A esfera publica ¢ o local onde sdo apercebidos, discutidos e categorizados o0s
problemas que afetam a coletividade; esses problemas ndo podem ser somente detectados,
eles precisam ser tratados com responsabilidade pelos atores sociais e levados ao
conhecimento dos representantes, pois essa esfera ndo tem a capacidade para dar solucéo as
dificuldades. Entretanto, apos a publicizacdo das questdes, estas passam a ser tratadas no
sistema politico, cabendo aos atores sociais 0 acompanhamento do tratamento dado a elas
(FARIA, 2000).

Avritzer (1999) entende que a esfera publica descerra uma nova matriz no interior da
teoria democratica, pois faz uma ruptura com a tradicdo democratica elitista fazendo surgir a
democracia deliberativa, quando possibilita que os atores sociais edifiquem novas formas de
solidariedade, suplantando a condi¢do privada de dominacdo. De acordo com Vitullo (2000),
se a deliberacdo for o sustentaculo para justificar a acdo politica, consequentemente a esfera
publica possibilitard o debate argumentativo e a interacdo dos envolvidos, antes da tomada de
decisdo, consolidando o fator de integracdo social, baseado no didlogo.

Cohen (1999) acredita que a teoria deliberativa de Habermas coloca os cidaddos em
uma posicdo defensiva, pois 0s atores e 0s movimentos sociais detectam e discutem 0s
problemas, propdem solucgdes e as inserem nas agendas do poder legislativo, contudo, ndo sdo
capazes de quebrar as rotinas do sistema. Dessa maneira, € preciso que 0s atores sociais

exergam um papel ofensivo, de maneira a “apontar outras formas de participagdo que
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realizam, de fato, a promessa da democracia radical e, com isso, do governo legitimo”
(FARIA, 2000, p. 55).

Dessa maneira, € preciso que seja refletida a ideia da Poliarquia Diretamente
Deliberativa (PDD), onde a institucionalizacdo da solucdo de problemas seja realizada
diretamente pelos atores sociais, por meio de deliberagdes publicas, em espacos abertos para a
participacdo de todos os atores, que decidirdo sobre as questdes baseados nas experiéncias de
outros que ja deliberaram sobre problemas semelhantes (FARIA, 2000).

Segundo Navarro (2003), o conceito de democracia deliberativa estd alicercado na
reflexdo racional e argumentativa, onde os cidadaos e os representantes discutem e decidem
sobre os assuntos de interesse publico, em um processo publico e coletivo.

Como um processo aberto e potencialmente transformador, a ideia de
democracia deliberativa propde que sua implementacdo possa gerar novas
oportunidades para criar, modificar ou revisar interesses e preferéncias
através do discurso argumentativo, que se constitui no mecanismo de sua
operacionalizacdo (NAVARRO, 2003, p. 100).

Nem sempre as decisdes tomadas nos processos deliberativos sdo as mais acertadas,
contudo é sempre o0 melhor caminho, pois, ao passo que constroi a autonomia dos cidadaos,
“tem maiores probabilidades de melhorar a qualidade epistémica das justificacbes das
decisoes politicas” (VITULLO, 2000, p. 197).

Como todas as correntes de democracia tém suas criticas, a democracia deliberativa
também apresenta contradicGes, em especial quanto ao ideal deliberativo e a sua viabilidade.
Quanto aos ideais deliberativos, Bohman (1996 apud VITULLO, 2000) afirma que, para que
todos possam participar do processo decisorio e da determinacdo da pauta de assuntos, deve
haver a igualdade de oportunidade e livre acesso as informacdes, de maneira tal que todos
tenham conhecimento da discusséo e das opinifes dos outros participantes. Nifio (1997 apud
VITULLO, 2000) acrescenta aos comentarios de Bohman que todos os participantes tenham
argumentos genuinos; que a composicdo da maioria e minoria seja variante, dependendo da
matéria em pauta, de modo que ndo haja minoria isolada. Cohen (1997 apud VITULLO,
2000) apresenta 0s seguintes ideais deliberativos: todos os participantes tem a liberdade de
colocar suas demandas na pauta, bem como argumentar sobre elas e todos devem ter voz igual
no momento da deciséo.

Entretanto, a realidade da democracia deliberativa ainda esta longe de alcancar seus
objetivos, mesmo nas sociedades mais desenvolvidas. Dahl (2012) afirma que as
oportunidades devem ser construidas de modo equitativo, contudo, é preciso reconhecer um

mecanismo que reduza a desigualdade de participacdo na vida politica, ocasionada pela
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injusta distribuicdo de recursos econdmicos, pela disparidade de poder e status social e pela
desigualdade de distribui¢do do conhecimento e da informacéo.

Percebe-se que ainda faltam estratégias para alcancar o ideal democrético, tendo em
vista que € preciso “neutralizar os circulos de pobreza e impoténcia politicos € comunicativos
que levam a que aqueles que ndo contam com o0s recursos simbdlicos suficientes para discutir
publicamente ndo consigam progredir nem participar ativamente do debate” (VITULLO,
2000, p. 220). Quando ha a presenca da pobreza politica, hd a grande tendéncia do grupo se
afastar do debate, pois, ndo tem capacidade de fazer a insercdo de novos temas e, muito
menos, tem o poder de argumentar sobre 0s temas ja propostos.

Lichmann (2006) apresenta como contradicdo ao processo deliberativo o peso da
heranca politica, institucional e cultural, bem como a despolitizacdo da questdo social,
proveniente do neoliberalismo. Para a autora, é preciso resgatar as condi¢des de pluralidade,
liberdade e igualdade do processo deliberativo, de forma que as decisdes politicas ndo caiam
na cilada do elitismo, ou seja, que as decisdes ndo fiquem nas maos dos grupos com maior
poder econémico e maior influéncia politica. A autora também menciona as desigualdades
sociais como destruidoras dos processos deliberativos, pois, elas trazem consigo o
constrangimento na participagéo.

Além das desigualdades sociais, € importante salientar que nas acOes deliberativas
podem ocorrer conflitos conciliaveis e inconcilidveis, sendo que, se ndo houver um bom
tratamento e estratégias governamentais aos inconciliaveis, pode ser uma barreira para a
instituicdo do processo deliberativo (LUCHMANN, 2006).

O processo deliberativo alcancara sua plenitude quando perseguir seu curso dialégico,
por meio de uma comunicacéo inteligivel, de modo a atrair todos os participantes ao debate,
permitindo a livre aceitacdo e rejeicdo de propostas, sem desrespeitar as diversas opinides. E
qguando ndo houver unanimidade das decisfes, 0s participantes devem continuar cooperando
no processo deliberativo. Caso a condicdo dialégica ndo seja respeitada, a deliberacéo se torna
elitista, ferindo os principios da democracia deliberativa (VITULLO, 2000).

Na democracia deliberativa o processo democratico ¢ ampliado, envolvendo o largo
debate publico, combinando elementos da democracia participativa e representativa, como
forma efetiva de deliberacdo. Ele pode ocorrer nos trés niveis de governo (Unido, Estado e
Municipio), entretanto o nivel local é o mais apropriado para estabelecer o processo
democratico deliberativo, tendo em vista a proximidade dos cidaddos, a igualdade cultural e a
menor extens&o territorial (SANTOS; AVRITZER, 2002).
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Essa ampliacdo da participacdo popular nos trés niveis de governo, no Brasil, foi
introduzida pela CF/88, a qual instituiu um sistema politico hibrido, que permite “amplas
formas de participacdo no plano do processo decisorio federal, assim como, no plano local”
(AVRITZER, 2006, p. 35), Ela pode ocorrer por meio de diversos mecanismos que foram
instituidos pela CF/88, os quais de certa forma focaram no nivel local, tendo em vista o
principio constitucional da descentralizacdo (AVRITZER, 2006). Esses mecanismos de

participacdo introduzidos pela CF/88 serdo assuntos tratados no proximo topico.

2.1.5 Democracia na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

Na década de 1930, o Brasil viveu uma fase de ensaios de participagdo politica, tendo
em vista o envolvimento de varios grupos da sociedade, como 0s operarios, a classe média, 0s
militares, as oligarquias e a classe industrial; bem como proliferaram os sindicatos e outras
associagdes de classe; também surgiram varios partidos politicos e pela primeira vez foram
criados movimentos politicos de massa de amplitude nacional. Esse ensaio foi mal organizado
e ndo houve tempo habil para o enraizamento dos movimentos populares e dos partidos
politicos, tendo em vista o golpe, em 1937, por Getllio Vargas, e a instituicdo do Estado
Novo, que suprimiu a liberdade politica (CARVALHO, 2015).

Depois disso, a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946, que tinha como
propdsito acabar com os instrumentos repressivos criados pelo Estado Novo, reestabeleceu os
valores democraticos e republicanos cerceados pelo periodo anterior, bem como garantiu 0s
direitos civis e politicos. Essa Constituicdo sobreviveu a varias crises politicas, como o
suicidio de Getdlio Vargas e a renuncia de Janio Quadros, contudo, ndo sobreviveu a crise
politica e econbmica desencadeada na década de 1960, a qual levou ao golpe de 1964, que
imp6s um regime ditatorial, onde os direitos civis e politicos conquistados novamente
sofreram restri¢des, por meio de violéncia (CARVALHO, 2015; SOUZA, 2005).

Em 1985, depois de 21 anos de regime ditatorial, foi convocada a Assembleia
Nacional Constituinte, para o estudo do novo texto constitucional, que resultou na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), a qual redemocratizou o
Brasil, reintroduzindo os direitos civis, politicos e sociais (CARVALHO, 2015; VAINER,
2010). Para o estudo da CF/88 a Assembleia Constituinte ouviu “muitas organizagdes

representativas dos mais diversos interesses e de todas as camadas da populacdo, as quais
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mantiveram permanente contato com os constituintes, oferecendo sugestdes, fazendo criticas,
defendendo certas propostas e manifestando oposicao a outras” (DALLARI, 2001, p. 267).

A CF/88 estabeleceu o sistema representativo no Brasil democrético, por meio de seu
artigo 1°, paragrafo tnico, onde diz que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988).
Institui também uma combinagdo entre a representacéo e a participacdo, no artigo 14, o qual
estabelece mecanismos de democracia direta, por meio de plebiscito, referendo e iniciativa
popular (BRASIL, 1988; AVRITZER, 2006).

O plebiscito é um mecanismo de consulta direta a populacdo, para decidir sobre
matéria de relevancia sobre o pais, cujo resultado ird constituir uma lei. Foi realizado apenas
uma vez, no ano de 1993, para escolher as formas de governo, sendo vencedor o regime
presidencialismo (AVRITZER, 2006). O referendo também é uma consulta direta a
populacdo, cujo resultado serve para ratificar ou rejeitar um projeto de lei, ou partes dele. Esse
mecanismo foi utilizado apenas uma vez, em 2005, no caso do projeto de lei do Estatuto do
Desarmamento (BECAK, 2008). Vale ressaltar que esses mecanismos de manifestacédo direta
da populacdo ndo foram as formas de participacdo popular mais utilizadas no Brasil
democratico, tendo em vista o sistema politico e suas dinamicas de curto prazo (AVRITZER,
2006).

Sobre a iniciativa popular, o paragrafo 2° do artigo 62 da CF/88 diz que “pode ser
exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no
minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com
ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles” (BRASIL, 1988). Esse
mecanismo de participacdo direta foi utilizado por quatro vezes no Brasil democratico, a
saber: (i) em 1994 foi sancionada a Lei n° 8.930/1994, de iniciativa popular, que dispde sobre
os crimes hediondos, nos termos da CF/88; (ii) em 1999 foi sancionada a Lei n° 9.840, a Lei
Anticorrupc¢do Eleitoral, de iniciativa popular, que modificou a Lei das Elei¢bes e o Cddigo
Eleitoral, com o proposito de coibir o crime da compra de votos dos eleitores; (iii) a Lei n°
11.124/2005, que dispde sobre a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), bem como o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
também foi de iniciativa popular; (iv) a Lei Complementar n°® 135/2010, a Lei da Ficha
Limpa, também de iniciativa popular (LENZA, 2011).

De acordo com Avritzer (2006) o maior obstaculo para consolidacdo desses
mecanismos democréaticos de participagdo direta estd em sua formulacdo constitucional, a

qual prevé a autorizacdo do Congresso Nacional. O ideal seria que fosse desvinculado da
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autorizacdo do Poder Legislativo e tivesse uma ldgica propria. Destarte, lembra Avritzer
(2006) que esses mecanismos ndo multiplicaram as formas de participagao direta, tendo em
vista a minima utilizacdo. As iniciativas populares que realmente se multiplicaram no Brasil
democréatico foram as referentes aos conselhos de politicas publicas e aos orcamentos
participativos. Essas iniciativas de democracia direta, conselhos e orgamento participativo,
tém sido destaques quanto as experiéncias de gestdo publica participativa (LUCHMANN,
2006).

Os conselhos sdo “instituicdes hibridas nas quais hé participacdo de atores do
Executivo e de atores da sociedade civil” (AVRITZER, 2006, p. 38) sao normatizados por
legislacdo infraconstitucional ou especifica, que regulamentam os artigos da CF/88, referente
aos conselhos da salde, da assisténcia social, da crianca e do adolescente e das politicas
urbanas. Existem outros conselhos também regulamentados por legislac6es especificas.

Quanto ao orcamento participativo, ndo ha decorréncia direta da CF/88, contudo
legislacBes infraconstitucionais incentivam a participacdo popular, em audiéncias publicas, na
elaboracdo dos planos orcamentarios (AVRIZTER, 2006). Para Santos e Avritzer (2002) o
orcamento participativo emerge da democracia deliberativa, tendo em vista sua
fundamentacdo em trés caracteristicas principais: (i) a participacdo € estendida a todos 0s
atores sociais, inclusive as associacfes, sem distincdo; (ii) as regras de deliberacdo sao
instituidas pelos participantes, em combinacdo com a democracia participativa e
representativa; (iii) os recursos sdo alocados conforme a compatibilizacdo das regras
estabelecidas pelos atores sociais e em conformidade com as exigéncias técnica-legal-
governamental.

Dessa forma, percebe-se que a democracia representativa ndo é desprendida da
democracia direta, elas coexistem em varios niveis do procedimentalismo e da organizagédo
administrativa. A participacdo popular se articula com democracia representativa, pois partes
do processo de representacdo sdo substituidos pela participacdo (SANTOS; AVRITZER,
2002).

E importante frisar que, além da convocaco para as eleicdes, um direito ja garantido
pela democracia representativa, o cidaddao também tem o direito de participar de algumas
decisdes referentes a coletividade, e ndo somente participar, mas também expor sua vontade
publica, discutir assuntos da coletividade, argumentar sobre a justica distributiva e propor
novas prioridades na partilha dos bens coletivos, estabelecendo uma nova gramatica social.

Nesse contexto, o or¢camento participativo, tema discutido no proximo tépico, € um

instrumento essencial para que o processo dialdgico, entre o Estado e a sociedade, seja
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estabelecido, possibilitando que as decisdes publicas possam ser submetidas aos atores sociais
e ampliando a participacdo nas discussdes, que anteriormente eram realizadas e interpretadas

por um monopélio politico.

2.2 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Ha& indicios de registro de controle das financas publicas no século XIlI, conforme
demonstra o artigo 12 da Constituicdo, outorgada no ano de 1217, pelo Rei Jodo, da
Inglaterra, também conhecido como Jodo Sem-Terra, que rezava que 0S impostos seriam
instituidos no reinado pelo Conselho Comum, exceto aqueles que garantissem o resgate da
pessoa do rei. Entretanto, somente no ano de 1822 que foi instituido o primeiro orgamento na
Inglaterra; o Poder Executivo tinha a prerrogativa de elaboracdo da proposta or¢camentaria e o
Poder Legislativo a competéncia de aprovar, reduzir ou rejeita-la; também era da algcada do
Poder Legislativo o controle da execucdo orcamentaria. Por conseguinte, 0 or¢camento na
Inglaterra foi se aperfeicoando e se transformou em um instrumento basico da politica
econdmica e financeira do Estado (GIACOMONI, 2010).

Na Franca, o orgcamento foi consolidado no século XVIII, com a inser¢do de alguns
principios basicos, 0s quais sdo seguidos até a presente data. Tais principios sdo, segundo
Giacomoni (2010):

a) anualidade, que corresponde a previsao de receitas e despesas para o periodo de

um ano;

b) votacdo e aprovacdo antes do inicio do exercicio financeiro;

c) universalidade, que compreende todas as previsdes de despesas e receitas pelos

seus totais;

d) ndo afetacdo da receita, que ndo permite a vinculacdo da receita a despesas

especificas.

No século XX os Estados Unidos aprovaram a primeira Lei de Orcamento e
Contabilidade (Budget and Accounting Act). Logo depois, foram inseridas no orcamento
nacional as classificacGes por projetos e programas, proporcionando a aproximacao desse
instrumento as técnicas e ao planejamento gerencial, bem como foram adotadas as

classificacdes orcamentéarias por funcdes e atividades (GIACOMONI, 2010).
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A historia do or¢camento no Brasil remonta a Constituicdo Politica do Império do
Brasil, de 1824, especificamente no artigo 172, que continha as primeiras determinacgdes
quanto a elaboracéo de orcamentos, conforme segue:

Art. 172, O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros 0os orcamentos relativos &s despezas das suas Reparticoes,
apresentara na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver
reunida, um Balanco geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do
anno antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas as despezas
publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribuigdes, e rendas
publicas [sic] (BRASIL, 1824).

Entretanto, o primeiro orgamento formal, no Brasil, foi instituido pela Lei de 15 de
dezembro de 1830, que orgava a receita e fixava a despesa das Provincias do Império para o
exercicio de 1.° de julho de 1831 a 30 de junho de 1832. A Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, de 1934, apresentou uma secéo especifica para tratar da matéria
orgamentaria, conferindo a competéncia da elaboracdo da proposta orcamentaria ao Poder
Executivo e a aprovacdo ao Poder Legislativo, que também tinha o privilégio de fazer
emendas, sem limites, na proposta. A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 1946,
aprimorou a matéria orcamentaria, por meio da insercao dos principios basicos da unidade, da
universalidade, da exclusividade e da especializacdo (GIACOMONI, 2010), conforme
explicacdo a seguir de Piscitelli e Timbo (2009):

a) principio da unidade: corresponde a um unico documento para cada esfera de

governo, englobando todos os 6rgdos governamentais;

b) principio da universalidade: contém a mesma esséncia do estabelecido

anteriormente na Franca, conforme citado na pagina anterior;

c) principio da exclusividade: consiste na impossibilidade de insercdo no orgcamento

de matéria estranha a fixacdo de despesa e estimativa de receita;

d) principio da especializacdo: determina a discriminacao da receita e da despesa de

maneira pormenorizada, ndo caracterizando intitulacdes genéricas.

Apos a instituicdo desses principios, em 1964, o orcamento publico foi recepcionado
pela Lei n° 4.320, em vigor até os dias atuais, que estatui normas gerais de direito financeiro
para elaboracdo e controle dos or¢camentos e balancos, adotando um modelo padrdo e um
plano de contas Unico para as trés esferas de Governo; também foram incorporadas ao
orcamento as classificacbes econbmicas das transacdes governamentais (BRASIL, 1964). Em
1967, o Decreto-Lei n° 200 introduziu o planejamento como principio fundamental das

atividades governamentais, sendo um dos instrumentos basicos o orcamento-programa anual
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(BRASIL, 1967) e em 1988, foram estabelecidos trés instrumentos de planejamento
orcamentario, por meio da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF/88), os quais
sdo o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéaria anual, conforme
reza o artigo 165:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias;

Il — os orgamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteracfes na legislacdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

[...] (BRASIL, 1988).

Alem de ampliar o planejamento orgamentario, a CF/88 determinou a permanéncia da
elaboracdo da proposta orcamentaria no ambito do Poder Executivo e a aprovagdo no ambito
do Poder Legislativo.

Em 2000 foi aprovada a Lei Complementar n° 101, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que tornou mais abrangente os elementos que compdem a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual, com foco no equilibrio fiscal e no controle do
endividamento publico. A LRF também estatuiu dispositivo quanto a transparéncia, controle e
fiscalizagdo, estabelecendo no inc. I do art. 48, o “incentivo a participacdo popular e
realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e discussdo dos planos,
lei de diretrizes or¢amentarias e orgamentos” (BRASIL, 2000).

A Lei n° 10.257 de 2001, Estatuto da Cidade, estabeleceu a insercdo da gestdo
orcamentaria participativa, a qual deve ser realizada por meio de debates, audiéncias e
consultas pablicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e
do orcamento anual, como condicdo obrigatdria para sua aprovacdo pela Camara Municipal
(BRASIL, 2001).

Com a atribuicdo de fazer o planejamento orcamentario com a participacdo popular,
alguns entes federativos passaram a realizar o orcamento participativo. Entretanto, ha
registros de experiéncias anteriores a CF/88, a LRF e ao Estatuto da Cidade que contavam

com participacdo popular na elaboracdo do plano orcamentario, sendo 0s casos mais
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conhecidos os dos municipios de Piracicaba (SP), Lages (SC) e Fortaleza (CE), conforme
sucintamente descritas abaixo.

Em Piracicaba (SP) a experiéncia de orcamento participativo ocorreu entre 0s anos de
1977 e 1982, durante o Regime Militar. Ele teve um carater mais consultivo e menos
deliberativo, sendo que, com a elei¢cdo do novo prefeito, extinguiu-se a participagdo popular
do planejamento or¢camentério. Em Lages (SC) a experiéncia de participacdo popular ocorreu
no mesmo periodo de Piracicaba (SP), entretanto teve como foco o fomento a pequenas
iniciativas de intervencdo urbana, com a cooperacdo do governo local. A experiéncia ndo
atingiu seu objetivo, tendo em vista a desorganizagdo da comunidade e a constante
intromissdo do governo para a mobilizagdo da comunidade, ndo permitindo a construgédo da
cultura democrética. A experiéncia de participacdo popular em Fortaleza (CE) iniciou em
1986, porém nédo obteve um resultado satisfatorio, por dissensos entre o prefeito e seu partido,
ocasionando a desmotivacédo da populacéo e a sua extingdo (SOUZA, 2001).

Em Porto Alegre (RS), registra-se a primeira ideia de or¢camento participativo no ano
de 1986, devido a uma proposta de participacdo popular, por meio de conselhos populares,
feita pelo entéo prefeito da época, Alceu Collares, do Partido Democratico Trabalhista (PDT).
Tal proposta foi apresentada a Unido das Associacdes dos Moradores de Porto Alegre
(UAMPA), a qual respondeu que queria intervir nas decisdes do orcamento publico, bem
como controlar a sua execugdo, dado que poderia ter o atendimento das reivindicaces das
vilas e bairros. Contudo, foi s6 em 1988, com a elei¢do do prefeito Olivio Dutra, do Partido
dos Trabalhadores (PT), embora ndo tivesse uma proposta inicial de orcamento participativo,
que foram expandidas as esferas participativas, as quais foram inseridas desde o primeiro ano
de mandato, sendo as primeiras participacdes populares registradas nas areas de salde,
educacdo e planejamento (AVRITZER, 2005).

A partir disso, as experiéncias de participacdo em Porto Alegre (RS) foram se
disseminando, inicialmente por meio da Coordenacédo de Relag6es com a Comunidade (CRC),
onde eram centralizadas todas as reivindicagdes do orcamento participativo, tendo como
preocupacao precipua o fomento a participacdo dos conselhos e dos movimentos comunitarios
(AVRITZER, 2005). Apos isso, foi organizado o espaco publico e o conjunto de regras para a
instituicho de um orcamento compartilhado, entre sociedade civil e setor publico
(MARQUETI, 2003).

Destarte, Porto Alegre (RS) foi setorizado em regides, sendo que “cada regido elege

representantes para os conselhos superiores nas assembleias regionais. As assembleias séo 0s
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principais veiculos de participacdo popular. Elas sdo abertas ao publico e qualquer cidad&o
pode participar” (MARQUETI, 2003, p. 132).

A comunidade participa do orcamento participativo em varios momentos, sendo o
primeiro em plenéarias de prestacdo de contas do Poder Executivo. Nessas plenérias de
prestacdo de contas sdo esclarecidos os valores gastos com os investimentos do orgamento
participativo; também sdo apresentadas as obras encerradas e as que estdo em andamento,
bem como séo evidenciadas as estimativas de recursos financeiros para o préximo ano. Nesse
primeiro momento também sdo realizadas as assembleias tematicas em cada regido, onde 0s
cidad&os escolhem as prioridades que gostariam que fossem efetuadas (MARQUETI, 2003).

O segundo momento do orcamento participativo de Porto Alegre (RS) refere-se as
eleicdes dos conselheiros para o Conselho Municipal do Orcamento Participativo (COP), os
quais sdo responsaveis, junto com o suporte técnico do Poder Executivo, por decidir quais
prioridades serdo inseridas no orgcamento participativo. As escolhas das prioridades tomam
como base inicial os recursos disponiveis para 0 orgcamento participativo e séo distribuidas
conforme o critério de caréncia de servico e infraestrutura da regido. No interior desses dois
momentos citados, acontecem varias etapas de assembleias regionais, chamadas de rodadas de
assembleias, completando o ciclo do or¢camento participativo (MARQUET], 2003).

ApOs essa experiéncia proeminente em Porto Alegre (RS), que perdura até os dias
atuais, a pratica de participacdo popular na elaboracgéo e execucao do orcamento publico foi se
expandindo para varios municipios brasileiros, como é o caso de destaque do municipio de
Belo Horizonte (MG), instituido em 1993 na gestdo do prefeito Patrus Ananias, do Partido
dos Trabalhadores (PT). Inicialmente o orgcamento participativo de Belo Horizonte (MG) foi
concebido para atender as reivindicacGes populares e para um melhor controle das financas
publicas, logo em seguida foram inseridos 0s movimentos sociais e associacdes comunitarias,
que lutavam pela melhoria dos servigos publicos; os processos de comunicacdo foram
ampliados e seguiu-se com uma metodologia adaptada da experiéncia de Porto Alegre (RS).
Constatou-se uma intensa participacdo da populacdo menos privilegiada economicamente,
promovendo uma maior intervencdo nas areas mais necessitadas. Assim, pode-se apreender
que a intencdo precipua do orcamento participativo, que é o efeito de redistribuicdo, foi
atendida (ANANIAS, 2005).

Outras experiéncias menores foram registradas entre os anos de 1997 a 2000, como
sdo os casos de Icapui (CE), Serranopolis do Iguacu (PR), Medianeira (PR), Chapecé (SC) e
Salvador (BA) os quais tomaram como base 0 orgamento participativo de Porto Alegre (RS),
adaptando a metodologia as realidades locais (BOSCHI, 2005; ROVER, 2003; TEIXEIRA,
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2003). Até os dias atuais, varios municipios tém aderido a prética do orgamento participativo,
mesmo que de forma ndo tdo aprimorada como as de Porto Alegre (RS) e Belo Horizonte
(MG), mas encontrando maneiras de inserir a participacdo popular na elaboracdo e no
acompanhamento da execucdo do orcamento publico.

Por meio dessas experiéncias supracitadas, da para apreender que o0 orcamento
participativo envolve os cidaddos no processo decisério, se tornando um instrumento eficaz
para a construcdo da cidadania e da formacdo do sujeito, transformando a decisdo coletiva
superior e mais importante no processo deliberativo e no atingimento das metas (ANANIAS,
2005), diferente do orcamento tradicional, que é orientado por discussdes técnicas e politicas,
sem o envolvimento da comunidade na deliberagdo das prioridades.

Logo, o proximo tépico trara informacdes relativas ao processo de concepcdo do
orcamento participativo, o qual permite a implementacdo de politicas redistributivas e
compensatdrias de solidariedade entre os mais carentes, bem como permite ganhos em varias
dimensdes da cidadania inclusiva (AZEVEDO; GUIA, 2005).

2.2.1 Orcamento participativo: o que é?

Apos longos anos de restricdes dos direitos fundamentais, impostos pelo Regime
Militar, o Brasil foi redemocratizado, com a promulgacdo da CF/88, restituindo os direitos
politicos, civis e sociais. A partir disso, a cidadania teve um notavel avanco, pois foram
expandidas e criadas novas politicas de incorporacdo dos cidaddos nos atos de gestdo publica
(CARVALHO, 2015).

Nessas circunstancias, 0 orcamento participativo despontou como um instrumento de
aprimoramento dos direitos reconhecidos pela democracia. Wampler (2003, p. 61) conceitua o
orcamento participativo como “uma das construgdes institucionais mais inovadoras do pais”,
tendo em vista que, concede aos cidaddos a oportunidade de participar diretamente nas
questdes publicas; outra questdo importante é que o orcamento participativo pode conferir a
justica redistributiva, bem como a possibilidade de mudancas no processo decisorio dos
municipios brasileiros.

Outro conceito importante do orcamento participativo foi concebido por Vitale (2004),
que entende como uma dupla democratizacdo, que se reveste tanto de carater formal, quanto

material. Inicialmente, propicia a insercdo dos cidaddos nas decisdes or¢camentarias e, logo



55

apos, democratiza 0 uso dos recursos publicos, para a deliberagdo pelos cidaddos. Dessa
forma, hd “de um lado, a ampliagdo do modo de exercicio da soberania popular, criando
instdncias diretas de participacdo que se articulam as representativas. De outro, a
redistribuicdo de bens e servigos publicos, visando democratizar 0 acesso aos recursos
publicos” (VITALE, 2004, p. 146).

A deliberacdo do orcamento, embasada na participacdo popular, tem como proposito
inicial levar os recursos para as regides mais carentes de servicos e investimentos publicos, na
medida em que essas regifes firmem sua participacdo em massa. Ndo ha garantias que o
orcamento participativo promova efeitos redistributivos, contudo, em pesquisas realizadas no
contexto do orcamento de Porto Alegre (RS), ha evidéncias de que a maior parte dos recursos
foi destinado as regibes mais necessitadas (VITALE, 2004; WAMPLER, 2003).

Além de ser um instrumento da democracia, 0 orgamento participativo traz consigo a
funcédo educativa, pois instrui o cidaddo a exercer de fato a soberania, concedida pelos direitos
democraticos. Os canais de participagdo podem ser pequenos, dependendo das regides do
municipio, no entanto, sdo construtos de cidadania, de promocdo de cidaddos atuantes e
conscientes, em busca do desenvolvimento perfeito da pratica participativa (SILVA, 2003).

Destarte, 0 orcamento participativo deve ser reconhecido como parte integrante da
historia brasileira de transformacéo social, tendo em vista que ele tem o poder de promover a
educacdo civica dos cidaddos, como também socializar os que se dispdem a participar e, ao
mesmo tempo, Ihes delega poderes, para que possam deliberar sobre as questfes publicas que
promovem o bem coletivo (WAMPLER, 2003). Ao fazer uma abertura para a intervencéo
direta da populacdo, com poder decisério sobre as questbes orcamentarias, 0 orcamento
participativo introduz um procedimento em que a populacdo, organizada ou ndo em
associagdes locais, participe periodicamente da destinacdo dos recursos orcamentarios. Tal
procedimento amplia as formas de participacdo politica e, em paralelo, fortalece o espirito
civico e de cidadania (VITALE, 2004).

Como instituicdo democratica o or¢camento participativo é inovador, pois transpde 0s
limites da representatividade, inserindo os cidaddos, com interesses diversificados, no centro
da disputa politica, os quais podem participar no processo decisorio quanto ao
estabelecimento do conjunto de prioridades e quanto a selecdo, entre as prioridades, dos
projetos que deverdo ser executados. Desse modo, 0 or¢camento participativo proporciona a
deliberacdo, a negociacdo e, posteriormente, o monitoramento. A deliberacdo permite que
sejam colocadas na agenda publica as diversas questdes de interesse coletivo, as quais devem

ser negociadas entre os grupos, para a selecdo das prioritarias. Apds o processo de negociacdo
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e deliberagdo, segue-se para 0 monitoramento da execucdo dos projetos selecionados,
proporcionando transparéncia e publicizacdo dos atos de gestdo (WAMPLER, 2003).

Também conceituado como uma instituicdo de elaboracdo de politicas publicas, o
orcamento participativo promove uma ruptura nas préaticas tradicionais de planejamento
orcamentario. As politicas publicas e os orgcamentos sempre foram elaborados por um grupo
de tecnocratas, gestor e politicos aliados, ndo havendo nenhuma forma de consulta publica
quanto a escolha de qual investimento a executar ou qual politica a adotar. Em movimento
contrério, o orcamento participativo insere os cidadaos em espacos publicos, com o propésito
de identificar, escolher e estabelecer quais politicas e investimentos serdo prioritarios e
essenciais para a coletividade. A efetiva participacdo cidada traz consigo resultados
transparentes e mais eficientes, pois os cidaddos podem auxiliar na melhor alocacdo dos
recursos, bem como vistoriar a execucao dos projetos e avaliar a sua qualidade (WAMPLER,
2003).

No entanto, para a implementacdo e perenizacdo do orcamento participativo Avritzer
(2003) aponta quatro requisitos primordiais, 0s quais sdo: a vontade politica, a densidade
associativa, o desenho institucional, a capacidade administrativa e financeira para implantar a
proposta, conforme explicacdo concisa a seguir.

a) vontade politica: a adocdo da pratica participativa na elaboracdo do orcamento
depende da vontade politica do Poder Executivo. Embora existam dispositivos
legais que instituem normas e diretrizes a seguir, é preciso que o Executivo decida
elaborar a proposta em conjunto com a sociedade. (VITALE, 2004). E importante
salientar que as despesas correntes, ou de custeio, normalmente ndo séo
partilhadas com os cidad&os, tendo em vista que sdo imprescindiveis para o bom
andamento da gestdo, ndo sendo passiveis de discussdo. J& 0s projetos de
investimentos podem ser partilhados com os cidaddos por meio do orcamento
participativo. De acordo com Vitale (2004), o orcamento participativo estabelece
uma cogestdo e se apresenta como um mecanismo da democracia semidireta. De
um lado as assembleias e foruns, em espagco publico, para que ocorra a
deliberacdo, representando uma agora moderna; do outro lado o Poder Executivo
abre as portas para a partilha das decisdes, elabora o orcamento em conjunto com
a sociedade e envia ao Poder Legislativo para a aprovacao. Além de abrir as
portas para a participacdo popular, cabe ao Poder Executivo instituir a fiscalizacao
da execucdo orcamentéria e realizar atos administrativos que possam auxiliar na

efetivacdo da experiéncia. A vontade politica ndo é medida apenas na iniciativa de



b)

57

implementar o orcamento participativo, mas também na capacidade de tornar a
pratica perene (VITALE, 2004). Teixeira (2003) afirma que a falta de vontade
politica pode afetar a replicabilidade do orgamento participativo, sendo necessario
0 total apoio do conjunto do governo, quanto a implementacdo e coordenacéo,
para que a experiéncia ndo se torne fragil. Ressalta-se que o orcamento
participativo também pode provocar uma suposta interferéncia no Poder
Legislativo, tendo em vista que, reduz a pratica do clientelismo, ou seja, reduz a
intermediacdo de vereadores na escolha e negociacdo de projetos, podendo soar
para estes como perda de poder (VITALE, 2004). Essa interferéncia se néo for
bem tratada politicamente, pode se tornar um empecilho para a experiéncia
participativa.

densidade associativa: ndo adianta somente 0 gestor promover 0 orgamento
participativo, é preciso também que os cidaddos comuns e 0s ativistas politicos se
empenhem para o pleno desenvolvimento. A densidade associativa se refere a
capacidade de mobilizacdo da sociedade civil; se a disposicdo da sociedade de se
associar e de buscar seus direitos e interesses for fragilizada, de nada adiantara o
apoio no interior do governo. Quanto maior a capacidade de associacdo da
sociedade, maior sera a pressdo sobre a administracdo para 0 cumprimento das
execucdes do orcamento, bem como para que maiores repasses de recursos sejam
transferidos ao or¢camento participativo (WAMPLER, 2003). Silva (2001) explica
que a densidade associativa é potencializada se houver uma rede associativa
composta por agentes comprometidos que intensifique a participacdo dos
cidaddos. Os processos de participacdo como acéo coletiva ndo sdo naturais, mas
sim construcdes artificiais, as quais sdo produzidas pelos agentes da rede
associativa, que exercem papéis de engendrar a organizacdo e a mobilizacao, para
entdo fomentar a participacdo. E preciso estar atento para os fatores que
ocasionam obstaculos para a formacéo da densidade associativa. O primeiro fator
é a desigualdade social, que pode afetar negativamente a populacdo das regides
mais pobres do municipio, por se considerar excluida da sociedade. Essa
populacdo tem um histérico de marginalizacdo e subordinacdo, sendo que, 0s
espacos publicos se tornam distantes de sua realidade e, até mesmo, opostos aos
seus interesses cotidianos. Outro fator é o padrdo clientelista, fruto de uma longa
trajetéria politica, que se contrapBe as praticas participativas (SILVA, 2001). As

organizagdes associativas s&éo muito importantes para a perenidade do or¢camento
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participativo, contudo deve-se tomar o cuidado para que ndo caia na teia das
velhas praticas do clientelismo, invalidando a experiéncia do orcamento
participativo (TEIXEIRA, 2003).

c) desenho institucional: para que o or¢camento participativo tenha continuidade e se
fortaleca, faz-se necesséaria a instituicdo do desenho institucional, ou seja, o
estabelecimento de regras que possam nortear os procedimentos. Wampler (2003)
explica que as regras podem ser desenhadas pelos cidaddos em conjunto com a
gestdo. Caso a gestdo crie as regras sem prévia consulta dos cidaddos, pode ndo
ter grande aceitabilidade, por ndo ser democratica. O foco das regras dependera do
interesse dos participantes, sendo importante que contenham as seguintes
definicGes bésicas: as formas de mobilizacdo da sociedade civil; a metodologia de
escolhas das prioridades e de selecdo dos representantes; os célculos quanto a
limitagdo do recurso financeiro; as formas de monitoramento; a divisdo das
regides do municipio; entre outras.

d) capacidade administrativa e financeira para implantar a proposta: em um primeiro
momento, a capacidade administrativa e financeira de implantar a proposta esta
diretamente ligada a gestdo, ndo envolvendo a sociedade civil. De forma geral, 0s
recursos dos municipios sdo escassos, sendo necessario um grande empenho da
equipe técnica da gestdo, em tornar os gastos mais eficientes, de maneira a
destinar mais recursos ao orcamento participativo. O investimento limitado nédo
oferece aos cidadédos participantes uma certa liberdade para tomar decisfes, bem
como ndo proporciona impacto direto sobre os anseios da sociedade, ocasionando
a ndo continuidade da participacdo; outro fator que compromete a perenidade do
orcamento participativo é a falta de funcionario atuante, que tenha disponibilidade
de tempo e vontade de atuar na gestdo (TEIXEIRA, 2003; WAMPLER, 2003).

Sendo assim, a pratica do or¢camento participativo € complexa, tendo em vista o
envolvimento dos atores sociais e dos atores estatais. Quanto aos atores estatais, devem ter a
vontade politica em realizar a proposta participativa, mas também devem estar organizados
nos &mbitos administrativo e financeiro.

Quanto aos atores sociais, estes devem estar organizados e ser representados no
processo do orcamento participativo. Da mesma forma que votam em elei¢bes livres e
periddicas para eleger representantes do Executivo e Legislativo, no or¢camento participativo
também ha a pratica de representagdo, isto é, os participantes elegem seus representantes, para

decidirem sobre as questdes relativas a participagdo e deliberacdo. Por conseguinte, na
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proxima secdo serdo vistos quais os limites e possibilidades da relacdo representagdo e

participacdo no ambito do orgamento participativo.

2.2.2 Representag&o e participagdo no orgamento participativo: limites e possibilidades

Em que pesem todas as importantes consideraces quanto a ampliacdo das instituicdes
participativas ap0s a redemocratizagdo do pais, € importante estar atento para que a
representacdo, no ambito da participacdo, ndo caia nas mesmas ciladas do clientelismo e das
negligéncias quanto as questdes coletivas, praticadas pelo sistema representativo.

Luchmann (2007) aponta dois modelos centrais de organizagdo politica democratica:
(i) o modelo da democracia representativa (R), que sustenta que as decisdes politicas séo
tomadas por representantes escolhidos por intermédio do sufragio universal; (ii) o modelo da
democracia participativa (P), que transfere as decis6es politicas para a sociedade civil.

No modelo R, como ja visto, a participacdo da sociedade civil ocorre no momento do
processo eleitoral, j& no modelo P, hd uma busca pela constante insercdo do cidaddo em
espacos publicos e o constante aprimoramento das deliberacdes. Na amplitude do modelo P
também ha o fendmeno da representacdo (préticas de participacdo e representacdo — p&r®),
que visa superar a limitagdo da representacéo eleitoral (LUCHMANN, 2007).

A representacao seja em qualquer dos modelos, R ou P, assume uma posicdo implicita
de substituicdo ou identidade de muitos cidaddos, que ndo podem estar presentes em todos 0s
processos deliberativos que podem afetar suas vidas, pois acontecem em varios lugares e em
momentos distintos (YOUNG, 2006).

Em posicao contraria a de substituicdo ou identidade, Young (2006, p. 142) evidencia
a representacgdo “‘como um relacionamento diferenciado entre atores politicos engajados hum
processo que se estende no espaco e no tempo”. Para a autora, € essencial dissociar o conceito
de representacdo, quanto a espacialidade e a temporalidade, a fim de que sejam revelados as
oportunidades e os riscos politicos que podem ocorrer no processo de representacao.

Franzese e Pedroti (2005) entendem a representacdo como um instrumento que conduz
0 representante a agir em beneficio dos interesses publicos, de modo que seus interesses

particulares ou partidarios ndo sobreponham aos dos representados. E como saber quais séo 0s

® Emprega-se, nesta dissertacio, a mesma notagao utilizada por Liichmann para designar praticas de participagdo
e representacao, isto é, p&r (em letras mindsculas).
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interesses publicos, dado que alguns autores se referem & democracia como a “lei da
maioria”? Rousseau (2013) afirma que a vontade do representante deve equivaler a vontade
geral, todavia, € impossivel assegurar essa coincidéncia, devido ao grande nUmero de
representados e as mais diversas vontades. Destarte, Franzese e Pedroti (2005) fazem uma
analise sobre a decisdo do representante pautada sobre a “maioria”, por meio de dois aspectos:
(1) responsividade e (ii) accountability.

Responsividade acontece quando 0s representantes tomam decisdes sustentadas nas
preferéncias dos representados e essas preferéncias sdo identificadas tanto por meio do
sufragio universal, como por meio de manifestacdes populares (FRANZESE; PEDROTI,
2005). Para Pitkin (1983) responsividade é a presteza dos representantes em agir em prol do
representado, contudo, sdo necessarios arranjos institucionais que possibilitem espaco para 0s
representados se manifestarem e reivindicarem respostas, quando suas vontades forem
lesadas.

Dai vem 0 seguinte questionamento: ser responsivo é ser representativo? Franzese e
Pedroti (2005) respondem que ser representativo € tomar decisdes pautadas na melhor acdo
para a coisa publica, independente de qual maioria ira atingir. Nesse sentido, a maioria ndo se
trata de abranger preferéncias de eleitores especificos, mas sim o maior alcance de pessoas,
com as melhores politicas publicas para o coletivo.

Accountability se refere a publicizacdo dos atos dos representantes aos representados,
ou seja, a prestacdo de contas da gestdo aos representados, de maneira que estes possam
mensurar e avaliar os resultados das politicas publicas adotadas (FRANZESE; PEDROTI,
2005). A prestacdo de contas € o principio fundamental da democracia, sendo assim, €
premente a sua maximizacdo, de modo a tornar transparentes os atos da gestdo publica
(MENDES, 2007).

E importante ressaltar que a representacdo ndo tem o propésito de debilitar a
participacdo inclusiva, pelo contrario, a representacdo é necessaria e requer a participacao,
para a efetivacdo de uma politica inteiramente democratica e eficaz (YOUNG, 2006). A
representacdo precisa de justificacdo, ou seja, precisa de prestacdo de contas, para o
estabelecimento de um sistema de informacdes transparentes (PITKIN, 1983). E, para que a
representacdo ndo se torne um instrumento insuficiente a efetivacdo da democracia é
premente a participacdo popular, em acdes deliberativas de politicas publicas (MENDES,
2007).

De acordo com Hirst (1992, p.33) o sistema de governo representativo “envolve

graves contradi¢fes e afirmacfes gritantemente inverossimeis quando confrontadas com a
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realidade da politica moderna” por isso a necessidade da participagdo popular. Contudo, a
participacdo popular também requer a representacao.

A representacdo nas instituicbes participativas, como 0 orcamento participativo,
apresenta caracteristicas especificas e ocorre em diferentes espacos participativos. A escolha
de representantes é realizada mediante processos variados como foruns, eleicdes e também
pode ocorrer por indicacdes (LUCHMANN, 2007). A autora ainda enfatiza que no interior do
orcamento participativo podem ocorrer variadas configuracdes e orientagdes, tendo em vista
as expressivas diferencgas nas relagcdes entre p&r.

O orcamento participativo apresenta uma configuracdo de pactuagdo entre 0s
mecanismos de representacdo (em algumas experiéncias essa representacdo se serve da
atuacdo de delegados e/ou conselheiros) e a democracia direta (assembleias ou foruns,
realizados em bairros ou regides). Essa pactuacdo pode apresentar diversidade quanto a
legitimidade da representacdo e quanto aos critérios de participacdo no interior dos espagos
participativos (LUCHMANN, 2007).

O modelo P ndo configura uma ameaga ou uma alternativa ao modelo R, entretanto é
um pré-requisito para o bom funcionamento do modelo R, tendo em vista a ampliacdo de
condi¢cGes materiais minimas que permitem, aos que desejam, a participacdo nas decisdes
sobre as politicas publicas (AIRES, 2009). O modelo P também proporciona um espaco
politico que da lugar a pluralidade de agdes coletivas, implementadas por atores sociais, com
0 intuito de promover a emancipacgéo social, transformando as relacdes de poder em relacdes
de autoridades compartilnadas (MARQUES, 2008; WOLKMER, 2001).

Ampliando a discussdo sobre o modelo P, Marques (2008) afirma que a participacao
insere uma nova maneira de determinacdo politica, baseada na criatividade dos atores sociais,
bem como fomenta a inclusdo social, o reconhecimento dos atores sociais e a pluralidade
cultural. A incluséo social promove maior intensidade da participacao cidada, principalmente
em nivel local, bem como possibilita a inser¢cdo de teméticas desconhecidas pelo sistema
politico representativo e novas oportunidades para o exercicio da cidadania e da democracia
(MARQUES, 2008). No modelo P as decisbes sdo de melhor natureza, pois sdo deliberadas
por atores heterogéneos e proximos dos problemas da comunidade, promovendo a ampliacao
da legitimidade das acdes, bem como o aprendizado mobilizatério.

Conforme entendimento de Lyra (1980), o modelo P propicia uma relacdo dialética
entre o representante e o representado, conduzindo a construcdo de lacos de solidariedade,
visto que as reivindicagdes de politicas publicas sdo muitas e diversificadas e 0s recursos

financeiros séo finitos, portanto, deve haver uma compreensdo qualitativa, no momento da
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escolha das prioridades. O autor vai mais profundo quando diz que a participacdo promove
maior agilidade e competéncia ao servico publico, tendo em vista que, 0 exercicio
transparente e a acdo fiscalizadora dos atores sociais, podem conduzir a reducdo dos custos, a
maximizacdo dos resultados e, de certa forma, a minimizagéo da corrupcao.

O modelo P tem a capacidade de propor formas alternativas de organizacéo,
conduzindo atores sociais diversos e interessados ao engajamento nas questdes coletivas. E
capaz de favorecer a motivacdo de cidaddos menos interessados por meio de articulagdo e
aprendizagem continua, além de promover a justica social, pois inverte a escolha de
prioridades, de forma a atingir as comunidades mais desassistidas (LYRA, 1980; MARQUES,
2008). A democracia participativa tem atuado no sentido de consolidar o dialogo entre o
representante e o representado, proporcionando a ampliacdo e cristalizacdo da opinido publica
(OLIVEIRA; PEREIRA; OLIVEIRA, 2010).

O orcamento participativo € um modelo de gestdo que permite a participacdo popular
(modelo P) no processo de discussdo e deliberacdo da peca orgamentaria, permitindo que
ocorra uma forma de representacdo delegada, para a defesa de interesses mais especificos,
pois 0s delegados apresentam lacos mais estreitos com as questdes, devido a proximidade
com o assunto a ser discutido (BOBBIO, 1997; LUCHMANN, 2007).

A p&r no ambito do orcamento participativo é permeada pelo tipo e pela qualidade da
representacdo, tornando primordial a previsdo de instrumentos de autorizacdo e prestacéo de
contas, para que a vontade dos representados seja legitimada (FEDOZZI; MARTINS, 2015).
De acordo com Young (2006), a representacao se alterna entre a autorizacédo e a prestacdo de
contas, tendo em vista que € um ciclo realizado em dois momentos: (i) o representante recebe
autorizacdo para decidir em nome dos representados e decide; em seguida (ii) o representante
retorna aos representados para publicizacdo de seus atos. “O representante estd autorizado a
agir, mas suas avaliacGes estdo sempre em questdo. Saber se ele agiu ou ndo conforme aquela
autorizacdo € uma questdo posposta a um momento ulterior, quando ele vier a prestar contas
de suas agdes aos representados” (YOUNG, 2006, p. 154).

O momento da prestacdo de contas € de suma importancia para a elevacdo da
democracia existente, entretanto ndo é muito praticado, tornando-se inferior ao da
autorizacdo. Uma maneira de fortalecer esse momento € a reautorizacdo, por meio de
reeleicio. Na democracia representativa, 0S representantes podem ser trocados
periodicamente, caso ndo sejam do agrado dos representados. No entanto, essa pratica nao
deve ser considerada a Unica forma de controle, pois é essencial que os representados se

atentem para que a prestacdo de contas ndo ocorra somente pelo motivo da reelei¢do, pois a
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democracia permite que estes convoguem 0s representantes para que prestem contas da
autorizacao que lhes foi concedida (HIRST, 1992; YOUNG, 2006).

Em pesquisa realizada por Fedozzi e Martins (2015), sobre a trajetoria do orcamento
participativo de Porto Alegre/RS, foi possivel conhecer que, entre varios indicadores
analisados, como a desigualdade do perfil socioecondmico dos representantes e dos
representados e a desigualdade de informacGes e conhecimento das regras de participacéo, a
diminuicdo da intensidade e da qualidade da prestagdo de contas sdo fatores que podem
provocar um distanciamento entre os atores, levando ao fortalecimento da elitizacdo politica
do orgamento participativo.

Quanto & desigualdade socioecondmica supracitada, Macpherson (1978) sinaliza a
necessidade de sua minimizagéo, para a efetivagdo do modelo P, pois a participagdo exige um
sentido mais forte e coeso de comunidade, onde todos tenham o mesmo direito e espaco para
participar, independente da situacdo econdmica ou prestigio social. Para o autor também é
premente a mudanca de consciéncia da comunidade, passando de consumidora, que opta por
“pacotes” politicos e por configura¢des de produto no mercado, a executora e desfrutadora de
politicas publicas, ou seja, uma comunidade engajada, lutando pelas questdes da coletividade
e gozando de seus beneficios.

Como ressaltam Fedozzi e Martins (2015, p. 199) “a prestacdo de contas dos
representantes (supondo-se as dimensdes da informacéo, da justificacdo das posicdes e da
sujeigdo a sangdo coletiva) adquiriu centralidade no modelo participativo”. Para Hirst (1992),
compelir permanentemente o representante a prestar contas e estar atento ao debate publico,
pode transformar o processo de elaboragdo e execucdo de politicas publicas mais coerente e
eficaz. Assim sendo, pode-se afirmar que € dever do representante deliberar em nome dos
representados. Contudo, também é dever do representante utilizar a transparéncia e a
publicizacdo como instrumentos primordiais de suas acdes, para que haja credibilidade em
suas acdes, bem como o fortalecimento da instituicdo participativa. A autorizacdo concedida
aos representantes no modelo P ndo permite que estes ajam conforme 0s seus proprios
interesses e de forma contraria a opinido majoritaria dos representados.

Com o propdsito de resumir os limites e as possibilidades da representacdo e da
participacdo, elaborou-se o Quadro 1, que reune aspectos discutidos no texto do presente

estudo.
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Quadro 1 — Representacdo e participacdo: limites e possibilidades

ELEMENTOS LIMITES POSSIBILIDADES
- distanciamento entre representantes e - eleicdo periddica dos representantes,
representados, devido ao grande nimero  pelos eleitores;
de representados, ao vasto territorioea - poder dos representados de eliminar
diversidade de demandas; representantes que fracassam ou
- valorizagdo da vontade politico- reeleger aqueles que melhor
partidaria acima da vontade dos executaram as politicas publicas, por
Representacio representados; meio do voto periodico;

Participacao

- poder decisério do representado
concentra-se somente no voto;

- normatizag@es instituidas por escolha
dos representantes, conforme decisdes
das organizacdes partidarias, que podem
beneficiar ou prejudicar grupos
especificos.

- desigualdade socioeconémica,
ocasionando afastamento do processo
participativo, pois os cidaddos menos
abastados sentem-se excluidos;

- desigualdade de informacdes entre 0s
representantes e os representados, pois
as informagdes ficam concentradas nos
representantes e nem sempre estes dao
total publicidade aos representados;

- a comunidade apresenta, em sua
maioria, uma consciéncia consumidora,
que opta por “pacotes” politicos, ao
invés de uma consciéncia copromotora
de politicas publicas.

- melhor op¢éo para sociedades
complexas e grandes territorios, devido
as diversas demandas apresentadas e a
limitacdo, de tempo e espaco, em
concentrar todos os atores sociais para
a democracia direta.

- participacdo e representacao
individual, coletiva, voluntaria e mais
préxima da comunidade;

- relagdo dialética entre representantes
e representados, tendo em vista que a
representacdo tem conhecimento das
demandas e prioridades da
comunidade;

- requer diferentes espacos
participativos;

- pactuacdo entre os mecanismos de
representacdo (delegados ou
conselheiros) e a democracia direta
(féruns, reunides ou assembleias);

- reconhecimento dos atores sociais
heterogéneos e da pluralidade cultural,
pois todos sdo convidados a participar e
sdo respeitadas as suas opinides;

- pluralidade de acdes coletivas,
aprimorando a qualidade das escolhas;
- inclusdo e emancipacéo social;

- decisBes de melhor natureza e
ampliacéo da legitimidade das acoes;

- aprendizado mobilizatoério;

- construcdo de lagos de solidariedade e
compreensdo qualitativa;

- maior agilidade e competéncia do
servigo publico;

- exercicio transparente por meio da
acao fiscalizadora;

- reducdo de custos, maximizacéao de
resultados e minimizagao de corrupcao;
- capacidade de favorecer a promogéo
da justica social;

- ampliac&o e cristalizagdo da opinido
publica.

Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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Percebe-se, por meio do Quadro 1, que sdo necessarios os dois elementos,
representacdo e participacdo, para que ndo ocorra o desmantelamento da democracia, tendo
em vista que as limitagcdes da representacdo sdo supridas pelas possibilidades da participacao
(AVRITZER; SANTOS, 2002), a saber: (i) o distanciamento entre representantes e
representados que ocorre na representacdo € minimizado pela proximidade dos representantes
em contextos participativos, que tem didlogo com os representados e conhecimento dos
problemas da comunidade; (ii) na representacdo a participacdo popular se restringe as
eleicBes, sendo que na participacdo é estendida para varios espacgos publicos, que permitem a
deliberacdo das causas publicas em varios momentos; (iii) enquanto no sistema representativo
0 cidaddo vota no candidato escolhido pelos partidos, na participacdo 0s representantes sao
escolhidos livremente pela comunidade, sem interferéncia partidaria; (iv) na representacéo as
decisOes séo realizadas pelos representantes e, de modo inverso, na participagdo, hd um
espaco para exaustiva deliberacao, que permite a atuacdo de uma pluralidade de atores sociais,
favorecendo a cidadania inclusiva e a emancipacao do cidaddo; (v) enquanto na representacdo
0 sistema se corrompe pela auséncia de prestacdo de contas, na participacdo as informacdes e
execucdes devem ser transparentes, levando ao maior empenho dos recursos financeiros e
agilidade nos servicos publicos.

Frisa-se que ambos os elementos apresentam possibilidades, que devem ser
monitoradas e fortificadas, mas também limitacbes, que causam barreiras ao avanco da
democracia, as quais devem ser trabalhadas, buscando aperfeicoamentos. Sendo assim, deve-
se unir o que ha de melhor na representacdo a participacéo, a fim minimizar as limitacdes do
sistema representativo e fortalecer a democracia existente.

As possibilidades da representacdo e da participacdo sdo capazes de dar
sustentabilidade ao sistema instalado, entretanto, também é preciso que estejam claras as
regras de participacdo, ou seja, a metodologia do orcamento participativo, de modo que as
informacGes sejam conhecidas e ndo ocorra uma situacdo de subordinacdo dos representados.

Trata-se, a seguir, da metodologia do orgcamento participativo.

2.2.3 Metodologia do orcamento participativo

N&o existe metodologia rigida para a elaboragdo do orcamento participativo, tendo em

vista que, devem ser levadas em consideracdo as especificidades do municipio onde esta
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sendo implementado; além disso, é importante lembrar que 0s processos instituidos
inicialmente também podem ser modificados e aprimorados durante a execucdo, de acordo
com as necessidades e 0 amadurecimento da experiéncia. Mesmo sem regras fixas a seguir, é
essencial ressaltar alguns pressupostos indispensaveis para que a experiéncia do or¢camento
participativo seja estabelecida e tenha continuidade.

Pires (2001) explana sobre os pressupostos que podem servir de lastro para a definigdo
da estrutura e mecanismos de participacdo: (i) geografia e forma de ocupacéo; (ii) natureza
dos principais problemas; (iii) histéria politica e econémica.

Quanto a geografia e forma de ocupacéo € preciso estar atento para como a populagdo
ocupa as regides do municipio, se hd maior concentracdo urbana pode-se optar por divisdo em
zonas por densidade demogréfica e escolher um local publico para a realizacdo das
assembleias; se a concentracdo for maior na zona rural, pode-se optar por nucleos de
residéncia ou de trabalhos (PIRES, 2001). Na experiéncia de Porto Alegre (RS) ha niveis de
participacdo local, caracterizada pela participacdo direta, em assembleias, conselhos e
associagdes de bairro; depois as demandas seguem para as representacdes delegadas em
foruns regionais (LUCHAMNN, 2007).

A natureza dos principais problemas talvez seja o obstadculo maior do orgamento
participativo, pois, um municipio pode ter variados problemas que afetam cidadéos diversos
em localidades diferentes e, a falta de entendimento e conciliagdo desses problemas, pode
ocasionar a perda da vontade de participar. Pires (2001, p. 88) explica que “o volume,
natureza e alcance dos problemas podem favorecer ou desfavorecer a mobilizagdo popular”,
tendo em vista que, alguns cidaddos demandam a falta de habitacéo, outros o tratamento de
lixo e infraestrutura, bem como as melhorias em estradas rurais, entre diversos problemas que
podem surgir em uma localidade. Portanto, todas as demandas devem ser tratadas de acordo
com suas prioridades e para que a resolucdo de um problema ndo crie outro problema, ou
afete outra regido, sdo prementes boas proposi¢des e um comité decisério, que lide com as
contingéncias e que tenha a capacidade de resguardar o processo.

Quando no municipio onde estd sendo realizado o or¢camento participativo hd um
historico de envolvimento entre a atividade econdmica e a politica, a ado¢do dos mecanismos
de participacdo tem menor grau de dificuldade, pois a atividade econbmica exerce uma certa
influéncia na vida das pessoas, podendo até mesmo moldar seu comportamento social e
politico (PIRES, 2001). Prova disso sdo as associacfes sindicais, os clubes de trabalhadores,
cooperativas de agricultores, entre outras formas, que atraem a participacdo dos envolvidos e

fomentam uma cultura participativa.
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Depois de conhecidas a estrutura e mecanismos de participacdo, explicados acima, o

Poder Publico precisa se planejar para a inser¢do popular no planejamento orgcamentario.

Costa (2010) identificou oito etapas de implantacdo do orgamento participativo, em vinte e

seis municipios, conforme descritas sumariamente no Quadro 2, a seguir:

Quadro 2 -

Etapas de implantagcéo do orcamento participativo

ETAPAS

DESCRICAO

1

Negociacdo Interna: envolve a definicdo dos responsaveis na coordenagdo da
experiéncia, geralmente o Gabinete do Prefeito e uma Secretaria (Governo ou
Planejamento, dependendo da estrutura administrativa da Prefeitura) e a definicdo do
conselho do or¢amento participativo, formado por membros da sociedade civil.
Autorregulamentacdo e legislacdo: envolve institucionalizacdo do orgamento
participativo, ou seja, a sua legalizacdo, por meio de regimento interno ou de lei
ordinaria.

Divulgacdo e mobilizagdo: é o momento de dar publicidade das informagdes do
or¢amento participativo a populagdo, por meio de linguagem simples e clara, de modo
que haja total entendimento e abranja a maior mobilizacdo possivel. Nessa etapa toda a
sistematizacdo do orgamento participativo deve ser levada ao conhecimento da
populacao.

Mapeamento ou divisdo do municipio: consiste no mapeamento dos setores do
municipio, podendo ser aproveitados os grupos articulados existentes na sociedade.
Plenarias regionais e tematicas: inicialmente sdo escolhidos os representantes locais ou
regionais, podendo ser delegados ou conselheiros, dependendo da regulamentacédo, que
sdo incumbidos das tarefas de indicar e deliberar sobre as prioridades do municipio
como um todo. Apds as plenarias de eleicdo dos representantes, seguem-se as plenarias
teméticas, onde sdo apresentadas e discutidas as questbes publicas por temas e
prioridades. As principais areas detectadas na pesquisa de Costa (2010) foram: salde,
habitacdo, assisténcia social, crianga e adolescente e educacao.

Elaboracdo da Peca Orcamentaria Anual (POA) ou Plano de Investimento (PI): Os
representantes em conjunto com os cidaddos e o governo discutem as prioridades e as
aprovam em plenarias deliberativas. Logo ap6s € elaborado a POA ou o Pl e enviado ao
Gabinete do Prefeito para a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Elaboracdo da LOA: é realizada pelos 6rgdos técnicos da prefeitura e em seguida é
enviada ao Poder Legislativo, para discussdo e aprovacao até o encerramento da sesséo
legislativa.

Execucéo e fiscalizacdo das demandas: a LOA entra em vigor em janeiro e deve ser
executada até dezembro do mesmo ano. Desse modo, na execugdo orcamentaria, cabe
ao conselho do orgamento participativo fiscalizar a LOA e cobrar agdes, em caso de
atrasos nas obras ou corte orgamentario.

Fonte: Adaptado de Cobra (2010).

Essas oito etapas apresentadas ndo sdo necessariamente realizadas uma apés a outra,

podendo ser realizadas varias delas ao mesmo tempo, sendo significativo o conhecimento das

necessidades de cada localidade, a fim de definir como as etapas serdo implementadas.

Contudo, mesmo com todas as etapas de execucdo do orcamento participativo bem definidas,

a continuidade e a legitimagdo do orgamento participativo nos municipios ndo é garantida,
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pois é premente um conjunto de variaveis para a sua concretizacdo. E preciso uma dimenséo
participativa, que circunde tanto a populagdo quanto o governo; também é preciso que esses
atores participantes tenham cultura participativa e sejam coesos; S80 necessarios 0S recursos
orcamentarios e financeiros disponiveis para a realizacdo das prioridades; e também é
essencial a institucionalizacdo do orcamento participativo, por meio de regimento interno ou
lei ordinaria (COSTA, 2010).

A metodologia do or¢camento participativo de Porto Alegre (RS) é realizada, até os
dias atuais, em duas modalidades de participacdo, uma regional, referente as demandas
territorializadas e a outra tematica, que envolve as discussfes em temas especificos, de todas
as regibes do municipio. Essa participacdo também € realizada em trés etapas, conforme
demonstra Fedozzi (2001), no Quadro 3, que segue:

Quadro 3 — Etapas do orgamento participativo de Porto Alegre (RS)

ETAPAS DESCRICAO

1 Sdo realizadas duas rodadas oficiais e uma intermediaria de assembleias regionais e
tematicas. A primeira rodada oficial acontece entre os meses de marco e abril, onde o
Poder Executivo faz a prestacdo de contas da execucdo do orcamento participativo do
ano anterior. A reunido intermediaria € realizada pelos cidaddos, para a escolha de trés
prioridades setoriais (saneamento, pavimentacdo de vias e salde), as quais sdo
hierarquizadas em ordem de importancia. A segunda rodada oficial acontece entre os
meses de junho e julho, onde os cidaddos apresentam as demandas priorizadas e elegem
os representantes do COP, e o Poder Executivo coloca a disposicdo os célculos de
receita e despesa, a fim de nortear a elaboracéo do orgamento.

2 S&o formadas as instdncias institucionais de participacdo: o COP, principal instancia e
os foruns de delegados, que tem carater consultivo e fiscalizador. A formacdo dessas
instancias ocorre por meio de elei¢cdes, obedecendo ao principio da proporcionalidade
das regides; todos os cidaddos maiores de 16 anos tém direito ao voto.

3 Entre os meses de julho e agosto, apds a posse do COP e dos delegados, da-se inicio a
exposicdo minuciosa das demandas prioritarias do orcamento, para a composicao do
plano de investimentos. Nessa etapa 0 Poder Executivo concilia as demandas do
orcamento participativo as suas proposicdes de obras; o COP delibera sobre a
distribuicdo dos recursos e aprova o Regimento Interno de funcionamento do orgamento
participativo.

Fonte: Adaptado de Fedozzi (2001).

Nessas etapas do orcamento participativo, do Quadro 3, cabe aos delegados
representar diretamente a populacdo no processo de participacdo, em assembleias e foruns, e
compor 0 COP. E importante destacar os trabalhos do COP de Porto Alegre (RS) que
compreendem basicamente a discussdo da receita e da despesa e a elaboracao do PI, contendo
a lista detalhada das obras priorizadas. Cabe também ao COP a definicdo de um método, que
relaciona critérios objetivos e universais para as formas de distribuicdo dos recursos cada um

dos setores de investimentos, com pesos e notas em cada um dos critérios: (i) caréncia do
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servico ou infraestrutura urbana de cada regido; (ii) populacéo total de cada regido; (iii)
prioridade da regido quanto aos setores de investimentos (FEDOZZI, 2001).

De forma abrangente, o orcamento participativo traz consigo uma metodologia de
relacionamento entre a sociedade civil e o governo do municipio, que representa um alto valor
para a cidadania inclusiva e para a maior abrangéncia da democracia. No entanto, ndo pode
ser alimentado por falsas expectativas, tanto do lado da sociedade, quanto do lado do governo,
tendo em vista que pode acabar por desmotivar esse instrumento tdo importante de
aprimoramento democratico. Do lado da sociedade civil, a falsa expectativa pode ser
alimentada pelo ndo atendimento das reivindicacGes, podendo ocasionar, quando nao ha
informacGes clarividentes, a desmobilizacdo. Do lado do governo, a falsa expectativa pode ser
a espera da docilidade por parte dos cidaddos, por achar que estd tomando uma iniciativa
digna de louvor, em oferecer a oportunidade de manifestacdo publica, podendo levar ao
encerramento dessa pratica progressista (PIRES, 2001).

Portanto, é essencial, por parte do governo, uma profunda reflexdo sobre as falsas
expectativas e dirigir sua atencdo para a construcdo de um processo participativo calcado na
elevacdo da democracia, regido por principios metodoldgicos que afastem as possibilidades
de intervencao clientelista, bem como deixando de lado o método tradicional de realizacéo do

orcamento publico.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, serdo tratados os aspectos referentes a metodologia utilizada para a
realizacdo do presente estudo, no que tange a natureza da pesquisa, a amostragem e aos
instrumentos de coletas de dados, bem como as técnicas de organizacao e interpretacdo dos
dados.

3.1 NATUREZA DA PESQUISA

Mediante a necessidade de atender aos objetivos desta pesquisa, que teve o intuito de
analisar quais elementos presentes nos processos de concepg¢éo, implementacédo e avaliacdo do
orgamento participativo de Cambui-MG, potencializam e/ou limitam a vigéncia de principios
e praticas democraticos no municipio, este estudo foi desenvolvido sob uma abordagem
qualitativa.

A pesquisa qualitativa auxilia no entendimento de problemas complexos, a fim de
analisar com profundidade a interacdo de certas varidveis, bem como compreender e
categorizar movimentos dinamicos, de acordo com a perspectiva dos sujeitos participantes
(GODOY, 1995a; RICHARDSON, 1999). Na abordagem qualitativa, o pesquisador tem
contato direto com o objeto de estudo, em seu ambiente natural, para que haja maior
compreensdo das ocorréncias; 0 pesquisador é o instrumento de observacéo, selecdo, analise e
interpretacdo dos dados; de maneira geral os dados sdo coletados em forma de gravagédo ou
anotac6es em papel, tornando bastante intenso o trabalho de campo (GODOQY, 1995a).

O estudo foi restrito ao Municipio de Cambui-MG, o qual esta em fase experimental
de implantacdo do orcamento participativo. Portanto, a pesquisa foi classificada como
descritiva, dado a necessidade de apreensdo dos elementos que fomentam e/ou limitam a
experiéncia do orcamento participativo no Municipio.

Segundo Gil (2002), a pesquisa descritiva tem como foco o reconhecimento das
caracteristicas de um fenémeno ou o estabelecimento de relacdes entre variaveis, havendo a
possibilidade de observacdo dos fatos, bem como o registro, a analise, a classificacdo e a

interpretacdo, sem a interferéncia do pesquisador.
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Tendo em vista que foram analisados com profundidade os fendmenos sociais do
orcamento participativo em uma localidade, a presente pesquisa também foi caracterizada
como estudo de caso. Segundo Godoy (1995b), a pesquisa pode ser tipificada como estudo de
caso quando o objeto de estudo é uma unidade, a qual sera analisada intensamente. A autora
ainda explica que o estudo de caso pode ser utilizado quando o foco da pesquisa séo
fendmenos atuais e que devem ser analisados em um contexto de vida real, levando o

pesquisador a destacar as varias dimensdes em que os fendmenos se apresentam.

3.2 AMOSTRAGEM E INSTRUMENTOS DE COLETAS DE DADOS

Para a selecdo de informantes foi utilizado o método da amostragem ndo probabilistica
por julgamento, tendo em vista que a pesquisa buscou compreender causas e consequéncias
no contexto empirico da implementacdo do or¢camento participativo.

Nessa amostragem, os critérios para as escolhas foram subjetivos e exclusivos da
pesquisadora, que se utilizou de seu discernimento para escolher informantes com maior
capacidade de prover informagdes sobre o objeto de estudo (COLAUTO; BEUREN, 2008).
Foi utilizada, como critério de escolha da amostra, a participacdo ativa dos representantes da
sociedade civil e do Poder Publico, nos processos do orcamento participativo.

Quanto as técnicas de coletas de dados, foram utilizadas a entrevista semiestruturada, a
observacdo ndo participante e a pesquisa documental.

A entrevista € uma técnica de coleta de dados muito utilizada no campo das ciéncias
sociais, dado o contato face a face, pesquisador e entrevistado, 0 que permite compreender o
sentimento das pessoas sobre determinado assunto e maior interacdo e conhecimento da
realidade dos entrevistados (COLAUTO; BEUREN, 2008). A entrevista semiestruturada parte
de questionamentos basicos, sustentados em teorias relacionadas a pesquisa; no decorrer da
entrevista outros questionamentos poderdo ser adicionados, a maneira que vao surgindo,
valorizando o pensamento espontaneo e criativo do entrevistado (TRIVINOS, 1987).

Destarte, inicialmente, foram selecionados 6 representantes da sociedade civil e 4
representantes do Poder Publico, dentre os que estiveram envolvidos ativamente com as
dindmicas de concepcéo, implementacdo e avaliacdo do or¢camento participativo no Municipio
de Cambui-MG, para participar da entrevista; essa configuracdo foi adotada pois buscou-se

um equilibrio de perspectivas na pesquisa empirica. As entrevistas foram realizadas durante
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os dias 14 e 30 de novembro do ano de 2016, em horérios e locais estabelecidos pelos
entrevistados.

Os representantes da sociedade civil atenderam com satisfagdo ao convite da
pesquisadora para a entrevista, ndo havendo nenhuma limitagdo ou constrangimento. Foi
trocado apenas um entrevistado, dado que havia mudado para outra localidade, nos dias da
realizacdo da pesquisa.

Quanto aos entrevistados do Poder Publico também ndo foram registradas restrigcdes,
0s quais disponibilizaram prontamente parte de seu tempo. Vale salientar que foi entrevistado
um representante a mais do Poder Publico, por interesse pessoal em participar da pesquisa.
Esse interesse ocorreu depois que ja havia completado o nimero dos respondentes, ndo sendo
possivel a sua eliminacdo. Assim, o Poder Publico ficou com 5 entrevistados no final.

Na observacdo ndo participante, foi realizado um acompanhamento sisteméatico em
seis assembleias, sendo trés deliberativas e trés de prestacdes de contas. As assembleias
deliberativas foram realizadas no Paco Municipal, nos dias 04/11/2015, 11/11/2015 e
09/02/2016, com inicio as 19 horas. As assembleias de prestacdo de contas foram realizadas
nos dias 12/05/2016, 16/06/2016 e 11/08/2016, no Paco Municipal, com inicio as 17 horas.
Aspectos importantes para a satisfacdo do problema de pesquisa foram especialmente
observados e relatados em um caderno de campo.

E importante ressaltar que varias assembleias deliberativas e de prestacdes de contas
foram canceladas no segundo semestre do ano de 2016, por se tratar do periodo eleitoral. No
entanto, ndo comprometeu o resultado final da pesquisa, pois a coleta de dados realizada foi
suficiente para dar a sustentacdo necessaria aos resultados.

Quanto a pesquisa documental foram utilizadas informacdes restritas aos documentos
que ndo haviam recebido nenhum tratamento analitico, relativos ao orcamento participativo,
como atas de assembleias, relatérios, folhetos de publicacGes dos processos de participacao,
cartilhas e o espaco on line no sitio oficial da Prefeitura.

A pesquisa documental ocorreu nos dias 07/10/2016, 14/10/2016, 21/10/2016,
28/10/2016 e 18/11/2016, no Departamento de Contabilidade da Prefeitura, em horéarios de
expediente, previamente estabelecidos com a chefia. Ndo houve restricdes ao acesso dos
documentos, sendo disponibilizada toda a documentacéo relativa ao or¢camento participativo e
a outros demonstrativos contabeis, para a pesquisadora.

Registra-se que essa pesquisa foi submetida a0 Comité de Etica em Pesquisa (CEP),
por meio da Plataforma Brasil, e teve seu parecer consubstanciado pela aprovacdo, em

novembro de 2016.
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3.3 ORGANIZACAO E INTERPRETACAO DOS DADOS

Para a organizacéo e interpretacdo dos dados coletados nas entrevistas foi utilizado o
método de anélise de conteudo. Esse método busca melhor compreensdo da comunicagdo
entre os homens, com enfoque no conteido das mensagens (COLAUTO; BEUREN, 2008).

Segundo Richardson (1999), a andlise de conteldo tem o propésito de extrair 0s
momentos mais relevantes da comunicacdo humana e deve ser sustentada em conceitos
tedricos, de modo que o pesquisador possa ter maior profundidade e clareza em suas
inferéncias. No entendimento de Bardin (2011), inicialmente € imprescindivel instituir um
agrupamento das informacgdes por categorias, 0 objeto e sua relagdo simbdlica. As categorias
que foram utilizadas nesta pesquisa, para a organizacdo das falas dos informantes, estdo

detalhadas no Quadro 4, que segue:

Quadro 4 — Categorias da pesquisa

CATEGORIAS INDICADORES
Aspectos associados a concepcdo do a) elementos que potencializam a vigéncia de préaticas
orcamento participativo de Cambui democréticas no municipio;

b) elementos que limitam a vigéncia de préticas
democréticas no municipio.
Aspectos associados a implementacdo do a) elementos que potencializam a vigéncia de praticas
orcamento participativo de Cambui democréticas no municipio;
b) elementos que limitam a vigéncia de préticas
democréticas no municipio.
Aspectos associados a avaliacdo do a) elementos que potencializam a vigéncia de praticas
orcamento participativo de Cambui democréaticas no municipio;
b) elementos que limitam a vigéncia de préticas
democréaticas no municipio.

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

A inferéncia foi realizada apds a classificacdo das falas em categorias, com a missao
de dar tratamento aos resultados, orientada pelos polos de comunicacdo: emissor, receptor,
mensagem e canal.

Dessa forma, o contetdo das entrevistas foi gravado e depois transcrito, para facilitar a
tarefa de compreensdo da pesquisadora. Apés essa fase, as informacgdes foram categorizadas,
ou seja, extraidas as partes utilizaveis e correlacionadas ao problema da pesquisa,

proporcionando condi¢des as ilacbes da pesquisadora (RICHARDSON, 1999).
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4 O MUNICIPIO DE CAMBUI-MG E O PROCESSO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

Para contextualizacdo do orgamento participativo realizado no Municipio de Cambui-
MG sera apresentado, neste capitulo, a caracterizacdo do municipio em estudo, bem como a
descricdo dos processos do orgamento participativo.

4.1 O MUNICIPIO DE CAMBUI-MG

O nome de Cambui tem dois significados conhecidos O primeiro significado fala que
0 topbnimo Cambui provém do tupi-guarani, cambi (leite) e i (agua) que significa agua
leitosa. O segundo significado pode ser a planta ou folha que se desprende (mirtacea) de uma
arvore tipica na regido, que recebe o nome de “Pau Cambui” (IBGE, 1958).

Segundo a tradicdo quanto a povoacdo, diz-se que Cambui foi rota dos bandeirantes,
que vinham para Minas Gerais em busca de ouro e pedras preciosas e também de outros
aventureiros que vieram depois dos bandeirantes em busca de exploragdo dos “descobertos®.
Cambui tambem foi via de acesso preferida pelos viajantes em demanda das cidades, vilas e
arraiais. Desses varios que passaram por Cambui, alguns permaneceram na regido e se
fixaram, a fim de cuidar de lavouras e criacdo de gado, resultando disso 0 povoamento da
cidade (IBGE, 1958; CAMBUI, 2012).

Em 1813 foi construida uma capela dedicada a Nossa Senhora do Carmo, pelo Capitéo
Francisco Soares de Figueiredo, devido ao rapido estabelecimento e desenvolvimento do
povoado. Em 1850, por meio da Lei Provincial n°® 571, o povoado Nossa Senhora do Carmo
de Cambui foi elevado a distrito, pertencente ao Municipio de Jaguari (Camanducaia). Em
1889, o distrito foi elevado a vila e passou a ter o nome de Cambui. Em 24 de maio de 1892,
por meio da Lei Estadual n° 23, a vila foi elevada a categoria de cidade, ficando com o nome
oficial de Cambui, que permanece até os dias atuais (IBGE, 1958).

Localizado no Sul do Estado de Minas Gerais, na regido da Serra da Mantiqueira,

microrregido de Pouso Alegre, conforme Figura 1, o Municipio de Cambui tem uma unidade

° Descobertos era 0 nome dado s terras ja devassadas pelos bandeirantes (IBGE, 1958).



75

de 4rea territorial de 244,567 km?, com uma populacio de 26.488 habitantes'?, pelo Censo de
2010, e densidade demografica de 108,31 hab/km? (IBGE, 2011; IBGE, 2016).

O Municipio é cortado pela Rodovia Ferndo Dias (BR 381), conforme pode ser
verificado na Figura 1, que tem uma circulagdo média de aproximadamente 15 mil veiculos
por dia e cerca de um quarto da populacdo mineira utiliza essa rodovia para o trabalho (IBGE,
2016). Apresenta como municipios limitrofes Bom Repouso, Camanducaia, Corrego do Bom
Jesus, Consolacdo, Estiva, Itapeva e Senador Amaral (CAMBUI, 2012).
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Figura 1 — Mapa de Cambui:

A) Localizagdo no Estado de Minas Gerais

B) Cambui e a Rodovia Ferndo Dias (BR 381)
Fonte: IBGE (2016).

Esses municipios limitrofes tém menor porte, no sentido de nimero de populagéo,
trabalho, comércio e servicos e, portanto, utilizam os comércios de Cambui para compras e
prestacdo de servicos. Vale ressaltar também que, Cambui € uma Comarca que tem trés
municipios limitrofes em sua circunscri¢do, os quais sdo: Bom Repouso, Corrego do Bom
Jesus e Senador Amaral. Para o atendimento da demanda dessa Comarca, Cambui conta com
0s seguintes Orgdos estaduais: FOrum, Ministério Publico, Cartério Eleitoral, Batalhdo de
Policia, Agéncia da Secretaria Estadual de Fazenda, Delegacia e Instituto Mineiro de
Agropecuaria (IMA). Tem também uma Junta Militar, o6rgdo federal, para atender o
alistamento militar dos jovens da Comarca e de outros municipios circunvizinhos (CAMBUI,
2015b).

Atualmente, o Municipio atende sua populacdo local com cinco centros municipais de
educacdo infantil, oito escolas municipais de ensino basico, duas escolas estaduais de ensino

basico e médio, dez unidades béasicas de satde e uma policlinica. Atende também a populacéo

10 Estima-se que a populagdo de Cambui aumentou para 28.924 pessoas em 2016, conforme dados do IBGE
(2016).
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local e os municipios limitrofes com um polo educacional de ensinos superior e técnico a
distancia (EAD), um hospital filantropico, um asilo, uma casa de amparo a crianga e ao
adolescente, uma associacdo de apoio as pessoas portadoras de necessidades especiais, duas
radios FM, uma televisdo comunitaria, um cinema e seis estabelecimentos bancéarios
(CAMBUI, 2015b).

De acordo com o IBGE (2016), o valor adicionado™ de Cambui é composto pelos
seguintes itens, conforme pode ser visto no Grafico 1:

a) agropecuéria: R$ 20.806.000,00;

b) indUstria R$ 184.685.000,00;

c) servigos R$ 328.348.000,00, exclusive administracdo, salde e educacdo publicas e

seguridade social;
d) administracdo, satde e educacdo publicas e seguridade social: R$ 93.477.000,00.

Composi¢ao do Valor Bruto Adicionado (1.000 RS)
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328.348
300.000
m Agropecuaria
250.000
M Inddstria
200.000 184.685
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saude e educagdo publicas e
seguridade social

150.000

B Administracdo, salude e
educacdo publicas e seguridade
social

100.000

50.000

0

Grafico 1 — Composicdo do valor bruto adicionado de Cambui.
Fonte: Adaptado de IBGE (2016).

Nota-se que a maior concentracdo do valor adicionado de Cambui estd em servicos,
com 52,34%; seguido da industria com 29,44%; depois vem o item administracdo, salde e
educacdo publicas e seguridade social com 14,90% e, por Ultimo, a agropecuaria com 3,32%.

O Produto Interno Bruto (PIB) a precos correntes, em 2014, foi de 753.555 e 0 PIB per capita

' De acordo com o § 1°, art. 3°, da Lei Complementar n°® 63/1990, o valor adicionado do municipio corresponde
ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacdes de servigos, no seu territorio, deduzido o
valor das mercadorias entradas em cada ano civil (BRASIL, 1990).
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de 26.531,75. Em 2014, também foi constatado um total de 14.330 pessoas ocupadas, sendo
que 6.464 delas sdo assalariadas e o salario médio mensal de 1,8 salarios minimos (IBGE,
2016).

Das 26.488 pessoas residentes em Cambui (Censo de 2010), 22.359 tem suas
residéncias na zona urbana e 4.129 na zona rural; 13.233 sdo homens, 13.255 s&o mulheres e
23.170 séo alfabetizadas (IBGE, 2011), conforme Grafico 2.

Populacdo - Cambui 2010

Populagdo analfabeta - 2010
Populacdo alfabetizada - 2010

Populagdo - Mulheres - 2010

Populagdo - Homens - 2010

Populagdo - Zona Rural - 2010

Populagdo - Zona Urbana - 2010

0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000

Gréfico 2 — Distruibuigdo da populagdo de Cambui.
Fonte: Elaborado a partir dos dados do IBGE (2011).

Percebe-se que a 84,41% da populacdo de Cambui esta concentrada na zona urbana,
sendo somente 15,59% na zona rural. A populacdo € quase que dividida ao meio, entre
homens (49,96%) e mulheres (50,04%), sendo que 87,47% desses sdo alfabetizados. Ha um
programa de ensino, chamado Educacao para Jovens e Adultos (EJA), que funciona na Escola
Municipal Dr. Carlos Cavancanti, em parceria com o Estado de Minas Gerais, o qual tem
auxiliado na alfabetizacdo de jovens e adultos que ndo tiveram a oportunidade de estudar no
periodo normal (CAMBUI, 2015b).

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 2010 foi de 0,751,
situando o Municipio na faixa de desenvolvimento humano alto (IDHM entre 0,700 e 0,799),
0 que o colocou no 38° lugar do ranking do Estado de Minas Gerais e 5262 posicao no ranking
nacional (ADHB, 2011; IBGE, 2016). A dimensdo que mais contribuiu para o IDHM do
Municipio foi a Longevidade com indice de 0,872, seguida da Renda, com indice de 0,722, e
de Educacdo com indice de 0,674 (ADHB, 2011), conforme Tabela 2 a seguir:
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Tabela 2 — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal e seus componentes do Municipio

de Cambui - MG
IDHM e componentes 1991 2000 2010
IDHM Educagao 0,220 0,521 0,674
% de 18 anos ou mais com fundamental completo 20,37 34,74 49,21
% de 5 a 6 anos na escola 30,92 79,61 89,19

% de 11 a 13 anos nos anos finais do fundamental regular
] 43,98 84,29 91,30
seriado ou com fundamental completo

% de 15 a 17 anos com fundamental completo 15,77 58,99 73,88
% de 18 a 20 anos com médio completo 0,98 32,29 60,81
IDHM Longevidade 0,700 0,801 0,872
Esperanca de vida ao nascer* 67,00 73,04 77,33
IDHM Renda 0,618 0,670 0,722
Renda per capita (em R$) 374,87 518,33 712,90

Fonte: ADHB (2011).

*Nota: NUmero médio de anos que as pessoas deverdo viver a partir do nascimento, se permanecerem
constantes ao longo da vida o nivel e o padrdo de mortalidade por idade prevalecentes no ano
do Censo.

De 1991 a 2010, o IDHM do municipio passou de 0,457, em 1991, para 0,751, em
2010, promovendo em uma taxa de crescimento de 64,33% para 0 municipio, enguanto o
Brasil teve um crescimento de 47%. A dimensdo que teve maior indice de crescimento, em
termos absolutos, foi a Educacdo (crescimento de 0,454), seguida por Longevidade
(crescimento de 0,172) e por Renda (crescimento de 0,104) (ADHB, 2011).
Quanto a organizacdo administrativa e politica municipal, Cambui tem quatro 6rgaos
publicos, sendo assim a sua composi¢éo:
a) Poder Legislativo: Camara Municipal, composta de nove vereadores e nesse ano
de 2017 foi para a sua 182 legislatura;
b) Poder Executivo: Prefeitura Municipal; Servico Auténomo de Agua e Esgoto
(SAAE) que é uma autarquia com a atribui¢do de gerenciar a &gua e 0 esgoto do
Municipio; e o Fundo de Aposentadoria e Pensdo dos Servidores Publicos
Municipais (FAPEM) que também é uma autarquia, a qual tem a atribuicdo de
administrar as pensbes e aponsentadorias dos servidores publicos municipais

efetivados por concurso publico.
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Como o presente estudo foi desenvolvido no &ambito do Poder Executivo,
especificamente na Prefeitura, no proximo topico serdo citadas informacGes referentes a esse

orgdo, especificamente quanto as questfes orcamentéria e financeira.

4.1.1 Prefeitura Municipal de Cambui-MG e o orcamento participativo

A Prefeitura Municipal de Cambui tem sua estrutura basica constituida dos seguintes
orgdos, conforme art. 7° da Lei Municipal n° 2.041 de 2008: Gabinete do Prefeito; Secretaria
de Governo, Cultura, Esporte e Lazer; Procuradoria do Municipio; Secretaria de
Administragdo e Fazenda; Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Social; Secretaria de
Salde; Secretaria de Educacdo; Secretaria de Obras e Servigos Publicos e Secretaria de
Assisténcia Social (CAMBUI, 2008).

Todas as secretarias estdo subordinadas diretamente ao Gabinete do Prefeito,
conforme Figura 2, de onde provém todas as ordens para a execu¢do de atividades, além das
atribuicdes normais das secretarias, as quais estdo instituidas na Lei Municipal n® 2.041 de
2008 (CAMBUI, 2008).

Gabinete do Prefeity

Controle Interng

Serretania de Serretania de Serretania de

Govern, Cultur, PT‘L:‘?O.".E o Administragio e Desenvohimento Secretaria de Sadde Se:;it:angode - Sr:ta_na d;jhoilz;” Sfc?t;amsi:ial
Esporte & Lazer o Fazenda Econdmico e Sodial e i

Figura 2 — Organograma da Prefeitura Municipal de Cambuf.
Fonte: CAMBUI (2008).

O presente estudo terd como escopo apenas as atividades exercidas pela Secretaria de
Administracdo e Fazenda, que tem como atribuicdo precipua o planejamento e execucgdo
orcamentaria e financeira da Prefeitura, além de outras tarefas e projetos que sdo realizados,

de acordo com as legislagcbes municipal, estadual e federal, bem como em conformidade com
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0s preceitos das instrugdes normativas do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) (CAMBUI, 2008). Outrossim, foca-se nas atribuicdes dessa Secretaria, tendo em
vista ter sido peca fundamental na implementacdo e realizacdo do or¢camento participativo no
Municipio.

Para apreensdo da execucdo orgamentéria e financeira do Municipio, foram analisados
0s anos 2013, 2014, 2015 e 2016, no que diz respeito as receitas e despesas realizadas, e
percebeu-se que houve um equilibrio financeiro, exceto no ano de 2014 em que a receita
realizada foi menor que a despesa realizada ocasionando um desequilibrio no valor de R$
1.247.057,65, o qual foi coberto pelo saldo bancério registrado no ano anterior, conforme
pode ser visto no Grafico 3. Tal desequilibrio ocorreu em funcéo de novos projetos inseridos
no planejamento orcamentério, para despesas de investimento e que poderiam ser pagas com
saldo de recursos financeiros do ano anterior. De acordo com os relatorios estudados, a
Prefeitura se ateve ao equilibrio financeiro, para ndo contrariar os ditames da Lei
Complementar n° 101 de 2000 (CAMBUI, 2013a; CAMBUI, 2014a; CAMBUI, 2015a;
CAMBUI, 2016a).

Acompanhamento das Receitas e Despesas
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Grafico 3 — Acompanhamento das receitas e despesas. ) ) )
Fonte: Elaboradg a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2013a; CAMBUI, 2014a; CAMBUI,
2015a; CAMBUI, 2016a).

No ano de 2016 a receita realizada teve o valor de R$ 59.751.578,01 e a despesa
realizada o valor de R$ 51.382.557,70, tendo um saldo positivo de R$ 8.369.020,31. No ano
de 2015 a receita realizada foi de R$ 50.702.905,39 e a despesa realizada de R$
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48.159.021,92, tendo um superavit de R$ 2.543.883,47. Em 2014 a receita realizada foi de R$
45.060.616,25 e a despesa realizada foi de R$ 46.307.673,90, ficando um saldo negativo de
R$ 1.247.057,65. E em 2013 a receita realizada foi de R$ 40.930.196,78 e a despesa realizada
de R$ 38.491.634,11, ficando um saldo positivo de R$ 2.438.562,67 (CAMBUI, 2013a;
CAMBUI, 2014a; CAMBUI, 2015a; CAMBUI, 2016a).

O equilibrio entre as receitas e despesas € muito importante para a salde do érgéo
publico e é uma exigéncia da Lei Complementar n°® 101/2000, que intitui uma gestdo fiscal
responsavel e transparente, onde as a¢fes publicas devem ser planejadas e sua execugdo deve
ser de acordo com as receitas realizadas, para que ndo ocorra o endividamento desenfreado do
ente publico (BRASIL, 2000).

A Prefeitura de Cambui tem perseguido o equilibrio das contas publicas, mesmo com a
crise financeira que esta ocorrendo no pais, que tem prejudicado a realizacdo das receitas, as
quais, de forma geral, ndo tem sido efetivadas conforme a projecdo inicial. O que ajudou a
realizar as receitas acima do projetado inicialmente, nos anos de 2015 e 2014, foram as
assinaturas de convénios para construcées de Unidades Basicas de Saude (UBS) e de Estacéo
de Tratamento de Esgoto (ETE), bem como as assinaturas de programas nao previstos
inicialmente, referentes a assisténcia basica da saude (CAMBUI, 2013a; CAMBUI, 2014a;
CAMBUI, 2015a; CAMBUI, 2016a), demonstrada no Grafico 4, a seguir:
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Grafico 4 — Acompanhamento da receita projetada e realizada. ) )
Fonte: Elaboradg a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2013a; CAMBUI, 2014a; CAMBUI,
2015a; CAMBUI, 2016a).

No ano de 2016 a receita projetada foi de R$ 68.400.000,00 e a realizada de R$
59.751.578,01, tendo uma diferenca para menos no valor de R$ 8.648.421,99. No ano de 2015
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a receita projetada foi de R$ 48.500.000,00 e a realizada de R$ 50.702.905,39, o que
ocasionou uma diferenca para mais de R$ 2.202.905,39. Em 2014 a receita projetada foi de
R$ 44.000.000,00 e a realizada de R$ 45.060.616,25, que deu uma diferenca para mais de R$
1.060.616,25. E no ano de 2013 a receita projetada foi de R$ 41.000.000,00 e a realizada de
R$ 40.930.196,78, dando uma diferenca para menos de R$ 69.803,22 (CAMBUI, 2013a;
CAMBUI, 2014a; CAMBUI, 2015a; CAMBUI, 2016a).

Nas Leis Orcamentarias Anual (LOA) do Municipio de Cambui, dos anos de 2013 e
2014, ndo houve previsdo de execucdo de orcamento participativo, tendo em vista que a sua
implantagdo se deu em julho de 2014. J& nas LOAS dos anos de 2015 e 2016 houve a previsdo
e execucao, bem como esta previsto para 0 ano de 2017 (CAMBUI, 2012; CAMBUI, 2013;
CAMBUI, 2014; CAMBUI, 2015; CAMBUI, 2016).

Em 2015 foi previsto o valor de R$ 1.500.000,00 num universo de valor inicial total da
LOA de R$ 46.120.000,00%, o que equivale a 3,25%. No ano de 2016 foi previsto o valor de
R$ 800.000,00 num total inicial de R$ 65.823.000,00, equivalendo a um percentual de 1,22%.
Para 0 ano de 2017 esta previsto um valor de R$ 481.000,00 em um valor total inicial de R$
66.000.000,00, que equivale a 0,73% (CAMBUI, 2014; CAMBUI, 2015; CAMBUI, 2016).

Tais previsdes podem ser visualizadas no Grafico 5, a seguir:

M Orgamento Anual 2015 m Orgamento Anual 2016

M Orgamento Participativo 2015 m Orgamento Participativo 2016

m Orgcamento Anual 2017

m Orgamento Participativo 2017

c

Gréfico 5 — Percentual do or¢camento participativo no or¢gamento anual.

A) Orcamento anual de 2015

B) Orcamento anual de 2016

C) Orcamento anual de 2017
Fonte: Elaborado a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2014; CAMBUI, 2015; CAMBUI,
2016).

120 valor inicial da LOA pode néo conferir com o valor da receita projetada, tendo em vista que, ao longo da
execucgdo orcamentaria sdo assinados varios convénios ndo previstos na elaboracdo da LOA, ocasionando o
aumento do valor inicialmente projetado.
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Dos R$ 1.500.000,00 previstos para o0 orgamento participativo em 2015, foi realizado

apenas o valor de R$ 50.013,00; e dos R$ 800.000,00 previstos para 0 orcamento participativo

de 2016 foi realizado o valor de R$ 601.036,58, conforme se verifica no Gréafico 6, que segue:
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Gréfico 6 — Orgamento participativo projetado e realizado.

Fonte: Elaborado a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2015a; CAMBUI, 2016a).

Percebe-se, por meio das informacGes supracitadas, que houve empenho da Prefeitura
em inserir 0 orcamento participativo na LOA, entretanto no primeiro ano de execucdo, em
2015, ndo houve efetividade quanto aos valores gastos, sendo bem abaixo do inicialmente
projetado, equivalendo a apenas 3,34% de execucdo. Ja no ano de 2016, o percentual de

execucdo subiu para 75,13%. Contudo, o investimento em or¢amento participativo caiu em

53,33% em relagdo ao ano de 2015 (CAMBUI, 2015a; CAMBUI, 2016a).

Relatadas as questfes orcamentarias e financeiras referentes a LOA e ao or¢camento

participativo, passa-se para o processo do orcamento participativo, assunto tratado no proximo

topico.
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4.2 O PROCESSO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM CAMBUI-MG

O orcamento participativo era uma promessa de campanha eleitoral do Prefeito do
Partido dos Trabalhadores (PT), eleito em outubro de 2012 para o mandato 2013-2016.
Assim, apos eleito, inseriu como meta em seu plano de governo a realizacdo do or¢amento
participativo, conforme sua fala a seguir:

Um dos primeiros atos de minha gestéo a frente da Prefeitura de Cambui foi
solicitar o Orgamento Participativo — OP. Agora, pela primeira vez na
historia de nossa cidade, a populacdo tem um instrumento eficaz de
participacdo direta, com o0s moradores decidindo e influenciando a
elaboracdo do orgcamento da cidade, porque, quem sabe o que é melhor para
Cambui é vocé, cidaddo Cambuiense, que mora, estuda e conhece a
realidade de nossa cidade. Nada mais justo entdo que vocé participe da
escolha das prioridades nos investimentos da administragdo municipal. O
Orcamento Participativo de Cambui é uma proposta de participacdo popular
nas decisGes do municipio. A participacdo direta e democréatica dos cidadaos
cambuienses na elaboragdo do orcamento sera uma revolucdo na pratica
politica, pois sera o povo decidindo e definindo os investimentos em nossa
cidade (CAMBUI, 2014c, p. 5).

Entretanto, foi s6 em meados de abril de 2014 que se iniciaram os trabalhos para a sua
organizagdo e implementacdo. A Secretaria de Administracdo e Fazenda tomou a frente dos
trabalhos iniciais, com o apoio do Gabinete do Prefeito e da Secretaria de Governo, Cultura,
Esporte e Lazer, sendo que, posteriormente, as demais secretarias também manifestaram
importantes contribuicdes bem como alguns servidores pablicos (CAMBUI, 2014b). “A ideia
de orcamento participativo foi amplamente discutida entre o Prefeito, Secretarios e alguns
servidores. O orcamento publico diz respeito ao dinheiro de toda a populacédo e, por isso, nao
pode ser apenas decisdo do Prefeito e dos técnicos da Prefeitura” (CAMBUI, 2014c, p. 2).

Inicialmente foi feito um estudo financeiro para mensurar o valor que seria
destinado ao orgamento participativo e foram envolvidos nesse estudo a
Secretaria de Administragdo e Fazenda, em conjunto com os técnicos do
Departamento de Contabilidade, o Gabinete do Prefeito e a Secretaria de
Governo, Cultura, Esporte e Lazer. Assim, foi decidido o valor inicial de R$
1.500.000,00, que seria disponibilizado para a populacdo escolher onde
deveria ser aplicado (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 1).

O estudo sobre o valor do orcamento participativo foi baseado nas receitas estimadas
do Municipio para o ano seguinte. Foram consideradas somente as receitas de recursos
propios, tendo em vista que, as receitas vinculadas ja tem sua destinacdo previamente

estabelecida e ndo podem ser alteradas. Também foram consideradas a previsdo das despesas
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de custeio da Prefeitura, bem como os indices obrigatorios de gastos com salde e educagdo, e

as manutengdes de forma geral. “Geralmente os recursos proprios sdo escassos, dessa maneira

tivemos que enxugar algumas

despesas para incluir o orgamento participativo”

(ENTREVISTADO PODER PUBLICO 5).
Apos esse estudo, partiu-se para os critérios de divisdo dos setores do Municipio, para

facilitar a realizagé@o das assembleias e a condugéo dos trabalhos de maneira geral.

[...] primeiro pensou-se em reunir os bairros pelo critério da proximidade,
depois foi avaliada a possibilidade de adotar a divisdo dos bairros que a
Secretaria de Salde utiliza para a Estratégia da Saude da Familia (ESF).
Entretanto, no critério da ESF haviam bairros, em uma Unica divisdo, que
eram muito distantes, o que traria dificuldades para a populacdo participar.
Entdo ficou decidido que a divisdo dos bairros para o orgamento
participativo seria pelo critério da proximidade geogréfica, reunindo [...]
assim [...] os bairros mais préximos em um Gnico local [...]
(ENTREVISTADO PODER PUBLICO 2).

Dessa forma, o Municipio foi dividido em 22 setores para a melhor acolhida da

populacdo. Também ficou estabelecido onde seriam o0s espacos utilizados para a realizacéo

das assembleias, ficando dispostos, conforme o Quadro 5, que segue:

Quadro 5 — Divisao dos bairros e local das assembleias

(continua)

SETOR BAIRROS LOCAL DA ASSEMBLEIA
01 Vazes Sede da Associacdo do Bairro Vazes
02 Nossa Senhora Aparecida, Paulo Lopes Saldo da Igreja do Bairro Nossa Senhora
e Colinas do Itaim Aparecida
03 Santo Antonio e Cambui Velho Saldo da Igreja do Bairro Santo Anténio
04 Santa Edwiges Saldo da Igreja do Bairro Santa Edwiges
05 Jardim Américo Saldo da Estratégia da Salde da Familia
(ESF) do Bairro Jardim Américo
06 Santo Expedito Saldo da Igreja do Bairro Santo Expedito
07 Lambert, Criciima e Roseta Saldo da Igreja do Bairro Roseta
08 Braco das Antas, Rosas, Serra dos Saldo da Igreja do Bairro Brago das Antas
Rodrigues e Manoel
09 Silva Casa do Professor “Tido”
10 Meia Légua e Sao Miguel Saldo da Igreja do Bairro Sdo Miguel
11 S30 Benedito, Agua Branca, Edith Saldo da Pastoral Sdo Benedito
Lopes e Portal das Pedras
12 Lopes, Fonseca e Pessegueiros Saldo da Igreja do Bairro Lopes
13 Rio do Peixe e Campestre Escola Municipal do Bairro
14 Nunes de Baixo, Nunes de Cima, Bom Saldo da Igreja do Bairro Nunes de Baixo
Sucesso e Vargem do Paiol
15 Congonhal Sede da Associagao do Bairro Congonhal
16 S&o Judas Saldo da Igreja do Bairro Sdo Judas
17 Portéo Saldo da Igreja do Bairro Portéo
18 Vila Mariana, Vila Gléria e Vila Ramos  Saldo da Igreja da Vila Mariana
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Quadro 5 — Diviséo dos bairros e local das assembleias (concluséo)
SETOR BAIRROS LOCAL DA ASSEMBLEIA
19 Vale do Sol Casa do Valdir
20 Furnas, Anhumas e Itaim Casa da Dona Lazinha
21 Agua Comprida Salfo da Igreja do Bairro Agua Comprida
22 Serra do Cabral, Vargem dos Ilhéus e Saldo da Igreja do Bairro Serra do Cabral
Mata

Fonte: Elaborado a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2014b).

Os bairros mais préximos e com menor nimero de populacdo foram reunidos em um
espaco de facil acesso e com capacidade para abrigar a todos os participantes. Ja os bairros
com maior nimero de populacdo, bem como os bairros mais distantes, ficaram separados em
um setor, para melhor atendimento e acomodacao dos participantes. “Alguns bairros ficaram
sozinhos na divisdo, ou por ser muito distantes ou por ter uma populagdo muito vultosa, que
inviabilizaria a unido com outros bairros, por ndo haver um local espacoso o suficiente para
acolher todos os participantes” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 4).

A divisdo do Municipio em setores teve a aprovacdo da populacdo, que ndo
fez nenhuma objecdo, especialmente porque os bairros eram préximos [...] a
escolha do espago causou pequenos constrangimentos em alguns locais, pois
pessoas de outras religiGes perguntaram o porque de escolher igrejas para a
realizacdo das assembleias. Dai foi explicado que ndo havia outro espaco
publico para ser feita as assembleias, que o bairro ndo tinha uma sede da
associacdo, ou escola publica [...] que as igrejas ndo se importariam com as
pessoas presentes, pois a reunido era da comunidade e ndo religiosa [...] e no
final foi esclarecido e entendido [...] e participaram [...] (ENTREVISTADO
PODER PUBLICO 2).

Definidos os setores e 0 espaco publico para a realizacdo das assembleias do
orcamento participativo, partiu-se para a organizacdo das etapas. Essa fase contou com a
participacdo da Secretaria de Administracdo e Fazenda, com o apoio do Gabinete do Prefeito,
das demais Secretarias e de funcionarios dispostos em aulixiar (CAMBUI, 2014b). Foi uma
fase mais demorada, porque deveriam ser estabelecidas todas as regras passo-a-passo do
orcamento participativo, da melhor maneira possivel, para que ndo houvesse interrupcdes no
decorrer dos trabalhos. Desse modo, o or¢camento participativo ficou organizado em oito
etapas, que poderiam ser modificadas a cada novo inicio, a fim de corrigir os embaragos
detectados em sua realizacdo (CAMBUI, 2014b). O Quadro 6 traz todos os detalhes das

etapas, conforme segue:
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Quadro 6 — Etapas do or¢camento participativo de Cambui-MG (continua)
ETAPA DESCRICAO ACAO
18 Formacéo da equipe a) Formagdo de uma Comissdo Executiva do Orcamento

23

33

48

58.

66.

76.

Plenarias Informativas

Plenarias Deliberativas

Analise das Demandas

Plenarias

Congresso Municipal
do Orgamento
Participativo

Entrega do Plano de
Prioridades ao Prefeito

Participativo (CEOP), formada essencialmente pelos secretarios
e 0 contador e outros membros indicados pelo Prefeito
Municipal.

b) A CEOP deve acompanhar todas as etapas do orgamento
participativo.

a) A CEOP tem a missdo de explicar detalhadamente o processo
do or¢amento participativo e todas as suas etapas, em todos os
setores do Municipio:

1. Apo6s a plenaria informativa, a populacdo devera se reunir,
quantas vezes for necessario e com 0 maior namero de
participantes, para listar todas as necessidades dos bairros.

2. A populacdo deve fazer ata das reunides realizadas e lista de
presenca, para apresentar nas plenarias deliberativas.

3. A lista das necessidades dos bairros deve ser feita em comum
acordo com a populagdo participante e deve ser apresentada nas
plenarias deliberativas.

b) A CEOP também deve apresentar 0 recurso or¢amentario
disponivel para o orcamento participativo e as datas das
plenarias deliberativas.

1° critério: atender o maior nimero de moradores do bairro;

20 critério: beneficiar a populagdo de menor renda;

3° critério: escolher as demandas que estejam dentro do limite
do recurso destinado;

4° critério: analisar a viabilidade técnica do empreendimento,
como por exemplo, respeito ao meio ambiente.

e) Informar a data das plenarias da 5% Etapa, que serdo
realizadas com a presenga do COP.

a) Os engenheiros e arquitetos da Secretaria de Obras e Servicos
Publicos analisardo a viabilidade técnica e o calculo financeiro
das obras indicadas nas plenarias deliberativas dos setores.

a) A CEOP devera esclarecer todas as duvidas técnicas sobre as
obras indicadas nos setores.

b) O COP deverd escolher as obras prioritarias que serdo
realizadas, de acordo com o montante de recursos orcamentarios
disponibilizados e em conformidade com os critérios de escolha
das prioridades, divulgados na 32 Etapa. A escolha deve ser por
consenso, caso nao haja, por votacdo aberta, explicando os
motivos da escolha.

a) A CEOP devera apresentar a planilha de custos de cada
prioridade do or¢camento participativo.

b) O COP em conjunto com a CEOP devera sugerir a ordem de
execucgdo das obras.

c) A CEOP e o0 COP devem aprovar o documento final que seréa
inserido no orcamento publico do ano seguinte.

a) O COP devera entregar ao Prefeito o Plano de Prioridades do
Orgcamento Participativo, a fim de que seja incluido no
or¢amento publico.
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Quadro 6 — Etapas do or¢camento participativo de Cambui-MG (concluséo)
ETAPA DESCRICAO ACAO
82 Entrega do Plano de a) Um representante do COP devera ocupar a Tribuna Livre da
Prioridades na Camara Céamara Municipal, a fim de discursar sobre as etapas do
Municipal. orcamento participativo e entregar oficialmente o Plano de
Prioridade do Orgamento Participativo ao Presidente da Camara
Municipal.

Fonte: Elaborado a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2014c).

Apos a definicdo das etapas do orgamento participativo, a Secretaria de Administracdo
e Fazenda providenciou o calendario geral para a implementacdo do orcamento participativo,
bem como os locais de realizacdo das reunibes (CAMBUI, 2014c), que ficou da seguinte
forma:

a) 12Etapa: junho — Local: Gabinete do Prefeito;

b) 22 Etapa: julho e agosto — Local: Bairros;

c) 3%Etapa: setembro e outubro — Local: Bairros;

d) 4@ Etapa: novembro — Local: Secretaria de Obras e Servigos Publicos;

e) 5%e 62 Etapas: novembro — Local: Teatro do Pago Municipal,

f) 72 Etapa: novembro — Local: Gabinete do Prefeito;

g) 82Etapa: novembro — Local: Plenario da Camara Municipal.

Assim, apds toda a organizacdo do orcamento participativo, partiu-se para a
divulgacéo nos bairros do Municipio. Para isso, foram realizadas chamadas nas radios locais e
propagandas na televisdo comunitaria da cidade. Também, foi disponibilizada uma cartilha on
line (sitio da prefeitura) e impressa, contendo todas as informacdes das etapas do or¢camento
participativo, bem como as datas e locais das plenarias informativas. Essas cartilhas foram
distribuidas em todos os bairros do Municipio (CAMBUI, 2014b; CAMBUI, 2014c;
CAMBUI, 2014e). Assim, no dia 17 de julho de 2014 foi realizada a primeira assembleia
(plendria informativa) no Bairro Vazes, que contou com a presenca de 24 pessoas da
sociedade civil e 5 pessoas da CEOP (CAMBUI, 2014d). Todas as reunides dos setores foram
realizadas conforme o cronograma e o local estabelecido (CAMBUI, 2014d).

[...] havia reunido da Administragdo Publica nos diversos bairros da cidade,
reunindo as pessoas, os cidaddos, perguntando a eles quais seriam as
necessidades mais urgentes que tinha em cada um dos locais em que eles
residiam [...] algumas reunides em escolas, outras em centros comunitarios,
outras em igrejas, mas as pessoas foram reunidas [...] (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 1).
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Foram realizadas 22 plenarias informativas que contaram com a presenca de 516

pessoas e também foram realizadas 22 plenérias deliberativas que registraram a participacéo

de 640 pessoas, as quais elegeram 60 representantes titulares e 59 representantes suplentes. O

Quadro 7, a seguir, traz detalhes sobre a participacdo nas assembleias de implementacdo do

orgamento participativo.

Quadro 7 — Plenérias de implementacdo do orcamento participativo (continua)
SETOR BAIRROS N° PESSOAS N° PESSOAS REPRESENTANTES
PLENARIAS PLENARIAS
INFORMATIVAS DELIBERATIVAS
01 Vazes 24 53 Titular: 5 - Suplente: 5
02 Nossa Senhora 27 21 Titular: 2 - Suplente: 2
Aparecida, Paulo
Lopes e Colinas do
Itaim
03 Santo Antonio e 19 22 Titular: 2 - Suplente: 2
Cambui Velho
04 Santa Edwiges 18 21 Titular: 2 - Suplente: 2
05 Jardim Américo 27 46 Titular: 4 - Suplente: 4
06 Santo Expedito 28 23 Titular: 2 - Suplente: 2
07 Lambert, Cricidma e 14 20 Titular: 2 - Suplente: 2
Roseta
08 Brago das Antas, 19 31 Titular: 3 - Suplente: 2
Rosas, Serra dos
Rodrigues e Manoel
09 Silva 18 41 Titular: 4 - Suplente: 4
10 Meia Légua e Sdo 33 52 Titular: 5 - Suplente: 5
Miguel
11 S&o Benedito, Agua 15 30 Titular: 3 - Suplente: 3
Branca, Edith Lopes
e Portal das Pedras
12 Lopes, Fonseca e 41 31 Titular: 3 - Suplente: 3
Pessegueiros
13 Rio do Peixe e 18 31 Titular: 3 - Suplente: 3
Campestre
14 Nunes de Baixo, 20 20 Titular: 2 - Suplente: 2
Nunes de Cima, Bom
Sucesso e Vargem do
Paiol
15 Congonhal 13 13 Titular: 1 - Suplente: 1
16 S&o Judas 15 5 Sem
representatividade por
falta de quérum na
reunido
17 Portéo 18 24 Titular: 2 - Suplente: 2
18 Vila Mariana, Vila 17 12 Titular: 1 - Suplente:1
Gldria e Vila Ramos
19 Vale do Sol 23 30 Titular: 3 - Suplente: 3
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Quadro 7 — Plenarias de implementacdo do orgamento participativo (concluséo)
SETOR BAIRROS N° PESSOAS N° PESSOAS REPRESENTANTES
PLENARIAS PLENARIAS
INFORMATIVAS DELIBERATIVAS

20 Furnas, Anhumas e 31 43 Titular: 4 - Suplente: 4
Itaim

21 Agua Comprida 52 50 Titular: 5 - Suplente: 5

22 Serra do Cabral, 26 21 Titular: 2 - Suplente: 2

Vargem dos Ilhéus e
Mata
TOTAL 516 640 Titular: 60
Suplente: 59

Fonte: Elaborado a partir dos dados da pesquisa (CAMBUI, 2014f; CAMBUI, 2014g).

A participacdo da populacdo nessas 22 plenarias informativas e deliberativas foram
registradas em lista de presenca e todas as deliberacGes foram escrituradas em atas, sendo que,
nas plenarias deliberativas foram escolhidos, pelos participantes, os representantes titulares e
0s suplentes.

As plenérias informativas saiu conforme o esperado, a CEOP foi em todos 0s
setores, explicou os trAmites do or¢camento participativo e, logo em seguida,
ndo havia muito tempo, foram realizadas as plenarias deliberativas. No meio
das plenarias informativa e deliberativa houveram reunides da populacéo [...]
para decidir sobre quais seriam as obras que gostariam gue fossem realizadas
em seus bairros [...] o Poder Publico ndo teve acesso a essas reunides da
populacdo, ndo sabemos exatamente como foi [...] s6 sabemos que as
reunides foram realizadas [...] e nas reunibes deliberativas estavam todos I3,
esperando a comissdo da Prefeitura, com a lista de prioridades pronta [...]
alguns bairros ndo fizeram a lista de prioridades, dai auxiliamos eles na
reunido deliberativa [...] mas deu certo no final (ENTREVISTADO PODER
PUBLICO 5).

Encerradas as plenarias informativas e deliberativas, todas as listas das necessidades
dos bairros ja estavam em posse do CEOP, partiu-se para a analise das demandas. “Essa etapa
quase nao saiu, a equipe da Secretaria de Obras demorou muito para fazer as analises,
entregou em cima da hora, foi preciso ajuda de funcionarios de outras secretarias para que
pudesse agilizar o processo” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 3). Todas as obras
requisitadas pela populacdo eram viaveis tecnicamente. Algumas de valor muito alto, que ndo
seria possivel inserir no orcamento participativo, devido ao recurso limitado. Assim, foi feito
uma planilha e convocada a 5% Etapa do orcamento participativo (CAMBUI, 2014f).

A 5% Etapa foi realizada em duas fases. A primeira com a presenca de 77
representantes, entre titulares e suplentes, mais a CEOP e o Prefeito Municipal. Foram
apresentados, a todos os presentes, 0s nimeros de participantes dos bairros, os representantes

de cada setor, as obras escolhidas pela populagdo, bem como sua viabilidade técnica. Nessa
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fase a CEOP explanou sobre o orgamento publico de forma geral, para sanar as ddvidas da
populacdo, que foram levantadas nas plenarias informativas e deliberativas. Foram
esclarecidos como as receitas sao estimadas, bem como a suas origens e como sdo fixadas as
despesas e o percentual de custos de manutencdo da Prefeitura. Falou-se também sobre o
valor orgcamentéario destinado ao orcamento participativo e que as obras deveriam ficar dentro
dessa estimativa (CAMBUI, 2014f; CAMBUI, 2014g).

Na segunda fase da 52 Etapa “foram convidadas duas pessoas da sociedade civil, para
mediar o processo de escolha das prioridades, de modo que a Prefeitura ndo interferisse em
nenhum momento” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 3). Estiveram presentes 66
representantes, entre titulares e suplentes. Inicialmente foram apresentadas, pela CEOP, as
planilhas de custos de todas as obras e passou-se a escolha das prioridades que seriam
inseridas no orcamento participativo (CAMBUI, 2014f; CAMBUI, 2014g).

Dado inicio as escolhas das prioridades, os mediadores falaram sobre a importancia de
conhecer os problemas e realidades de todos os setores. Assim, 0s representantes poderiam
pensar melhor em como eleger o que realmente era prioritario (CAMBUI, 2014f; CAMBUI,
2014g). “No comeco foi turbulento, dificil, tumultuado [...] em que processo de egoismo [...]
cada um querendo o seu, cada um querendo pegar a parte deste dinheiro [...] com um final
maravilhoso, todo mundo abrindo m&o, um ajudando o outro [...] (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 3).

[...] houve negociacBes intensas, quanto as escolhas das obras [...] houve
consenso, toda vez que nds tinhamos um impasse na hora da votacao, a gente
discutia mais até chegar a um acordo. A gente nunca saiu de l& por decisGes
forcadas, sempre foi, apesar de ser democratico, sempre foi quase que
unanime. Todo mundo entrou em acordo, ndo teve nenhum voto, ndo houve
necessidade de voto. Sempre foi decidido em comum acordo [...]
(ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 3).

Dessa forma, foram discutidas e realizadas as escolhas das prioridades que seriam
inseridas no orcamento participativo, de acordo com o critério estabelecido inicialmente pelo
Poder Publico. Alguns representantes acharam que a escolha foi por consenso, outros acharam
que ndo houve consenso, mas sim negociagdes das prioridades “as prioridades foram
definidas conforme os critérios apresentados pelo Poder Publico [...] mas ndo houve consenso,
as prioridades foram definidas por votacdo da sociedade” [...] (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 2). O importante ¢ que houve a decisdo da lista das prioridades “[...] e
todos os bairros foram atendidos, dentro do orgamento participativo [...]” (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 6).
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A 62 Etapa foi realizada com a presenca de 47 representantes, entre titulares e
suplentes. Nessa assembleia, faltaram representacdo dos setores 15 e 18. Foi apresentada a
planilha de custos das obras escolhidas, pelo CEOP. Nessa assembleia, 0s representantes
escolheram a ordem de prioridade das realizagcbes das obras. “N&o teve interferéncia da
Prefeitura na escolha da ordem das prioridades. A Prefeitura ndo interferiu, deu liberdade:
vocés vao escolher [...]” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 6). O documento final foi
lido e aprovado por todos os representantes presentes (CAMBUI, 2014f; CAMBUI, 2014g).

A 7% Etapa foi realizada no Gabinete do Prefeito, onde foi entregue, pelos
representantes, ao Prefeito Municipal, o documento oficial das prioridades do orgcamento
participativo, elaborado pelos representantes junto com a CEOP, o qual deveria ser inserido
no Projeto do Orgamento Anual.

Na 82 Etapa, foi entregue o relatorio oficial das prioridades do orgamento participativo,
por um representante escolhido por sorteio (realizado entre todos os representantes), ao
Presidente da Camara, em reunido ordinaria da Camara Municipal. Ficando concluida a
implementacio do orcamento participativo do Municipio (CAMBUI, 2014f; CAMBUI,
2014g).

O orcamento participativo foi inserido como ac¢do no Plano Plurianual (PPA) e na Lei
Orcamentaria Anual (LOA), com a seguinte rubrica (CAMBUI, 2014; CAMBUI, 2015;
CAMBUI, 2016):

-02 Prefeitura Municipal de Cambui

-09 Secretaria de Obras e Servigos Publicos
-01 Administracdo, Planejamento e Engenharia
- 04 Administracédo

-122 Administracdo Geral

- 0001 Apoio Administrativo

- 3.058 Atendimento ao Orcamento Participativo

- 339030 Material de Consumo

- 339039 Outros Servicos de Terceiros Pessoa Juridica
- 449051 Obras e Instalacoes

- 449052 Equipamento e Material Permanente

Destarte, foram concluidas todas as etapas de implementacdo do orgamento
participativo. Apos a sua implantacdo, foram realizadas seis reunides de prestacdo de contas

das realizagdes das obras, no Teatro do Pago Municipal, com a presenca do Prefeito, da CEOP



93

e dos representantes dos setores. Também, foi disponibilizado um canal de prestacdo de
contas no sitio da Prefeitura, onde, a cada obra realizada, eram postadas as fotos e os valores
gastos. Entretanto, comegou haver um esvaziamento das assembleias, pois as trés primeiras
contaram com a participacdo de 85 dos representantes, titulares e suplentes, e 50 pessoas da
sociedade civil. Ja a quarta assembleia contou com a presenca de 55 representantes, entre
titulares e suplentes; a segunda contou com a presenca de 30 representantes, entre titulares e
suplentes; e a terceira com 17 representantes, entre titulares e suplentes (CAMBUI, 2015c;
CAMBUI, 2015d; CAMBUI, 2016c).

O enfraquecimento pode ter sido ocasionado pelo “choque que o municipio teve com
essa crise toda, a nivel nacional, mundial [..] a auséncia de recurso dificultou a
implementacdo [...] a efetivacdo das obras e isso desacreditou ainda mais a populagdo da
efetividade disso, na minha opinido foi isso [...]” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL
2). Entretanto, ““o resultado, de forma geral, foi positivo, pois houve a agregacao das pessoas e
um sentimento geral de civismo, de lutar por aquilo que é de direito do povo, eu acho que esse
processo tem que continuar... ele foi positivo” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 2).

O orgamento participativo em Cambui-MG conseguiu éxito quanto a conclusédo de
suas etapas, pois todas foram desempenhadas conforme o estabelecido previamente. Contudo,
0 presente estudo tem como objetivo apreender se as praticas presentes no processo
(concepcdo, implementacdo e avaliagdo) do orcamento participativo potencializaram ou
limitaram os principios democraticos no municipio, assunto que sera tratado no proximo

capitulo.
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5 AS PRATICAS DEMOCRATICAS POTENCIALIZADAS OU LIMITADAS PELO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE CAMBUI-MG

Pode-se dizer que o orcamento participativo foi uma inovacdo na gestdo publica do
Municipio de Cambui-MG, pois embora tenha participado um nimero pequeno de cidadaos,
cerca de 2,42% da populacdo cambuiense, a iniciativa participativa foi de suma importancia,
tendo em vista que, levou-se as questdes orcamentérias de interesse da coletividade até o
povo, e trouxe este para o espago publico, a fim de deliberar sobre as obras prioritéarias de seus
bairros.

“O orgamento participativo é muito importante porque é o principal instrumento que o
Brasil tem de participacdo nas decisdes politicas [...] nas decisdes de distribuicdo do recurso
publico nos bairros [...]” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 2). “[...] é importante para
a sociedade decidir o que fazer com o dinheiro publico da melhor forma possivel e de uma
forma organizada [...] € um instrumento que institui a democracia [...]” (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 3). “[...] ¢ o mais proximo que podemos dizer da democracia, ouso a
dizer que é tdo ou mais importante do que o voto universal, pois 0s cidaddos tem a
oportunidade de escolher as prioridades e saber como e quando sdo aplicados 0s recursos
publicos [...]” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 2). “...] é um processo totalmente
democratico, pois permite a populacdo interagir diretamente na aplicacdo dos recursos
financeiros de sua cidade, buscando assim atender as necessidades de sua comunidade [...]”
(ENTREVISTADO PODER PUBLICO 1).

Né&o obstante, é sabido que todas as praticas de democracia tem 0 momento de auge e
depois sdo seguidas de decadéncias, algumas bruscas outras mais lentas, mas elas sempre
existem. Por vezes, as praticas democraticas ja& nascem decadentes, caso ndo sejam bem
organizadas e ndo atinjam o objetivo precipuo, que € atender o bem comum. Por isso, ha a
necessidade de que as praticas democraticas sejam fomentadas constantemente,
principalmente pelo Poder Publico, o qual deve propiciar oportunidades para que o cidadao
participe e ainda fomentar essa participacdo. Varios sdo os fatores que potencializam ou
limitam as praticas democraticas junto as politicas pablicas. No caso da experiéncia
participativa do Municipio de Cambui-MG ndo foi diferente, e nesse capitulo serdo
explanados esses fatores, em todo o processo do orcamento participativo (concepcéo,
implementacdo e avaliagdo). O proximo item trara as praticas democraticas potencializadas ou

limitadas na concepcdo do orgamento participativo.
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5.1 PRATICAS DEMOCRATICAS QUE FORAM POTENCIALIZADAS OU LIMITADAS
NA CONCEPCAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE CAMBUI-MG

A concepgdo do orcamento participativo ja foi tema elucidado no capitulo anterior,
contudo, para retomar o anteriormente exposto, foi engendrada exclusivamente pelo Poder
Executivo, sem a participacdo da populacdo. Todo o processo foi desenvolvido dentro do
ambito da Prefeitura, por meio de seus secretarios e funcionarios, o que foi sinalizado como
uma limitacdo nesta fase, pois, ndo houve dialogo com a populacdo para a concepcdo da
ferramenta participativa. Desse modo, os entrevistados da sociedade civil ndo souberam
opinar sobre as potencialidades ou limitages da concepcédo, contudo elogiaram a iniciativa,
por ser uma pratica que insere o cidaddo na politica municipal, bem como traz ao
conhecimento do Poder Pablico varios problemas que estavam latentes.

“A iniciativa foi importante para a sociedade, porque o pessoal dos bairros sabem
melhor os problemas do que a prefeitura. As vezes a Prefeitura vai 14, faz uma obra [...] mas
ndo € aquela obra que o bairro quer, por isso que € bom, eu achei excelente”
(ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 6).

“Eu achei muito bom isso ai [...] porque em geral o orcamento é feito s6 com o
conhecimento do pessoal da Prefeitura e 0 municipe ndo participa, ndo sabe a destinacdo e [...]
este aqui € onde ele pode opinar e participar mesmo [...]” (ENTREVISTADO SOCIEDADE
CIVIL 4).

“A ideia € muito boa e [...] eu acho que a concepcéo, ela tem que ser levado a frente,
ela tem que ser amadurecida, tem que ser aprimorada, mas ela tem que existir em Cambui
[...]” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 2).

Ja os entrevistados do Poder Publico tiveram conhecimento do processo, e enxergaram
gue a potencialidade da concepc¢édo do orcamento participativo foi a vontade de querer fazer o
orcamento participativo, “ndo foi somente a vontade do Prefeito, foi principalmente da
Secretaria de Administracdo e dos funcionarios envolvidos, que empenhou duros esforcos
para que o orcamento participativo fosse organizado [...] essa Secretaria cuidou exatamente de
todos os detalhes [...] e saiu, ta ai, funcionou [...]” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 3).

A potencialidade do orgamento participativo foi a vontade que a gestdo
municipal teve em fazer essa pratica democréatica funcionar, mesmo com
tantos obstaculos em organizar [...] quase todos os dias trabalhando pesado
para que desse tempo de ser feito dentro do prazo estabelecido pelo Prefeito
[...] mas saiu do papel, foi para as ruas [...] a vontade de fazer foi a
potencialidade [...] (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 5).
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N&o foram apontadas limitagbes na concepgdo do orgcamento participativo, por
nenhum dos entrevistados do Poder Pablico. Todavia, a pratica democrética foi limitada pela
auséncia do envolvimento de segmentos organizados da popula¢do no processo de concepgéo
do orcamento participativo. Ainda que ndo fosse possivel uma participacdo ampla,
representantes da populacdo poderiam ter sido envolvidos, tais como conselheiros municipais,
0 que marcaria, no minimo, a existéncia de interfaces governo-populacdo em todas as etapas
do orgamento participativo.

Quanto a potencialidade da pratica, infere-se que foi 0 experimentalismo democratico,
que contou com a (i) vontade politica em querer instituir a participacdo popular no Municipio
e em querer compartilhar com os cidaddos as decisbes das politicas publicas, que séo
exclusivas do Poder Publico e a (ii) capacidade administrativa em ser conduzida a experiéncia
participativa, por meio empenho das secretarias e funcionarios publicos envolvidos.

Sabendo da potencialidade da concep¢do do or¢camento participativo, passa-se para as

potencialidades e/ou limitagdes da sua implementagéo.

5.2 PRATICAS DEMOCRATICAS QUE FORAM POTENCIALIZADAS OU LIMITADAS
NA IMPLEMENTACAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE CAMBUI-MG

A implementacdo do orcamento participativo e todas as suas etapas ja foram
abordadas no capitulo anterior. Assim sendo, serdo tratadas apenas as potencialidades e
limitacGes de sua implementacao.

Nessa fase, o Poder Publico deu todo o suporte quanto a realizagdo das assembleias,
estabeleceu como deveriam funcionar as plenarias e todas as etapas do orcamento
participativo (CAMBUI, 2014f).

O poder publico estabeleceu as regras do processo, ele montou todo um
cronograma, ele montou toda uma regra de como ia ser feita a distribuicdo
[...] os cidaddos foram esclarecidos do processo. Foram varias reunides, ndo
foi uma, foram varias, tiveram varios esclarecimentos de como seria o
processo [...] (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 3).

Além de estabelecer as regras do jogo, o Poder Publico também foi o Unico
responsavel por ajustar o espaco publico para as assembleias, bem como incentivar a
participacdo da populagdo e, ainda, fomentar a opinido publica. O Poder Publico também

favoreceu o aprendizado democratico, por meio da confeccdo de cartilhas, com explicagdes
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detalhadas sobre as etapas do orgamento participativo. O aprendizado democréatico é um fator
relevante para a pratica participativa, pois contribui para a melhoria das culturas civica e
politica.

[...] sim havia o espago certo para as reunides, ndo tivemos problemas com
isso [...] o poder publico incentivou a participacdo popular, fez cartilha,
divulgou, chamou [...] fomentou a formagao da opinido popular, sem davida
nenhuma que ele fomentou na parte de opinido publica, deixou o pessoal
falar suas ansiedades [...] o poder publico foi democratico, porque ele fez a
cartilha, fez com que [...] chamou todos os bairros [...] ndo abriu excegéo
para bairro nenhum [...] o poder publico foi democratico no ponto de vista da
divulgacdo das informagdes, de estar aberto ao dialogo... de se dispor a ouvir
[..] ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 2).

Nas reunides de informacdes, o Poder Publico “apresentou o orgamento em linguagem
simples, sendo um facilitador para o entendimento e a formagdo da opinido da populacao, o
processo utilizado pela Secretaria de Administracdo foi totalmente democratico, envolvendo
toda a sociedade de forma igualitaria” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 1).

Quanto as escolhas dos representantes, nas plenarias deliberativas, em alguns setores
“foram escolhidos de acordo com a vontade de quem estava na hora” (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 4), em outros “a populacéo elegeu seus representantes [...] 0s moradores
dos bairros votaram e teve igualdade de votos” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 5).
O importante é que em todos os lugares que houve a eleigcdo, todos os presentes maiores de 16
anos puderam votar e 0s votos tiveram 0 mesmo peso, constatando a igualdade de votos, que é
uma premissa democratica. E nos locais em que os representantes foram escolhidos sem
eleicdo, por meio de consenso, também foi um processo democratico, em que todos o0s
presentes maiores de 16 anos puderam opinar (CAMBUI, 2014f). A selecdo dos
representantes por meio de consenso foi um elemento importante de deliberacdo publica
presente na experiéncia, por se tratar de uma pratica democratica mais sofisticada e legitima
que o voto.

Esses representantes tiveram participacdo ativa nas plenarias deliberativas e falaram
em nome dos anseios da populacdo. Lutaram pela escolha das prioridades de seus bairros, mas
também tiveram bom senso quando tomaram conhecimento das necessidades mais urgentes
de outros bairros (CAMBUI, 2014f: CAMBUI, 2014g). Quanto ao bom senso (ou
sensibilidade) dos representantes, € um ponto favoravel a qualidade da cultura civica, pois
além de fomentar a alteridade, promove, de fato, o interesse coletivo.

“Os representantes negociaram com autonomia, sem interferéncia da Prefeitura, mas
sempre prestando contas ao bairro” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 3), “sempre
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levando ao conhecimento do Poder Publico as prioridades da popula¢do, dos bairros”
(ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 1). A prestacdo de contas promove a transparéncia
e publicizacdo dos atos publicas, favorecendo a solidificagdo das praticas democraticas.

O processo de escolha das prioridades em alguns setores houve consenso, em outros
setores foi necessédria a votacdo, mas sempre respeitando o direito de todos opinarem e
deliberarem sobre o assunto (CAMBUI, 2014f).

As reunides de discussdo foram o méaximo de organizagdo possivel, todo
mundo dando sua opinido, que tinham que ser dados, uma coisa normal sem
intervencdo nenhuma do poder publico [...] houve negociacdes das
prioridades e teve consenso, todos os membros foram reunidos, a gente
sentou, conversou, teve o consenso daquilo que precisaria [...] e ai sim foi
colocado no participativo [...] (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL
5).

Além do estabelecimento de todas as regras e a organizacdo prévia dos espacos; de
haver deliberacdo dos representantes sobre a escolha das prioridades, sem interferéncia do
Poder Publico; de haver participacdo de todos na escolha dos representantes e seus votos
terem pesos iguais; de haver fomento a participagdo popular e opinido publica, pela
Prefeitura; outra grande potencialidade trazida pela pratica participativa foi a introducéo da
cidadania, pois houve “a conscientizacdo e o envolvimento dos cidaddos, em prol do bem
coletivo e da coisa publica” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 1). “A cidade estava
carente e realmente precisando e foi um valor substancial para a cidade, ndo foi o suficiente,
mas foi muito importante [...] entdo isso ai foi peca fundamental” (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 3).

Todo processo democratico ndo tem somente potencialidades, mas também limitacoes,
como houve na experiéncia do orcamento participativo de Cambui. Os prazos curtos para a
realizacdo do or¢camento foi uma das limita¢des. “O limitador foi o tempo da realizacdo das
audiéncias, casada com o prazo de elaboracio do projeto de orcamento publico”
(ENTREVISTADO PODER PUBLICO 2). O cronograma estabelecido para a realizacdo de
todas as etapas do orcamento participativo foi de apenas 4 meses, entdo 0s processos foram
acelerados, para que pudessem ser realizados em sua totalidade (CAMBUI, 2014c).
Constatou-se que tal fato deveu-se a fragilidades nas regras da metodologia utilizada, ou seja,
0s prazos das etapas ndao foram bem formatados, e ndo a uma estratégia para esfriar o debate
publico.

Outra limitacdo apontada “foi a pouca participacdo popular, pois os cidadaos ndo tem
a cultura participativa” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 2) em torno de 2,42% da
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populacdo integrou-se ao orcamento participativo, o que ndo fortalece o espirito da cidadania.
“E que a participacdo popular ¢ muito lenta, ainda é um pouco fraca. A populagio cobra
muito, ela s6 quer direitos, deveres ela ndo procura muito ndo, entdo fica dificil um pouco na
parte da sociedade” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 3).

Para apenas um entrevistado “[...] o poder publico deixou a desejar nos critérios de
escolha de cada obra da cidade, ficaram muito soltos e houve muito conflito entre os lideres
comunitérios para qual obra seria priorizada pelo municipio, entdo acho que faltou critérios
mais objetivos no municipio, de se definir esses objetivos para poder ter menos conflitos e de
ter na verdade mais legitimidade no processo [...]” (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL
2). As etapas do orcamento participativo e as escolhas das prioridades foram previamente
estabelecidas, e houve deliberagdes intensas entre os representantes, tendo em vista que o
recurso disponibilizado era pequeno, para o tamanho das demandas da sociedade (CAMBUI,
2014f).

Essas foram as potencialidades e limitagcbes ocorridas na implementacdo da
experiéncia participativa do Municipio de Cambui-MG. Assim, no proximo item seréo

tratadas as potencialidades e limitacdes na fase de avaliacdo do orgamento participativo.

5.3 PRATICAS DEMOCRATICAS QUE FORAM POTENCIALIZADAS OU LIMITADAS
NA AVALIACAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE CAMBUI-MG

A avaliacdo do orcamento participativo foi realizada por meio de assembleias de
prestacdo de contas, no Teatro do Paco Municipal, e um canal no sitio da Prefeitura. “A
Prefeitura disponibilizou as informacdes no site oficial e prestou contas em reunido com 0s
representantes” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 5). “Foi prestado contas das obras e
aquisicdes realizadas, bem como daquelas que ficaram comprometidas pela falta de recursos
[..]” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 1).

O Poder Pablico prestou contas das realizagbes do orgamento participativo
[...] foi muito interessante essa parte, pois podia ndo ter falado nada, mas nas
reunides que eu vim, a prestacdo de contas foi muito bem esclarecida
mesmo. Foi colocado |4 no projetor, com as planilhas, essas coisas todas, s6
ndo entendeu quem ndo quis. Foi muito bem (ENTREVISTADO
SOCIEDADE CIVIL 4).
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A prestacdo de contas ocorreu de forma clara e com linguagem simples, de forma que
todos os participantes pudessem entender. O Poder Publico convidou todos os representantes
para a assembleia e apresentou varios relatorios, contendo as informacdes das obras realizadas
e 0 montante gasto. Os relatérios também foram apresentados em forma de slides e projetado
em tela, demonstrando, para todos os presentes, todas as planilhas das obras e seus respectivos
valores (CAMBUI, 2016b).

Todas as obras do orgamento participativo tiveram que ser licitadas. Algumas dessas
obras eram muito complexas, sendo necessario realizar todo o processo de engenharia, como
projeto basico e executivo, memorial de execucdo, entre outros, ocasionando atraso no inicio
do processo licitat6rio. Depois que todas as obras estavam licitadas e todo o processo estava
pronto para ser iniciado, houve outro agravante, a crise financeira que afetou todo o Brasil,
inclusive 0 Municipio de Cambui, que comecou a atrasar suas contas de custeio, levando a
restricdes na realizacdo do orcamento participativo(CAMBUI, 2016b). Ressalta-se que o
Poder Pablico ndo foi capaz de esclarecer suficientemente tal situagdo a sociedade, o que
levou a experiéncia ao descrédito.

N&o houve implantacdo cem por cento, entdo isso teve um certo desagrado
por parte de alguns que ndo foram beneficiados com esse processo. Mas
acredito eu, que esse processo ele ocorreu, como eu reafirmo, porque eles
ndo tinham o valor, a cidade é limitada em captacdo financeira, entdo se ela
ndo tiver o recurso ndo tem como fazer a aplicacdo, entdo acho que isso ai
prejudicou um pouco a questio da avaliagdo do processo
(ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 3).

“A falta de realiza¢dao das obras, devido a falta de recursos financeiro, trouxe 0
descrédito do Poder Publico, pois tudo o que a populacao esperava era a realizacao das obras”
(Entrevista 3 — Poder Publico). “Acho que todo o processo pelo qual passamos, de dificuldade
financeira, gerou uma série de preocupacdes extras e também uma certa falta de motivacao
[...] tanto da populacdo, quanto da Prefeitura que tanto trabalhou para que tudo saisse
conforme o programado” (ENTREVISTADO PODER PUBLICO 4).

Mas para a maioria dos entrevistados, a grande limitacdo da avaliacdo do orcamento
participativo foi o esclarecimento insuficiente, por parte do Poder Publico, sobre a nao
realizacdo das obras, ocasionada pela escassez de recursos financeiros.

Eu acho que pecou na parte da avaliagdo, eu acho que ndo teve assim um
feedback disso ai, acho que faltou um pouco uma chamada, um
esclarecimento com relacdo ao processo [...] eu acho que por consequéncia
da época do periodo de elei¢do, passou um pouquinho da parte de avaliagdo
[...] ndo teve esse respaldo, ndo teve essa resposta para a sociedade que
participou isso dificultou um pouquinho a avaliacdo, eu acho que até muito,
né? (ENTREVISTADO SOCIEDADE CIVIL 3).
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Dessa forma, houve informagdes na prestacdo de contas do orgcamento participativo de
Cambui, contudo as informagdes nao foram suficientes para o esclarecimento da populacéo,
carecia de mais detalhes sobre como estavam sendo realizadas as obras e o porqué dos
atrasos.

Neste capitulo foram apresentadas as potencialidades e limitacbes do orcamento
participativo de Cambui. No entanto, para atingir aos objetivos desse estudo, é essencial
analisar se o0 orcamento participativo foi capaz de fomentar os principios e praticas

democréticos, assunto tratado a seguir.
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6 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE CAMBUI E SEU PAPEL NO FOMENTO A
PRINCIPIOS E PRATICAS DEMOCRATICOS

Contextualizado nos capitulos anteriores todo o0 processo de concepgéo,
implementacdo e avaliagdo do orcamento participativo de Cambui, bem como as préticas
democréticas que foram potencializadas ou limitadas por esse processo, neste capitulo serd
tratado o papel do orcamento participativo quanto ao fomento aos principios e praticas
democraticos, sob a luz da teoria estudada. Para o alcance desse proposito, serdo tomadas

como base as evidéncias sintetizadas no Quadro 8.

Quadro 8 — Sintese das possibilidades e limites do orcamento participativo de Cambui-MG

CATEGORIAS POTENCIALIDADES LIMITES

auséncia do envolvimento de
segmentos organizados da populacdo no
processo

- regras do processo - prazo curto para a
- espaco publico acelerando os processos

- esclarecimento de todo o processo - pouca participacdo popular em relagao

Concepcéo - vontade politica -
- capacidade administrativa

Implementacéo realizacéo

Avaliagdo

- incentivo a participagéo popular

- fomento a opinido pablica

- aprendizado democratico

- linguagem simples

- envolvimento popular mediano

- voto livre a todos os maiores de 16
anos

- igualdade dos votos

- consenso na escolha dos representantes
- bom senso na escolha das prioridades

- negociacdo e deliberacdo intensas dos
representantes

- ndo interferéncia do Poder Publico nas
deliberacdes

- autonomia dos representantes para
deliberar em nome da populagao

- prestacdo de contas dos representantes
a populagao

- transparéncia e publicizagao

- cidadania inclusiva

- prestacdo de contas do Poder Publico a
populagdo

a populacdo cambuiense

- regras com critérios frageis na
metodologia

- auséncia de critérios objetivos

- processos burocréticos (licitagdes e
projetos de engenharia)

- incapacidade financeira

- informagdes insuficientes

Fonte: Elaborado pela autora (2016).
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Sabe-se que a democracia representativa, instituida pela CF/88, que rege o Brasil e
todos os seus entes federados, carece de participacdo popular para a sua legitimacéo; e o
orcamento participativo é um dos arranjos institucionais que surge no contexto das
modalidades democréticas participativa e deliberativa que contribui com a efetivacdo do
sistema representativo (PAES DE PAULA, 2005). Na experiéncia do orgamento participativo
de Cambui-MG foram encontradas evidéncias que fomentaram as democracias estudadas no
presente estudo (representativa, participativa e deliberativa), tanto na concepg¢do, quanto na

implementacao e avaliagcdo, conforme descritas a seguir.

6.1 CONCEPCAO

Na concepcdo do orgcamento participativo foram apercebidas duas potencialidades que
fomentam a democracia representativa e participativa: (i) vontade politica e (ii) capacidade
administrativa.

A vontade politica depende exclusivamente do Poder Executivo, responsavel pela
elaboracdo do orcamento publico, fomentar ou ndo a politica participativa, por meio dos
instrumentos disponiveis de participacdo. De acordo com Avritzer (2008, p. 52) 0 orcamento
participativo ¢ uma politica participativa que fortalece a democracia, entretanto ¢ “uma
politica fortemente dependente da vontade do governante”. No caso de Cambui, houve a
vontade politica de estabelecer essa gestdo compartilhada, transferindo parte das decisdes
orcamentarias para a populacédo, de modo a atuar em prol da coletividade.

Quanto a capacidade administrativa, houve a disponibilidade e comprometimento da
equipe do governo, envolvendo secretarias e funcionarios para a organizacdo dos processos e
realizacdo do orcamento participativo. Para Vitale (2004) além da vontade politica em
elaborar o orcamento publico compartilhado, Poder Publico e sociedade civil, também se
torna necessario pensar na realizacdo de uma série de atos administrativos que assegure a
implementacdo da experiéncia participativa.

A limitacdo dessa fase foi o ndo envolvimento de segmentos organizados da
populacdo, ndo fomentando o didlogo entre governo e sociedade. De acordo com Wampler
(2003) toda a fase da gestdo participativa deve ser desenhada em conjunto, populacéo e Poder
Pablico, tendo em vista que, caso as regras sejam estabelecidas somente pelo Poder Publico,

pode ndo ser uma constituicdo plenamente democratica.
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Destarte, pode-se apreender que na concepcdo do orcamento participativo de Cambui-
MG houve o fomento da prética participativa, por meio do aparato do Poder Publico, pois,
reunindo a vontade do Executivo com o trabalho de sua equipe de governo, pode-se realizar o
orcamento participativo no Municipio, embora a auséncia da participagdo popular.

6.2 IMPLEMENTACAO

Vérios fomentos aos principios e praticas democraticos foram distinguidos na
implementacdo do orcamento participativo, 0s quais serdo explanados nesse topico.

De acordo com Liuchmann (2002, p. 143) o desenho institucional pode ser configurado
“como 0 conjunto de regras, critérios, espagos, normas e leis, que visam fazer valer e
promover a realizagdo pratica dos principios democraticos participativos”.

No caso de Cambui, ndo houve a elaboragdo de normatizacgéo e legislacdo, contudo as
regras do processo foram estabelecidas, envolvendo o Poder Executivo e a populacdo de
modo geral, de qualquer segmento da sociedade civil, conferindo ao processo uma pluralidade
de atores sociais e oportunidades iguais de participacao.

Também houve critérios para a escolha dos representantes e das prioridades, dando
autonomia a populacdo para eleger seus representantes, e a popula¢do concedeu autonomia
aos representantes sociais para deliberar em seu nome. As democracias participativa e
deliberativa foram fortalecidas nesse momento do orcamento participativo, tendo em vista
que, o Poder Publico ndo interferiu, em nenhum momento, nas escolhas da populacdo e dos
representantes, sendo que estes deliberaram intensamente e com autonomia sobre o0s
beneficios coletivos de seus bairros. De acordo com Habermas (1995), a democracia é
fortalecida quando os atores sociais agem com autonomia frente ao Poder Publico o que,
consequentemente eleva a autodeterminacédo da cidadania.

Houve uma certa fragilidade nos critérios estabelecidos, quanto a escolha das
prioridades, apontada na pesquisa como uma limitacdo, todavia esses critérios foram seguidos
regularmente, alcangando o objetivo precipuo da participacao e deliberacéo.

Outro ponto importante sobre o desenho institucional foi a organizacdo do espaco
publico, que promove a pluralidade dos atores sociais (BONAVIDES, 2008), bem como a as
relacbes compartilhadas e a elevagdo da comunicacdo dialdgica, que sustenta a democracia
deliberativa (MARQUES, 2008; NAVARRO, 2003; VITULLO, 2000). O espaco publico
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também canaliza uma postura coletiva e atuante, encorajando o envolvimento popular e, por
conseguinte, a opinido publica, que auxilia na cristalizacdo da autodeterminagdo da cidadania
(LUCHMANN, 2006). Na experiéncia de Cambui-MG o espago publico foi muito bem
definido e o Poder Publico fomentou a participacdo popular e opinido puablica, de modo a
expor suas necessidades e deliberar sobre elas.

Para o fortalecimento do espaco publico, o processo do orcamento participativo foi
esclarecido para todos os participantes, por meio de uma linguagem simples, em que todos 0s
participantes pudessem compreender o seu funcionamento. De acordo com Dahl (2001), no
processo democratico deve haver o entendimento esclarecido, para que a participacdo possa
ser atuante e saber como reivindicar suas necessidades. Nesse processo, também deve ser
permitida a inclusdo de todos que se dispfe a participar, ou seja, ndo pode haver limitacdes
quanto a participacdo popular, que deve ser estendida a todos os interessados. No caso da
experiéncia de Cambui, a participacao foi viabilizada a todos os maiores de 16 anos, 0s quais
puderam participar, votar, deliberar, bem como eleger representantes, fomentando assim a
cidadania inclusiva, em que o0s varios atores sociais trabalharam na construcdo da vida
coletiva (TOURAINE, 1994).

Dahl (2001) também aponta como critério da instituicdo democratica o voto livre e a
igualdade dos votos, ou seja, todos os votos devem ter o0 mesmo peso na apuracdo. No
orcamento de Cambui, esse critério foi atendido, em alguns casos nem foi necessario, pois
houve consenso por meio de intensas negociacdes. O consenso é uma das préticas
democraticas mais aprimoradas, pois estimula o interesse coletivo. De acordo com Mouffe
(2003), a democracia pluralista deve propiciar a esfera publica para a manifestacdo das
deliberacGes, a fim de impulsionar o consenso, tendo em vista que a identidade coletiva é
formada por meio do respeito aos posicionamentos diferenciados. Assim, quanto mais ha
deliberacBes sobre os varios posicionamentos, mais ha tendéncias ao aprimoramento do
consenso.

Quanto a transparéncia e a publicizacdo das informacGes, bem como a prestacdo de
contas dos representantes do orcamento participativo a populacdo, foram pontos da
experiéncia de Cambui que fomentaram os principios democraticos. De acordo com Hirst
(1992) e Young (2006), a populacdo precisa ter informacGes para julgar o processo
democratico e 0s representantes precisam prestar contas, a fim de legitimar a vontade dos
representados; em sentido contrario, as desigualdades de informacdo prejudicam a

representacdo e provocam o descrédito das a¢fes dos representantes.
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Foram apresentadas como limitacGes ao processo de implementagdo do orgamento
participativo de Cambui-MG, além dos critérios frageis de escolha das prioridades ja citado, o
prazo curto para a realizacdo de suas etapas e a pouca participacdo popular, em relacdo a
populacdo cambuiense. Quanto ao prazo curto ndo foi algo deliberado para diminuir o vigor
participativo, mas sim um equivoco de programacdo, que podera ser revisto nas proximas
edi¢Oes do orgamento participativo.

J& quanto a pouca participacdo popular, pode ter acontecido devido ao fato de ser uma
fase experimental, ou também devido a auséncia de uma cultura associativista, que segundo
Avritzer (2003) prejudica a capacidade de mobilizacdo da sociedade civil, ndo elevando os
principios democraticos ao maior niamero de pessoas. Wampler (2003) afirma que quando a
participacdo popular é intensa e ampliada, o orcamento participativo se torna um instrumento
de alta press@o sobre a gestdo publica, para o repasse dos recursos as obras prioritarias, bem
como para 0 aumento da transparéncia do processo e o controle social, pois existe um ndmero

maior de participantes interessado nos resultados.

6.3 AVALIACAO

Na fase de avaliacdo da experiéncia participativa de Cambui-MG, foi apresentada
como fomento aos principios democraticos a prestacdo de contas do processo pelo Poder
Pablico a populacdo, também chamada, por Franzese e Pedrotti (2005) e Young (2006), de
accountability. Todavia, faltaram informacdes consistentes para a legitimacao dessa prestacao
de contas, o que foi classificado como uma limitacéo.

O Poder Publico tem a obrigacdo de prestar contas de todos 0s seus atos a populacéo e,
quando faltam informac6es nessa prestacdo de contas, ou as informac6es sdo insuficientes,
ndo ha publicizacdo do processo, ocasionando o descontentamento da populacdo e o
descrédito em relacdo aos resultados. Sendo assim, a prestacdo de contas nao contribuiu para
o fomento dos principios democraticos da transparéncia (FRANZESE; PEDROTI, 2005;
MENDES, 2007; PITKIN, 1983).

Os processos burocraticos que atrasaram o andamento da realizacdo das obras do
orcamento participativo também foi uma das limitacGes apontadas pela pesquisa. O rito
burocratico dos processos licitatorios esta estabelecido em legislacdo especifica, que trata de

todos os prazos minimos, ndo sendo possivel alteracdo (BRASIL, 1993). Ja o atraso no setor
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de engenharia da Secretaria de Obras refere-se a incapacidade técnica ou a falta de
funcionarios suficientes, o que ocasiona a frustracdo da populacéo e a demora no alcance dos
objetivos do orgamento participativo (TEIXEIRA, 2003).

Outro apontamento que limitou o fomento da prética democratica foi a incapacidade
financeira para a realizacdo das obras prioritarias. A capacidade financeira do Municipio é
uma das partes vitais para a perenizacdo do orcamento participativo. Quando o Municipio fica
desprovido financeiramente para realizar as obras prioritarias escolhidas pelos cidaddos, ndo
potencializa as decisdes coletivas e corre o risco da descontinuidade (WAMPLER, 2003).
Quanto a esse quesito, deve-se atentar para os fatores que operam para 0 SUCESSO Ou para 0
insucesso do orcamento participativo que ultrapassam as fronteiras do municipio. Desse
modo, ainda que um conjunto de boas préaticas seja implementado, questdes contingenciais
podem operar para a falta de efetividade da ferramenta.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Como ja esclarecido no presente estudo, o sistema democréatico brasileiro, instituido
pela CF/88, é o representativo, no qual os cidaddos elegem periodicamente seus
representantes por meio do sufragio universal, em todos os niveis da federacdo, seja
municipal, estadual e federal e para os Poderes Executivo e Legislativo. Desse modo, o
cidaddo transfere todas as decisdes publicas para 0s seus representantes, escolhidos por meio
do voto secreto, 0s quais, em tese, devem trabalhar em prol do bem coletivo e das causas
publicas.

A participacdo popular também foi prevista na CF/88 e em outras legislacdes
infraconstitucionais, por meio de conselhos gestores, que atuam em diversos segmentos das
politicas publicas, promovendo o controle social e a fiscalizagdo dos atos publicos; e por meio
do orcamento participativo, onde a sociedade civil delibera quanto aos investimentos
prioritarios da populacdo, quando da elaboracdo da peca or¢camentaria. A sociedade também
pode acompanhar a execu¢do do orcamento participativo, bem como avaliar a aplicacdo dos
recursos.

Ressalta-se que os conselhos gestores sdo compulsorios por legislacdo federal
constitucional e infraconstitucional, bem como regulamentados por legislacdo local. Ja o
orcamento participativo € apenas uma orientacdo da legislacdo federal infraconstitucional,
podendo ser normatizado por legislagdo municipal.

O orcamento participativo tem atuado na consolidacdo da democracia participativa e
deliberativa, pois além de inserir a populacdo nas decisdes orcamentarias, opera para a
construcdo de um espaco publico pluralista e dialdgico, capaz de promover a
autodeterminacdo da cidadania. Lembrando que a democracia representativa ndo deixa de
existir na execucdo do orcamento participativo, tendo em vista os ditames da CF/88, todavia,
é aprimorada e fortalecida pela democracia participativa e deliberativa.

Embora o empenho de se consolidar a execucdo do orcamento publico com a
participacdo da sociedade civil tenha sido intenso em algumas localidades do Brasil, ainda é
um instrumento participativo débil e carente de aperfeicoamento quanto a implementacdo e
metodologia eficiente. Existem experiéncias fortalecidas no Brasil, entretanto, sdo poucas em
relacdo ao nimero de municipios brasileiros que ainda ndo foram alcancados por esse

instrumento participativo.
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Na experiéncia de Cambui-MG, esse instrumento foi amparado pela vontade politica,
mas néo foi efetivado por meio de legislacdo local, o que pode ocasionar a descontinuidade,
caso 0 proximo gestor ndo tenha o propoésito de prosseguir com essa politica publica.

No intuito de contribuir com a percepcdo de alguns aspectos que propiciaram o
fomento da democracia local, por meio dessa experiéncia participativa, € que foram definidos
0s objetivos da presente pesquisa, partindo da busca por respostas ao seguinte problema: quais
elementos, presentes nos processos de concepgédo, implementacéo e avaliacdo do orgcamento
participativo de Cambui-MG, potencializam e/ou limitam a vigéncia de principios e préaticas
democraticos no municipio, na perspectiva dos representantes da populacgdo local?

Destarte, sob a luz do referencial tedrico e das evidéncias empiricas certificadas nessa
pesquisa, foi possivel alcancar os objetivos propostos, bem como estabelecer algumas
conclusoes.

Inicialmente, pode-se considerar que a experiéncia foi uma inovacdo democratica na
gestdo publica local, tendo em vista ter reunido varios cidaddos, em diversos espacos
publicos, alguns conscientes do significado da participacdo, outros nedfitos com o contetdo,
mas interessados em participar, proporcionando uma notadvel movimentacdo, relativa ao
assunto, nos bairros do Municipio. Nao obstante, a participacdo ndo tenha sido expressiva,
pois 0 Municipio ndo apresenta habitos associativos, foi constante, ao passo que as plenarias
foram acontecendo.

Constatou-se uma metodologia de orcamento participativo incipiente quanto a
objetividade de critérios e aos prazos do cronograma. Quanto aos critérios, faltou
funcionalidade no momento da deliberacdo das escolhas das prioridades, havendo confuséo,
entre 0s representantes, sobre como ordenar e classificar as prioridades. Sendo assim, ha a
necessidade de aprimoramentos desses critérios.

Quanto ao prazo do cronograma utilizado, ha a necessidade de dilatacdo dos prazos de
plenarias deliberativas e das analises das demandas pelas secretarias, 0 que pode beneficiar o
funcionamento e, por conseguinte, trazer resultados mais satisfatorios. O prazo mais estendido
para as plenarias deliberativas pode auxiliar no entrosamento dos cidaddos, bem como na
construcdo da vida coletiva, pois terdo mais tempo para discutir os assuntos relativos ao
orcamento participativo. J& a fase de analise das demandas € dispendiosa, pois tem que ser
levado em conta calculos ambientais, relativas as obras que serdo executadas, além de outros
guestionamentos que possam surgir, carecendo de um prazo expandido para ndo ocasionar

atrasos na COﬂSGCUQéO do processo.
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Outra questdo que precisa ser repensada é a capacidade financeira, que provocou um
certo desanimo junto aos participantes, que, até entdo, estavam com boas expectativas sobre
os resultados do processo. A crise financeira foi uma das causas apontadas para esse
desénimo. Entretanto, verificou-se nos resultados das receitas realizadas, contrapondo-as as
projetadas, que em 2015 foi realizado apenas 3,34% do previsto para 0 orgcamento
participativo e a receita realizada foi 4,54% acima da projetada; e em 2016 foi realizado
75,13% do previsto para 0 orgamento participativo e a receita realizada foi 12,64% a menor
da sua projecéo.

Embora haja a justificativa de que a receita de 2014 tenha sido realizada a maior,
devido aos convénios recebidos que ndo estavam previstos, a concretizacdo do orgamento
participativo foi baixa, contrastando com a relevancia do movimento participativo. Em 2015,
houve uma melhora na realizacdo dos investimentos, contudo ndo foram realizadas 100% das
obras previstas. Torna-se premente a atencdo especial, por parte da gestdo publica, quanto ao
investimento financeiro do or¢camento participativo, para que possa impulsionar a participacao
da populagéo, pois esta tera provas concretas que suas reivindicagdes foram realizadas.

Sob o enfoque da teoria democrética estudada, foram corroborados varios elementos,
em todas as fases do orcamento participativo, que contribuiram para a potencializacdo da
democracia local, que romperam com a antiga forma de elaboracdo do orcamento publico,
entre os técnicos e o Prefeito.

Conforme o entendimento de Touraine (1994), Dahl (2001) e Tocqueville (2005), os
elementos que fundamentam as praticas democraticas sdo: a inclusdo da cidadania, nao
excluindo nenhum segmento da sociedade; a participacdo plural; a liberdade de expressédo; a
participacdo efetiva; o entendimento esclarecido; a igualdade dos votos; o direito fundamental
dos individuos; a separacdo do Estado e a sociedade civil, que devem ser unidos pela
representatividade. Os dois Gltimos elementos sdo garantidos pela CF/88, a qual salvaguarda
os direitos fundamentais e institui o sistema representativo no Pais.

No caso experimental de Cambui-MG, houve a constatacdo desses elementos
fundamentais supracitados, além dos ja garantidos pela CF/88, como pode ser visto na
explanacédo dos paragrafos a seguir.

Os cidaddos foram inseridos nas negociacdes com o Poder Publico, sendo que essa
participacdo foi plural, ndo sendo excluido nenhum segmento da sociedade. Todos 0s
cidaddos foram convidados a participar, independente de crenca, cor, raca, escolaridade e
outra situacdo que leve a exclusdo, o que proporcionou credibilidade ao processo e as decisées

coletivas, corroborando os elementos inclusdo da cidadania e participacao plural.
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Também foi concedida a populacéo a liberdade de expresséo, dado que puderam falar
e expor suas ansiedades durante a realizacdo das plenarias, bem como autorizar representantes
para deliberar em seu nome. Assim, o elemento liberdade de expresséo foi confirmado no
orcamento participativo de Cambui-MG.

Outro elemento importante foi o entendimento esclarecido, tendo em vista, a utilizagao
de uma linguagem simples e clara no processo de implementacdo do or¢camento participativo,
promovendo um processo dialégico, levando a integracdo entre todos os participantes. Os
elementos liberdade de expressdo e entendimento esclarecido impulsionaram a participacao
efetiva dos cidaddos, tenho em vista que, suas reivindicacdes ndo foram desaprovadas e
criticadas, mas sim, aceitas e registradas, bem como explicadas em linguagem que todos os
participantes pudessem entender. Dessa forma, os elementos entendimento esclarecido e
participacdo efetiva também puderam ser constatados na pesquisa.

E por dltimo, ndo menos importante, foi destacado o elemento igualdade de votos,
onde todos os participantes maiores de 16 anos puderam votar e ser votados, e 0S votos
tiveram pesos iguais para todos. Votaram livremente para a escolha de representantes, bem
como para a escolha de prioridades de seus bairros. Ressalta-se que, houve relato, em varios
setores, de decisbes por consenso, sem votacdo, que € um ato tipico de contextos
democraticos mais aprimorados.

Alguns elementos limitadores das praticas democraticas também foram evidenciados.
A falta de participacdo popular no processo de concepcdo expressou as bases da democracia
representativa. Ou seja, 0 orgcamento participativo foi concebido pela elite politica local, sem a
efetiva integracdo da sociedade, prejudicando a dialética participativa, que &€ uma das
premissas da democracia deliberativa.

A implementacdo centrou-se em uma participacdo ndo muito ampla, porém efetiva e,
também, na deliberacdo publica. E possivel afirmar que as vertentes participativa e
deliberativa da democracia materializaram-se no municipio, embora sua perenidade ainda
dependa da continua melhoria das culturas civica e associativa, bem como da politica local.

A avaliacdo contou com o protagonismo do Poder Publico. Contudo, ele buscou
esclarecer a populacdo méritos e limites do orcamento participativo, embora sua prestacao de
contas ndo tenha sido notoéria aos cidaddos participantes, devendo ser aprimorada sua
linguagem, objetividade, publicidade e transparéncia. De certo modo, percebe-se, também por
parte do Poder Publico, predisposicdo a fomentar a integracdo de cidaddos e o dialogo

publico.
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Em sintese, o orgamento participativo de Cambui representou um momento de
experimentalismo democratico, com contribuigdes reais aos tecidos institucional e social da
cidade. Evidencia-se que a experiéncia das democracias participativa e deliberativa ndo
aniquila a democracia representativa, dado a sua instituicdo pela CF/88. Contudo, contribui
para o fortalecimento do sistema representativo instituido.

Importante esclarecer que, no mecanismo do or¢camento participativo, também ha a
figura da representatividade, a fim de facilitar o didlogo entre a populacéo e o Poder Publico,
ndo caracterizando uma democracia participativa-deliberativa pura, mas sim um améalgama
das democracias representativa, participativa e deliberativa.

Como qualquer pesquisa cientifica, esta também expde limitagdes. Acerca do presente
estudo, foi realizado em um Municipio pequeno, que retrata situacdes especificas. Sendo
assim, a abordagem se tornou profunda, contudo circunscrita. Os seus resultados nao
permitem generalizacdo para outros casos, tendo em vista a singularidade do ambiente da
pesquisa. Entretanto, a dindmica participativa e as etapas executadas podem ser reproduzidas
em municipios semelhantes, tendo o cuidado de adequar a metodologia, conforme as
necessidades locais, haja vista que, cada municipio tem as suas especificidades.

Durante a pesquisa, ocorreram fatos que trouxeram embaracos na realizacdo. Parte da
pesquisa foi desempenhada no segundo semestre do ano de 2016, que foi o periodo eleitoral,
sendo que, varias assembleias deliberativas e de prestacdo de contas foram canceladas, devido
a campanha politica. Entretanto, ndo ficou comprometida a observacdo ndo participante,
prevista na metodologia do trabalho, dado que foi possivel extrair informag6es necessarias nas
assembleias realizadas.

Destaca-se a importancia de continuidade dessa pesquisa, no sentido de se
compreender a importancia do papel do gestor publico municipal na formacdo da cultura
participativa da popula¢do cambuiense e em outros contextos, de modo a fortificar e perenizar
0 orcamento participativo. Também, novas pesquisas podem ser realizadas, sobre a densidade
associativa do municipio, bem como sobre quais razdes levam os cidadaos a participarem da
gestdo publica.

Salienta-se a contribuicdo desse estudo, para o campo da gestdo publica municipal,
tendo em vista que, como se percebeu, no decorrer da pesquisa, € possivel realizar a gestdo
orcamentaria com a participacdo da populacdo, embora seja um trabalho arduo, que depende
inicialmente da vontade politica e da capacidade administrativa. Contudo, € uma ferramenta

participativa eficiente, pois é capaz de auxiliar na consolidacdo da democracia local,
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promovendo a inclusdo plural dos cidaddos, bem como fomentando o civismo, tdo necessario

para o fortalecimento da sociedade civil.



114

REFERENCIAS

ALEXY, R. Direitos fundamentais no estado constitucional democratico. Revista de direito
administrativo, v. 217, p. 55-66, jul./set. 1999.

AIRES, M. C. A. A dimensao representativa da participacdo na teoria democratica
contemporanea. Revista Debates, Porto Alegre, v. 3, n. 2, p. 12-38, jul./dez. 2009.

ANANIAS, P. Orcamento participativo: por que o implantamos em Belo Horizonte? In:
AZEVEDO, S.; FERNANDES, R. B. (Org.). Or¢camento participativo: construindo a
democracia. Rio de Janeiro: Revan, 2005, p. 33-47.

ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO DO BRASIL (ADHB). Relatdrio do
desenvolvimento humano de Cambui-MG: 2011. Disponivel em:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/cambui_mg>. Acesso em: 05 jan. 2017.

AVRITZER, L. Teoria democrética, esfera publica e participacédo local. Sociologias, v. 1, n.
2, 1999.

AVRITZER, L. O orcamento participativo e a teoria democratica: um balanco critico. In:
AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.). A inovacdo democratica no Brasil: o orcamento
participativo. Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p. 13-60.

AVRITZER, L. Orcamento participativo em Belo Horizonte e Porto Alegre: comparando
instituicdes e praticas. In: AZEVEDO, S.; FERNANDES, R. B. (Org.). Orcamento
participativo: construindo a democracia. Rio de Janeiro: Revan, 2005. p. 197-222.

AVRITZER, L. Reforma politica e participacdo no Brasil. In: AVRIZTER, L.; ANASTASIA,
F. (Org.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 35-44.

AVRITZER, L. Institui¢Ges participativas e desenho institucional: algumas consideracdes
sobre a variacdo da participacdo no Brasil democratico. Opinido Publica, Campinas, v. 14, n.
1, p. 43-64, jun. 2008.

AZEVEDO, S.; GUIA, V. R. M. Reflexdes sobre o orcamento participativo de Belo
Horizonte: potencialidades e desafios. In: AZEVEDO, S.; FERNANDES, R. B. (Org.).
Orcamento participativo: construindo a democracia. Rio de Janeiro: Revan, 2005. p. 71-88.

BARDIN, L. Andlise de conteudo. Sdo Paulo: Edigdes 70, 2011.



115

BECAK, R. Instrumentos de democracia participativa. Revista de Ciéncias Juridicas, v. 6, n.
2, p. 143-153, jul./dez. 2008.

BISPO JUNIOR, J. P.; GERSCHMAN, S. Potencial participativo e fungdo deliberativa: um
debate sobre a ampliacdo da democracia por meio dos conselhos de satde. Ciéncia & Saude
Coletiva, v. 18, n. 1, p. 7-16, jan. 2013.

BOBBIO, N. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 6. ed. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1997.

BOBBIO, N. As ideologias e o poder em crise. 4. ed. Brasilia, DF: Editora Universidade de
Brasilia, 1999.

BOBBIO, N. Liberalismo e democracia. 6. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 2000.

BOCHI, R. R. Modelos participativos de politicas publicas: os orcamentos participativos de
Belo Horizonte e Salvador. In: AZEVEDO, S.; FERNANDES, R. B. (Org.). Orcamento
participativo: construindo a democracia. Rio de Janeiro: Revan, 2005. p. 179-196.

BONAVIDES, P. Ciéncia politica. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006.

BONAVIDES, P. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito
constitucional de luta e resisténcia por uma nova hermenéutica por uma repolitizacdo da
legitimidade. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2008.

BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicdo Politica do Império de Brazil. Rio de Janeiro,
1824. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 24
mar. 2016.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 24 mar.
2016.

BRASIL. Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de direito financeiro
para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23 mar. 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso: 24 mar. 2016.



116

BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da
administracao federal, estabelece diretrizes para a reforma administrativa e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27 fev. 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 24 mar. 2016.

BRASIL. Lei Complementar n° 63, de 11 de janeiro de 1990. Dispde sobre critérios e prazos
de crédito das parcelas do produto da arrecadacdo de impostos de competéncia dos Estados e
de transferéncias por estes recebidos, pertencentes aos Municipios, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 jan. 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp63.htm>. Acesso em: 02 fev. 2017.

BRASIL. Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacGes e contratos da Administracdo Publica e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm >. Acesso em: 18 jan. 2017.

BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 maio 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 24 mar. 2016.

BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jul. 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 01 abr.
2016.

BRESSER-PEREIRA, L. C. Democracia republicana e participativa. Novos Estudos Cebrap,
v. 71, p. 77-91, mar. 2005.

BUENO, F. S. Dicionario Silveira Bueno: com a nova reforma ortografica da lingua
portuguesa. Sdo Paulo: Didatica Paulista, 2009.

CAMBUI. Lei Municipal n° 2.041, de 23 de dezembro de 2008. Institui a estrutura
administrativa da Prefeitura Municipal de Cambui e da outras providéncias. 2008. Disponivel
em: <http://www.camaracambui.mg.gov.br/ >. Acesso em: 23 nov. 2016.

CAMBUI. Lei Municipal n° 2.287, de 10 de dezembro de 2012. Estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Cambui para o exercicio financeiro de 2013. 2012. Disponivel em:
<http://www.camaracambui.mg.gov.br/ >. Acesso em: 23 nov. 2016.



117

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Dossié de tombamento CP quadro I11.
2012. Disponivel em:
<http://www.prefeituradecambui.mg.gov.br/patrimonio/arquivos_patrimonio/dossies_bens_to
mbados/Dossie_de_tombamento_praca_coronel_justiniano_2012_2013.pdf>. Acesso em: 25
nov. 2016.

CAMBUI. Lei Municipal n° 2.341, de 20 de novembro de 2013. Dispde sobre o programa
de orcamento do municipio de Cambui — LOA — exercicio 2014. 2013. Disponivel em:
<http://www.camaracambui.mg.gov.br/ >. Acesso em: 23 nov. 2016.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Relatério de acompanhamento das
receitas e despesas. 2013a.

CAMBUI. Lei Municipal n° 2.423, de 09 de dezembro de 2014. Dispde sobre a Lei
Orgamentaria de 2015 — LOA. 2014. Disponivel em: <http://www.camaracambui.mg.gov.br/
>. Acesso em: 23 nov. 2016.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Relatorio de Acompanhamento das
receitas e despesas. 2014a.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Atas de reunifes do gabinete do prefeito.
2014b.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Cartilha orcamento participativo 2015.
2014c.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Lista de presenca das plenarias
informativas e deliberativas. 2014d.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Folhetos informativos. 2014e.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Atas de plenarias do or¢camento
participativo. 2014f.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Lista de presenca das plenarias do
orcamento participativo. 2014g.



118

CAMBUI. Lei Municipal n° 2.494, de 22 de dezembro de 2015. Estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Cambui para o exercicio financeiro de 2016. 2015. Disponivel em:
<http://www.camaracambui.mg.gov.br/ >. Acesso em: 23 nov. 2016.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Relatorio de Acompanhamento das
receitas e despesas. 2015a.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Acervo patrimdnio histérico. 2015b.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Lista de presenca das assembleias do
orgamento participativo. 2015c.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Ata das assembleias de prestacdo de
contas do orgamento participativo. 2015d.

CAMBUI. Lei Municipal n° 2.545, de 20 de dezembro de 2016. Estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Cambui para o exercicio financeiro de 2017. 2016. Disponivel em:
<http://www.camaracambui.mg.gov.br/ >. Acesso em: 25 nov. 2016.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Relatério de Acompanhamento das
receitas e despesas. 2016a.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Ata das assembleias de prestacao de
contas do orgcamento participativo. 2016b.

CAMBUI. Prefeitura Municipal de Cambui-MG. Lista de presenca das assembleias do
orcamento participativo. 2016c.

CARVALHO, J. M. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 19. ed. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2015.

CENCI, A. R.; BEDIN, G. L; FISCHER, R. S. Do liberalismo ao intervencionismo: o Estado
como protagonista da (des)regulacdo econdmica. Revista da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, Curitiba, n. 4, p. 77-97, jan./jun. 2011.

COHEN, J. Reflections on Habermas on democracy. Ratio Juris, v. 12, n. 4, p. 385-416,
1999.



119

COIMBRA, R.; DRESCH, R. F. V. Reflexdes sobre a nocao de direito subjetivo frente a
tutela dos direitos individuais e transindividuais. Revista da Ajuris, v. 40, n. 132, p. 277-305,
dez. 2013.

COLAUTO, R. D.; BEUREN, I. M. Coleta, analise e interpretacdo dos dados. In: BEUREN,
I. M. (Org.). Como elaborar trabalhos monogréaficos em contabilidade. 3. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2008. p. 117-144.

COSTA, D. M. D. Vinte anos de orcamento participativo: analise da experiéncia em
municipios brasileiros. Cadernos Gestao Publica e Cidadania, Séo Paulo, v. 15, n. 56, p. 8-
28, 2010.

COUTINHO, C. N. Notas sobre cidadania e modernidade. Praia Vermelha, v. 1, n. 1, p. 145-
166, 1997.

CUNHA, L. A. Educacéo e desenvolvimento social. Sdo Paulo: Francisco Alves, 1980, v. 5.

DAHL, R. A. Sobre a democracia. Brasilia, DF: UnB, 2001.

DAHL, R. A. A democracia e seus criticos. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2012.

DALLARI, D. A. Preambulos das constituicdes do Brasil. Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo, v. 96, p. 243-270, jan./dez. 2001.

EPSTEIN, I. O paradoxo de Condorcet e a crise da democracia representativa. Estudos
Avancados, v. 11, n. 30, p. 273-291, 1997.

FARIA, C. F. Democracia deliberativa: Habermas, Cohen e Bohman. Lua Nova, n. 50, p. 47-
68, 2000.

FEDOZZI, L. Praticas inovadoras de gestdo urbana: o paradigma participativo. Revista
Paranaense de Desenvolvimento, Curitiba, n. 100, p. 93-107, jan./jun. 2001.

FEDOZZI, L. J.; MARTINS, A. L. B. Trajetoria do orcamento participativo de Porto Alegre:
representacdo e elitizacdo politica. Lua Nova, S&o Paulo, v. 95, p. 181-223, 2015.

FERREIRA, A. B. H. Miniaurélio: o dicionario da lingua portuguesa. 6. ed. Curitiba:
Positivo, 2006.



120

FONSECA, J. F. R. Orcamento participativo e a gestdo democrética de Goiania. 2009.
149 f. Dissertacdo (Mestrado em Desenvolvimento e Planejamento Territorial) — Universidade
Catolica de Goias, Goiania, 20009.

FRANZESE, C.; PEDROTI, P. M. Limites e possibilidades do orcamento participativo: para
além da retdrica. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 39, n. 2, p. 207-231,
mar./abr. 2005.

FREIRE, M. R. A Russia de Putin vectores estruturantes de politica externa. Coimbra:
Almedina, 2012.

FUNARI, P. P. Grécia e Roma. 2. ed. Sdo Paulo: Contexto, 2002.

GIACOMONI, J. Orgcamento publico. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

GIL, A. C. Como elaborar projetos de pesquisa. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

GODOQY, A. S. Introducao a pesquisa qualitativa e suas possibilidades. Revista de
Administracdo de Empresas, v. 35, n. 2, p. 57-63, 1995a.

GODOQY, A. S. Pesquisa qualitativa: tipos fundamentais. Revista de Administracéo de
Empresas, v. 35, n. 3, p. 20-29, 1995b.

HABERMAS, J. Trés modelos normativos de democracia. Lua nova, v. 36, p. 39-53, 1995.

HEYWOOD, A. Ideologias politicas: do liberalismo ao fascismo. Sdo Paulo: Atica, 2010.

HIRST, P. A democracia representativa e seus limites. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed.,
1992,

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Enciclopédia dos
municipios brasileiros. Rio de Janeiro: IBGE, 1958. v. 24.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais
municipais: uma analise dos resultados do universo do censo demografico 2010. Rio do
Janeiro, 2011.



121

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Cidades: Minas Gerais,
Cambui. InformacGes Completas. 2016. Disponivel em:
<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=311060&search=||infogr%E1fico
s:-informa%E7%F5es-completas>. Acesso em: 03 jan. 2017.

LENZA, P. Direito constitucional esquematizado. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

LYRA, R.P. A democracia participativa na gestdo publica brasileira. Revista Jus et
Societatis, 1980.

LUCHMANN, L. H. H. Possibilidades e limites da democracia deliberativa: a experiéncia
do orgamento participativo de Porto Alegre. 2002. 225 f. Tese (Doutorado em Ciéncias
Sociais) — Universidade Estadual de Campinas, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas,
Campinas-SP, 2002.

LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos e desafios da participacdo. Ciéncias Sociais Unisinos, v.
42,n. 1, p. 19-26, 2006.

LUCHMANN, L. H. H. A representacdo no interior das experiéncias de participacdo. Lua
Nova, Séo Paulo, v. 70, p. 139-170, 2007.

MACPHERSON, C. B. A democracia liberal: origens e evolucdo. Rio de Janeiro: Zahar
Editores, 1978.

MANIN, B. As metamorfoses do governo representativo. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, v. 10, n. 29, p. 5-34, 1995.

MARQUES, L. R. Democracia radical e democracia participativa: contribuicdes teodricas a
andlise da democracia na educacdo. Educacéo e Sociedade, Campinas, v. 29, n. 102, p. 55-
78, 2008.

MARQUET]I, A. Participacao e redistribuicdo: o orcamento participativo em Porto Alegre. In:
AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.). A inovacdo democratica no Brasil: 0 orcamento
participativo. Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p. 129-156.

MARSHALL, T. H. Cidadania e classe social. In: MARSHALL, T. H. Cidadania, classe
social e status. Rio de Janeiro: Zahar, 1967. p. 57-114.



122

MARTINS, A. M. Modelos de democracia. Rev. Filoséfica de Coimbra, v. 11, p. 85-100,
1997.

MENDES, D.C.V.R. Representacdo politica e participacdo: reflexdes sobre o déficit
democrético. Rev. Katalysis, Floriandpolis, v. 10, n. 2, p. 143-153, jul./dez. 2007.

MEZZAROBA, O. A democracia representativa partidaria brasileira: A necessidade de se
(re)pensar o conceito de povo como ator politico. Parana Eleitoral, v. 1, n. 1, 2014.

MICHAELIS. Moderno dicionario da lingua portuguesa. Sdo Paulo: Companhia
Melhoramentos, 1998.

MILL, J. S. El gobierno representativo. Sevilla: Administracion, 1878.

MORAES, A. C. O projeto neoliberal e o0 mito do Estado minimo. Lutas Sociais, n. 1, p. 81-
88, 2004.

MOUFFE, C. Democracia, cidadania e a questao do pluralismo. Politica & Sociedade, n. 3,
p. 11-26, out. 2003.

NAVARRO, Z. O orcamento participativo de Porto Alegre (1989-2002): um conciso
comentario critico. In: AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.). A inovacdo democratica no
Brasil: o orcamento participativo. Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p. 89-128.

NEZ, H. Democracia participativa e inclusdo sdcio-politica: as experiéncias de Bobigny
(Franca) e Barreiro (Belo Horizonte, Brasil). Organizacfes & Sociedade, v. 16, n. 49, p.
325-350, abr./jun. 2009.

NOBRE, M. Participacao e deliberacdo na teoria democratica: uma introducao. In: COELHO,
V. S. P.; NOBRE, M. (Org.). Participacao e deliberacdo: teoria democratica e experiéncias
institucionais no Brasil contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, 2004. p. 21-40.

NUNES, F.; SILAME, T. R. Liberalismo versus republicanismo: notas sobre o conceito de
liberdade. Em Tese, v. 4, n. 1, p. 65-84, 2007.

OLIVEIRA, J. C. Entre o liberalismo e o republicanismo: a relacéo direito e politica em
Jurgen Habermas. Argumentos, v.1, n.1, p. 13-22, 2009.



123

OLIVEIRA, V. C. S.; PEREIRA, J. R.; OLIVEIRA, V. A. R. Os conselhos gestores
municipais como instrumentos da democracia deliberativa no Brasil. Cadernos EBAPE.BR,
Rio de Janeiro, v. 8, n. 3, p. 422-437, set. 2010.

PAES DE PAULA, A. P. Administracdo publica brasileira entre o gerencialismo e a gestao
social. Revista de Administracdo de Empresas, v. 45, n. 1, p. 36-49, 2005.

PEREIRA, A. K. B. Teoria democrética contemporanea: o conceito de poliarquia na obra
de Robert Dahl. 2013. 107 f. Dissertagéo (Mestrado em Sociologia) — Universidade Federal
do Ceard, Departamento de Ciéncias Sociais, Ceara, 2013.

PIRES, V. Orcamento participativo: o que é, para que serve, como se faz. Sdo Paulo:
Manole, 2001.

PIRES, R. R. C. Da sociedade para o Estado: desafios da participacdo no Brasil. In: MARX,
V. (Org.). Democracia participativa, sociedade civil e territorio. Porto Alegre:
UFRGS/CEGOV, 2014. p. 181-200.

PISCITELLI, R. B.; TIMBO, M. Z. F. Contabilidade publica: uma abordagem da
administracao financeira publica. 10. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009.

PITKIN, H. F. O conceito da representacdo. In. CARDOSO, F. H.; MARTINS, C. E. (Org.).
Politica e Sociedade. S&o Paulo: Ed. Nacional, 1983. p. 8-22.

REDE BRASILEIRA DE ORCAMENTO PARTICIPATIVO. Pesquisa OP Brasil. 2012.
Disponivel em: <https://prezi.com/2vkeyj72_drg/pesquisa-redeop/>. Acesso em: 02 jul. 2016.

RICHARDSON, R. J. Pesquisa social: métodos e técnicas. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999.

ROUSSEAU, J. J. Do contrato social: principios do direito politico. Sdo Paulo: Editora
Pillares, 2013.

ROVER, 0. J. O orcamento participativo de Chapecd e sua dimensdo rural. In: AVRITZER,
L.; NAVARRO, Z. (Org.). A inovacdo democratica no Brasil: o orcamento participativo.
Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p. 249-296.

SANTOS, B. S.; AVRITZER, L. Para ampliar o cdnone democratico. In: SANTOS, B. S.
(Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002. p. 39-82.



124

SILVA, C. N. Conceitos oitocentistas de cidadania: liberalismo e igualdade. Anélise Social,
v. 44, p. 533-563, 2009.

SILVA, J. A. Poder constituinte e poder popular: estudos sobre a Constituicdo. S&o Paulo:
Malheiros, 2002.

SILVA, M. K. Construcéo da participacdo popular: andlise comparativa de processos de
participacdo social na discussdo do orcamento em municipios da regido metropolitana de
Porto Alegre/RS. 2001. 295 f. Tese (Doutorado em Sociologia) — Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Rio Grande do Sul, 2001.

SILVA, M. R. Educacéo e a formacgéo do cidaddo. Educar em Revista, n. 11, p. 129-134,
1995.

SILVA, T. Da participacdo que temos a que queremos: 0 processo do orgamento participativo
na cidade do Recife. In: AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.). A inovacdo democratica no
Brasil: o orgamento participativo. Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p. 297-334.

SOUZA, C. Construcdo e consolidacao de instituicdes democraticas: papel do orcamento
participativo. Sdo Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 15, n. 4, p. 84-97, 2001.

SOUZA, C. Federalismo, desenho constitucional e institui¢cdes federativas no Brasil pos-
1988. Revista Sociologia Politica, v. 24, p. 105-121, jun. 2005.

TEIXEIRA, A. C. C. O OP em pequenos municipios rurais: contextos, condicGes de
implementacdo e formatos de experiéncia. In: AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.). A
inovacdo democratica no Brasil: 0 orcamento participativo. Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p.
189-215.

TENORIO, F. G. (Re)visitando o conceito de gestdo social. Desenvolvimento em questao, V.
3, n. 5. p. 101-124, jan./jun. 2005.

THE ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT. Democracy index 2015: democracy in an age
of anxiety. 2016. Disponivel em: <http://www.yabiladi.com/img/content/EIU-Democracy-
Index-2015.pdf>. Acesso em: 28 out. 2016.

TRIVINOS, A. N. S. Introducéo a pesquisa em ciéncias sociais: a pesquisa qualitativa em
educacdo. Sdo Paulo: Atlas, 1987.



125

TOCQUEVILLE, A. A democracia na América: leis e costumes. 2. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005.

TOURAINE, A. O que é a democracia? Lisboa: Instituto Piaget, 1994,

UGARTE, P. S. Que participacdo para qual democracia. In. COELHO, V. S. P.; NOBRE, M.
(Org.). Participacéo e deliberacao: teoria democrética e experiéncias institucionais no Brasil
contemporaneo. S&o Paulo: Ed. 34, 2004. p. 93-106.

VAINER, B. Z. Breve historico acerca das constitui¢ces do Brasil e do controle de
constitucionalidade brasileiro. Revista Brasileira de Direito Constitucional, n. 16, p. 161-
191, jul./dez. 2010.

VITALE, D. Democracia direta e poder local: a experiéncia brasileira do orcamento
participativo. In: COELHO, V. S. P.; NOBRE, M. (Org.). Participacéo e deliberacéo: teoria
democratica e experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo. S&o Paulo: Ed. 34, 2004.
p. 239-269.

VITULLO, G. O. Desafio da constru¢cdo de um modelo democratico deliberativo.
Sociologias, Porto Alegre, v. 2, n. 3, p. 186-231, jan./jun. 2000.

WAMPLER, B. Orcamento participativo: uma explicacdo para as amplas variacées nos
resultados. In: AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.). A inovacdo democratica no Brasil: 0
orcamento participativo. Rio de Janeiro: Cortez, 2003. p. 61-86.

WOLKMER, A. C. Do paradigma politico da representacdo a democracia
participativa. Sequéncia: estudos juridicos e politicos, v. 22, n. 42, p. 83-98, 2001.

YOUNG, I. M. Representacéo politica, identidades e minorias. Lua Nova, Séo Paulo, v. 67,
p. 139-190, 2006.



126

APENDICE A - Instrumentos de coleta de dados

1. PERFIL DEMOGRAFICO DA AMOSTRA

Idade: anos
Género: () Masculino () Feminino

Escolaridade: Profissdo:

Renda familiar estimada: salarios minimos

Quantos membros integram sua familia?

Vocé representa qual segmento? () sociedade civil () poder publico
Vocé apresenta algum engajamento de natureza social ou politica? ( ) Sim () Néao

Se sim, de que natureza?

2. ROTEIRO DE ENTREVISTA, PROTOCOLO DE OBSERVACAO E PROTOCOLO
DE ANALISE DOCUMENTAL

Objetivo especifico 1:
Instrumento de
coleta de dados

Questdes ou aspectos a observar

- Como se deu a concepcao do orgamento participativo de Cambui? Quem
liderou o processo? Que atores sociais foram envolvidos?
Roteiro de - Como se deu a implementacdo do orcamento participativo de Cambui? Quem
entrevista liderou o processo? Que atores sociais foram envolvidos?
- Como a avaliacdo das etapas do orgamento participativo de Cambui foi
realizada? Quem liderou o processo? Que atores sociais foram envolvidos?
- Lista de presenca: observar a frequéncia da participacao nas reunides do

Protocolo A e
~ orcamento participativo, principalmente dos representantes populares e do Poder
observacgdo B
Publico.
- Folhetos informativos: verificar a clareza e a auséncia das informacoes;
analisar as formas de chamamento & participacdo popular.
Protocolo - Atas de reunides: analisar as atas no que tange as explica¢fes sobre a
analise concepcédo e implementagdo do processo do orgamento participativo; analisar
documental como foi realizada a avaliacdo do orcamento participativo; verificar a

justificativa para divisdo das regides e a quantidade de reunides em cada regido
(igualdade de oportunidade em participar).
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Obijetivo especifico 2:

Instrumento de
coleta de dados

Questdes ou aspectos a observar

- Em sua concepcdo, o que potencializou e/ou limitou o processo de concepgéo
do orgamento participativo? Os cidaddos foram devidamente esclarecidos sobre
0 processo? Foram estabelecidos espagos publicos para as reunifes? O Poder
publico fomentou a educacao civica?

- Em sua concepcdo, o que potencializou e/ou limitou o processo de
implementagcdo do orgamento participativo? O Poder Puablico estabeleceu as

Roteiro de regras do processo? O Poder Publico incentivou a participacdo popular? O Poder

entrevista Publico fomentou a formacéao da opinido popular?
- Em sua concepcéo, o que potencializou e/ou limitou o processo de avaliacdo do
orcamento participativo? Houve informacdes necessarias para a avaliagdo do
or¢amento participativo? O Poder Publico, por meio dos representantes, prestou
contas das realizagdes do orgamento participativo?
- Observar se o Poder Publico da suporte as reunides, no sentido de providenciar
os locais adequadamente e organizacdo, bem como se deixa a populacdo

Protocolo expressar seus anseios livremente.

observacgéo - Observar a participacdo ativa da populacdo, ndo somente a presenca, mas
deliberando sobre as questdes e prioridades.

Protocolo - Atas de reunides: verificar se ha elementos que potencializaram e/ou limitaram

analise 0 processo de concepcao, implementacao e avaliacao.

documental

Objetivo especifico 3: (continua)

Instrumento de
coleta de dados

Questdes ou aspectos a observar

Roteiro de
entrevista

- Vocé participou ativamente dos processos do orcamento participativo. Entdo,
acha que o or¢camento participativo é importante para a sociedade? Por qué?

- Em sua opinido o orcamento participativo é um instrumento que institui a
democracia?

- O que o(a) levou a participar do orcamento participativo?

Vocé acha que o Poder Publico foi democratico na implementacdo do orcamento
participativo?

- A populacdo pode apresentar suas ideias, com autonomia, sem ser criticada, nas
reunides do orcamento participativo?

- A populacédo teve que escolher representantes para facilitar o processo. Como
foi a escolha desses representantes? Quem pode votar? Houve igualdade dos
votos?

- De que forma a populacéo decidiu as prioridades que deveriam ser inseridas no
orcamento participativo? Populacdo e Poder Publico ou por intermédio de
representantes?

- Como foram as reunides deliberativas das prioridades? Houve negociacoes
intensas até chegar a um ponto comum? Ou ndo houve consenso e as prioridades
foram escolhidas por votagdo? As prioridades escolhidas foram inseridas no
projeto de Lei Orcamentaria Anual (LOA)?

- Os representantes levaram ao conhecimento do Poder Publico as prioridades da
populagdo? Ou os representantes procederam as negocia¢des com autonomia, ou
seja, escolheram, em nome da populagdo, o que deveria ser prioritario?

- Houve interferéncias do Poder Publico na escolha das prioridades? O Poder
Publico levou em consideracao todos os apontamentos, sendo elogios ou criticas,
da populacéo?
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Obijetivo especifico 3: (concluséo)

Instrumento de
coleta de dados

Questdes ou aspectos a observar

Protocolo
observagéo

Protocolo
analise
documental

- Perceber o comportamento participativo dos representantes: participativo ou
deliberativo? Estdo somente presentes nas reunifes ou participam e deliberam
ativamente?

- Perceber se 0s representantes expressam a vontade popular ou seus interesses
particulares.

- Verificar se o Poder Publico interfere ou ndo nas negociacdes, se deixa a
populacao se expressar liviemente.

- Perceber se o Poder Publico oferece informagfes abundantes sobre o processo.
- Constatar se ha autonomia para a populacdo apresentar e deliberar sobre as
prioridades.

- Relatérios de prioridades dos bairros: analisar a escolha das prioridades por
bairro; como foi 0 processo de negociacédo; a voz ativa do cidadao; qual foi o
papel dos representantes em defender os interesses da populagéo.

- Relatério geral: analisar as prioridades que serdo inseridas no orcamento (sdo
coerentes com os relatorios dos bairros?).




