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PARTICIPACAO SOCIAL NA ELABORAGAO DO
ORGAMENTO PUBLICO MUNICIPAL: UMA
ANALISE DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DE
PORTO ALEGRE (RS) E BELO HORIZONTE (MG)

SOCIAL PARTICIPATION IN THE PREPARATION
OF THE PUBLIC BUDGET MUNICIPAL: AN
ANALYSIS OF THE PARTICIPATORY BUDGET OF
PORTO ALEGRE (RS) AND BELO HORIZONTE
(MG)

RESUMO

Este estudo objetivou identificar e ressaltar as caracteristicas que
contribuem para a consolidagdo e éxito do orcamento participativo
(OP) em Porto Alegre (RS) e Belo Horizonte (MG). Para tanto, utilizou-
se um levantamento bibliografico de artigos publicados no periodo de
1994 a 2015. Apesar dos entraves existentes, as experiéncias analisadas
demonstram um avango no contexto da participagdo social ao permitir
uma atuacdo cidadd mais ativa nas decisdes governamentais. Percebe-
se que mais participagdo torna-se possivel por meio da educagédo civica
dos cidadaos, que reconhecem sua importancia enquanto atores sociais
endo deixam as responsabilidades das decisdes ptiblicas apenas para
os governantes. Portanto, o OP tem ajudado a promover uma mudanga
na conscientizagdo dos cidadaos, que estdo atuando mais ativamente e
exercendo de fato a sua cidadania por meio dos processos
participativos, cendrio que tem contribuido para a consolidacdo das
experiéncias de OP tanto em Porto Alegre quanto em Belo Horizonte.

Palavras - Chave: Participagdo social. Orcamento Participativo. Porto
Alegre. Belo Horizonte.

ABSTRACT

This study aimed to identify and highlight the characteristics that
contribute to the consolidation and success of participatory budgeting
(PB) in Porto Alegre (RS) and Belo Horizonte (MG). For that, a
bibliographic survey of articles published in the period from 1994 to
2015 was used. Despite the existing obstacles, the experiences analyzed
demonstrate an advance in the context of social participation by
allowing a more active citizen action in governmental decisions. It is
perceived that more participation becomes possible through the civic
education of citizens, who recognize their importance as social actors
and do not leave the responsibilities of public decisions only to the
rulers. Therefore, the PB has helped to promote a change in the
awareness of the citizens, who are acting more actively and actually
exercising their citizenship through participatory processes, a scenario
that has contributed to the consolidation of OP experiences in both
Porto Alegre and Belo Horizonte.

Keywords: Social participation. Participatory Budgeting. Porto Alegre.
Belo Horizonte.
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1.

INTRODUGAO

O processo de modernizacdo da administragdo publica brasileira passou por grandes
transformacgdes nas tltimas décadas, implicando na adogdo de novas praticas de gestado
com foco na eficiéncia, na transparéncia e no controle da gestdao governamental. Para
Silva, Reis e Ferreira (2014), as reformas gerenciais ocorridas a partir dos anos 1990 ja
apontavam a necessidade de reformular os modelos de gestao publica, ampliando a
capacidade de governar, a legitimidade politica e a eficiéncia do setor pablico na provisao

de bens e servicos para a sociedade.

Desde entdo, a participacdo social passou a ser um dos pilares organizativos
centrais dos processos de deliberacdo democratica em ambito local. Milani (2008) destaca
que impulsionar a participagdo dos cidaddos e das organizagdes da sociedade civil no
processo de formulacao de politicas publicas foi transformando o modelo da gestdo
pablica local em um modelo de gestdo contemporanea mais democratica. Assim,
privilegiou-se a participacdo da sociedade, quando o cidadao deixou de exercer o papel
de expectador e mero cliente passivo e passou a ser sujeito ativo na luta em prol do bem-

estar social e coletivo (SILVA; REIS; FERREIRA, 2014).

A nocao de participagdo da sociedade civil na gestdo publica pressupde a
atuagdo cidada no controle da “coisa” publica, como forma de garantir a implementacao
de politicas e processos que modifiquem as rela¢des assimétricas de poder e utilizem o
principio de justica social na distribuicdo dos recursos (NASCIMENTO, 2007). Nesse
aspecto, com a adocao do orcamento participativo, a sociedade passa a exercer sua
cidadania, legitimando seus direitos por meio do acesso e participacdo nas decisdes de

carater publico.

Isso ocorre dado que o orcamento participativo se posiciona em meio ao debate
de novas estratégias, que objetivam, entre outras coisas, reduzir a descrenca da
populagao acerca da legitimidade dos sistemas de representagdo politica convencional
(CAVALCANTE, 2007). Nesse sentido, se da a importancia da participacdo popular
efetiva, ampla e consistente nas decisdes sobre o orcamento publico, que tem como

prerrogativa definir a destina¢do dos recursos de cada municipio de forma eficiente.

Para que ocorra o estreitamento das relagdes do Estado com o cidaddo, por meio
da inser¢do nos assuntos publicos, é fundamental a existéncia de uma cultura politica ja
institucionalizada, do reconhecimento pelo cidaddao desse canal de participacdo e da

conscientizagdo da importancia de sua participagdo. Segundo Avritzer e Navarro (2003),
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2.1.

ao estabelecer a incorporacdo de uma cultura politica democrética pelos atores politicos e
a insercdo da democracia no interior do processo de mudanga da acdo social como
principios para a democratizagdo, assume-se a democracia como uma prética cotidiana na
relacdo entre Estado e sociedade, sendo o orcamento participativo um instrumento

potente dessa relagao.

Nesse sentido, este artigo pretende identificar e ressaltar as caracteristicas que
contribuem para a consolidacao e éxito do orcamento participativo. Para tanto, foram
efetuadas analises de estudos, que tratam do tema, realizados nas cidades de Porto

Alegre e Belo Horizonte, tendo em vista o éxito alcangado por ambas as experiéncias.

REFERENCIAL TEORICO

PARTICIPAGAO SOCIAL

Nos udltimos anos, tem emergido uma nova forma de relacionamento entre Estado e soci-
edade civil, por meio de diferentes mecanismos de incentivo a participacdo. Assim, tem-
se a necessidade de buscar um novo modelo de gestdo publica que privilegie a participa-
¢do dos cidaddos nos processos de tomada de decisdes governamentais (FILHO et al.,

2014).

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, abriram-se espagos para uma par-
ticipagdo popular mais efetiva, em que os cidaddos passaram a ter a oportunidade de in-
teragir nas decisdes governamentais que envolvem a coisa publica. Sendo assim, a parti-
cipagdo da sociedade torna-se indispensavel a distribuicdo de responsabilidades diante
dos problemas sociais, na medida em que todos os cidadaos sdo corresponsaveis por lu-
tar junto ao governo em prol do bem-estar social coletivo (BAVA, 1994; FILHO et al,,
2014).

Para Bordenave (1994), o objetivo da participagdo social é incluir qualquer
pessoa, grupo ou setor no processo de participagdo, para que estes possam, entre outras
coisas, reivindicar melhores condi¢des de vida para sua comunidade. Porém, para haver
reivindicagdo, as pessoas devem estar conscientes e envolvidas em algum tipo de
processo participativo, mostrando-se sensibilizadas e engajadas, compartilhando os

mesmos tipos de interesses e objetivos.

De acordo com Cléve, citado por Schier (2002), a participacdo pode ser analisada
a partir de trés modalidades: o cidaddo eleitor, que a partir do voto controla as a¢des do

poder publico; o cidaddo como agente de poder; e o cidaddo enquanto colaborador na
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gestdo de interesses publicos. Nesse mesmo sentido, Bordenave (1994) afirma que as
modalidades de participacdo sdo operacionalizadas por meio dos processos micro e
macro. Sobre o primeiro, destaca-se o tipo de participagdo que se da a partir de dois ou
mais individuos que compartilham objetivos e/ou interesses comuns, envolvendo
grupos primarios, tais como a familia, os amigos e os vizinhos; ja o processo macro tem
como esséncia a contribuigdo para a sociedade como um todo e cuja participacao ocorre a
partir de grupos secunddrios, como empresas, clubes, associagdes, e grupos tercidrios,

tais como movimentos de classe, partidos politicos, entre outros (BORDENAVE, 1994).

Dessa forma, a participagdo social se concretiza quando permite que as
diferentes camadas sociais fagam parte dos movimentos histéricos nos aspectos politico,
econdmico, social e cultural, deixando que todos construam, gerenciem e facam parte de
um processo mais democratico (BORDENAVE, 1994). Assim, uma forma de organizacao
territorial e de governo mais democratica é realizada de modo “bottom up”, cuja
organizacao favorece maior participacdo da populagdo nas decisdes que envolvem a coisa
publica, o que caracteriza um poder mais democratico devido a agdo conjunta, que exige

dialogo e poder de decisdo a todos que participam dessa dinamica (SANTOS, 2008).

Conforme Cleve, citado por Schier (2002), existe uma dificuldade de manter de
forma continua e sistematica elevados niveis de participacao da sociedade nas diretrizes
das politicas a serem adotadas em uma determinada regido. Isso ocorre pois os
movimentos sociais tendem a se fazer mais presentes apenas em periodos limitados,
quando ha ameaga externa ou quando hd demandas especificas e localizadas. Com isso,
apos tais demandas serem atendidas, este grupo deixa de atuar em prol do bem-estar

coletivo.

Tal situacdo reflete na necessidade de os cidaddos estarem conscientes da
importancia de sua atuagdo nos processos decisoérios governamentais, a fim de buscar o
bem coletivo constantemente e ndo apenas em casos isolados, o que torna necessario
encontrar mecanismos capazes de institucionalizar os processos participativos (SOARES;

GONDIM, apud SANTOS, 2002).

Outro desafio da participacao cidada refere-se a relacdo entre os participantes de
uma discussao, que de forma geral é afetada pelo grau de escolaridade entre os membros,
quando os que detém maior “conhecimento” acabam estabelecendo uma relacdo de
poder sobre os demais. Para Tenoério (1990, p. 163), “numa relacdo social que se pretenda
participativa, os conhecimentos devem ser convergentes, o saber de quem estudou deve
ser usado como apoio as discussdes, mas ndo como orientador primeiro na decisao”.
Neste caso de relacdo coletiva, o poder se dilui entre os participantes, j4 que o

conhecimento e as informacgdes sao compartilhados, ndo existindo “donos da verdade”, e
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Z

prevalecendo o conhecimento integrado. Tal aspecto é relevante na medida em que
enfatiza que todos os cidaddos, independentemente do grau de conhecimento, tém o

direito de participar ativamente.

Para Pateman (1992), a participacdo social tem seu papel educativo ao promover,
por meio da capacitagdo e conscientizacdo (individual e coletiva), o desenvolvimento da
cidadania, cujo exercicio configura-se como requisito central na ruptura com o ciclo de
subordinacao e injustigas sociais, ou seja, a participagdo é um processo pedagogico capaz

de tornar os individuos aptos para tomar decisoes.

Macpherson (1978) considera que a participagdo pode resultar na mudanca da
consciéncia do povo, que deixa de ser mero consumidor e passa a agir e ver-se como exe-
cutor e desfrutador da execugdo e do desenvolvimento de sua capacidade de questionar,
duvidar e lutar pelo bem-estar social coletivo. Dessa forma, a participagdo ndo pode ape-
nas ter um carater reivindicativo e localizado, ou consultivo, mas deve envolver efetiva-
mente a populagdo na discussdo e na decisdo das prioridades para o municipio, de forma
a permitir um modo compartilhado de gestdo, no qual os agentes publicos e privados

possam atuar conjuntamente, e ndo de forma fragmentada (KERBAUY, 2001).

Assim, a cidadania e a participacao referem-se a apropriacao pelos individuos do
direito de construgdo democrética do seu préprio destino, cuja concretizagdo passa pela
organizagao coletiva dos participantes, possibilitando desde a abertura de espacgos de
discussao dentro e fora dos limites da comunidade até a definicao de prioridades, a
elaboragao de estratégias de agdo e o estabelecimento de canais de didlogo com o poder

ptblico (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

Bordenave (1994) aponta ainda que a participagdo ndo pode ser confundida com
uma atuagdo em que existem individuos que, aparentemente, incitam e conduzem o
grupo a atingir seus proprios interesses. Para que a participagdo cidada possa gerar
efeitos positivos para a sociedade, é preciso que todos os participantes estejam cientes

que as decisdes devem atender o bem-estar coletivo.

Em sua forma tradicional, a vontade da sociedade era manifestada somente pelo
voto, porém tornou-se insuficiente convidar a populagdo a participar das decisdes
governamentais somente a cada quatro anos. Com isso, a forma tradicional democrética,
apesar de ser fundamental, foi perdendo espaco e dando lugar a novas praticas mais
dinamicas, tornando crucial que o cidadao participe ativamente nas decisées do governo,
por meio dos diversos mecanismos de participacdo popular existentes atualmente

(MOLL, 1996).
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2.2,

Pode-se constatar a importancia da participacdo cidada no cotidiano das decisdes
do poder publico, para que seja possivel encaminhar solugdes, bem como prevenir os

problemas que possam surgir e prejudicar o bem-estar coletivo.

Diante desse cenario, é necessédrio que haja uma conscientizacdo da populacao
quanto a importancia da atuagdo cidada, pois a participacdo social deve contemplar a
consciéncia sobre atos, possibilitando aos individuos compreenderem o processo que
estdo vivenciando. A participagdo nao pode ser forcada nem aceita como esmola, ndo
podendo ser uma mera concessao; é a voluntariedade que pressupde que o envolvimento

do individuo deve ocorrer sem coacéo ou imposicio (TENORIO; ROZENBERG, 1997).

Por fim, a participacao social é um importante mecanismo de aprendizado
politico, pois permite o desenvolvimento de atitudes e comportamentos considerados
fundamentais para uma sociedade democratica. Assim, como processo educativo, a
participacdo possibilita adquirir informacdes, desenvolver virtudes civicas (cooperagao,
respeito, tolerancia e habilidades politicas) na conformagao de uma cidadania pautada na

autonomia, dimensao central da democracia (LUCHMANN, 2012).

ORGAMENTO PARTICIPATIVO

O orcamento participativo é um espago de producdo de decisdes e didlogos entre a
sociedade civil e os governantes, que abrange a capacidade de gerar oportunidades de os
cidadaos exercerem autoridade sobre o governo, possibilitando a contestacdo e o
confronto como formas de produzir consensos ancorados na ideia de eficiéncia e justica

social, tendo como propésito a busca pela democratizagao (NASCIMENTO, 2007).

Segundo Santos (2002), o orgamento participativo, além de estreitar a relagdo en-
tre sociedade civil e governo, constitui um processo de tomada de decisao baseado em
regras gerais e em critérios de justica distributiva, discutidos e aprovados por érgdos ins-

titucionais regulares de participacdo, nos quais as classes populares tém representacao.

Nessa perspectiva, essa modalidade de orcamento faz parte de um modelo de
gestdo no qual os representantes da populacdo participam das discussdes, exercem con-
trole sobre o governo e desenvolvem a capacidade de atuar de forma direta nas decisdes
publicas no dmbito municipal (COSTA, 2010). Assim, a elaboracdo do orcamento é ino-
vadora, na medida em que a populacdo é consultada quanto as demandas de investimen-
to do poder publico, e também se torna capaz de deliberar sobre as prioridades deman-

dadas por ela (CAVALCANTE, 2007).

Gestao & Conexdes = Management and Connections Journal, Vitéria (ES), v.6, n.2, p.134-153, jul./dez. 2017.



140 Participagéo Social na Elaboragdo do Orgamento Publico Municipal: Uma Analise do Orgamento Participativo de Porto Alegre (RS) e Belo Horizonte (MG)

O principal objetivo do orgamento participativo é encorajar uma nova dindmica
de relacdo entre Estado e sociedade, e estabelecer um mecanismo eficaz, eficiente e efetivo
de gestao conjunta dos recursos publicos, por meio de decisdes partilhadas sobre a
distribuicdo dos fundos orcamentarios e de responsabilizacdo administrativa, no que diz

respeito a implementagao dessas decisdes (SANTOS, 2002).

Nesse aspecto, ele permite o planejamento do governo, promovendo a gestao
dos recursos publicos de forma a atender as necessidades do municipio e prioridades
demandadas pela populagao (COSTA, 2010). No entanto, identificar as verdadeiras ne-

cessidades e prioridades da populacdo é complexo.

Para Costa (2010), o processo de implantacdo do orcamento participativo
compreende trés fases. A primeira estd relacionada a legitimacdo, em que se procura o
reconhecimento do governo, a incorporagao dos processos de participagdo gerencial nas
secretarias e instancias da gestao municipal; a segunda fase trata da efetividade, marcada
pelo envolvimento politico das instancias de governo na dindmica participativa e o
enraizamento desse sistema decisério e participativo no ambiente social e politico; e, por
fim, a fase de institucionalizacgdo, em que o0 orgamento participativo

consolidado/interiorizado na cultura politica e social do municipio é capaz de se

sustentar ao longo dos mandatos (COSTA, 2010).

Dessa forma, o orcamento participativo permite maior aproximacao entre

governo e sociedade, possibilitando maior transparéncia na administracao publica.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Quanto aos objetivos, a pesquisa classifica-se como descritiva, pois, no entendimento de
Gil (2010, p. 28), “este tipo de pesquisa tem como objetivo estudar as caracteristicas de
um grupo, levantar opinides e identificar a existéncia de associagdes entre variaveis”.
Quanto a abordagem do problema, caracteriza-se como qualitativa, uma vez que tem
como preocupagdo central descricbes, compreensdes e interpretacio dos fatos

(MARTINS; THEOPHILO, 2007).

A escolha da cidade de Porto Alegre como objeto da pesquisa justifica-se por ser
uma das primeiras cidades brasileiras a implementar com éxito o orcamento
participativo. A escolha da cidade de Belo Horizonte deve-se ao sucesso alcangado pela

implementacdo do modelo desde 1993, conforme constatado por Aratjo (2012).
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4.1.

Para atender aos objetivos da pesquisa, realizou-se levantamento bibliografico
em artigos cientificos publicados no periodo de 1994 a 2015. Esses artigos foram
selecionados a partir de dois critérios. Primeiramente, selecionaram-se aqueles que
abordavam na composicdo do titulo ou no conjunto de palavras-chave os termos
participagdo social, orcamento participativo, atuacdo cidada e democracia. Em seguida,
separaram-se aqueles que tiveram como objeto de estudo os municipios de Porto Alegre
e Belo Horizonte, para identificar a forma de ocorréncia da participagao da sociedade civil
nessas localidades. Ressalta-se que outros artigos, que ndo atenderam ao critério
especificado, mas que apresentaram contribuigdes relevantes sobre a temaética, foram

apropriados, na expectativa de enriquecer as discussoes.

Finalizada a etapa de selecdo e leitura dos artigos, buscou-se identificar
caracteristicas semelhantes e divergentes quanto as experiéncias vivenciadas nos

municipios, com énfase em aspectos relacionados a atuacao cidada.

Destaca-se que, além de analisar os artigos, foi desenvolvida uma pesquisa
documental, na qual foram estudadas as informagdes contidas nos sites das prefeituras,
bem como em documentos oficiais publicados na internet, a fim de obter informacdes
relevantes que pudessem direcionar o desenvolvimento da pesquisa e possibilitar a
compreensdo das praticas do orcamento tanto em Belo Horizonte quanto em Porto

Alegre.

ANALISE DE RESULTADOS

ORGAMENTO PARTICIPATIVO EM PORTO ALEGRE

O orcamento participativo em Porto Alegre teve sua génese em 1989, com a subdivisdo
da cidade em 16 microrregides, responséaveis por eleger representantes para os conselhos
superiores nas assembleias regionais, consideradas espacos de participacdo popular em

que qualquer cidaddo pode figurar nas discussdes.

No periodo entre marco a junho, iniciou-se uma série de reunides em cada
regido. Na fase de elaboragdo do orcamento, o municipio prestou contas das atividades
desenvolvidas no ano anterior, indicando as obras ptublicas programadas e concluidas,
aquelas em andamento ou que irdo comegar, ja indicando uma data prevista. Essas
informagdes possibilitam aos cidaddos controlar o trabalho do governo, conhecer as
estimativas dos recursos financeiros disponiveis para o ano seguinte, bem como

identificar os investimentos pretendidos por ele. Nessa fase, as discussdes sobre o
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orcamento participativo sdo formalizadas, e parte dos delegados que irdo representar a
comunidade sdo eleitos conforme critérios previamente estabelecidos (MARQUETT]I,
2003). Posteriormente, entre a primeira e a segunda rodada, ocorreram as assembleias
intermedidrias, em que a populacdo local discute e elege os demais delegados que

participardo do conselho.

Na segunda rodada, os participantes das assembleias regionais e teméticas
elegem dois conselheiros para o Conselho Municipal do Or¢amento Participativo - COP.
Quando esse procedimento termina em todas as regides, o Conselho é formalmente
instalado, tornando-se a esfera administrativa mais importante na defini¢do do préximo

orcamento.

Neste caso, foi possivel identificar trés esferas de participacao no processo de
implantacao do OP: as rodadas; o Férum de Delegados; e o Conselho do OP (formado
por dois conselheiros e dois substitutos, eleitos por cada regido e temética; um
representante do Sindicato dos Municiparios e outro representante indicado pela Unido
de Associacao de Moradores; representantes do governo que nao tém o direito de voto
nas assembleias). No total, sdo 44 conselheiros com mandato de um ano, podendo ser
reeleitos por mais um ano consecutivo (MARQUETTI, 2003). Posteriormente, apds a
concretizacdo dessas etapas, cada regido escolhe cinco entre as treze prioridades padrao,

com o intuito de selecionar trés prioridades para serem executadas no préximo ano.

Em seguida, entre julho e agosto, procede-se a efetiva elaboracdo do orcamento a
partir das prioridades definidas nas assembleias, distribuindo os recursos disponiveis
entre as 16 regides, considerando as prioridades estabelecidas - que podem estar
relacionadas a questdes envolvendo saneamento bésico, pavimentagao, habitagao, saade,
educacao, assisténcia social, transporte e circulacdo, areas de lazer, esporte e lazer,
iluminagdo publica, desenvolvimento econémico, cultura e saneamento ambiental, e as
diferencas regionais -, de modo a beneficiar as areas mais pobres da cidade e estimular a

participagdo da populagao organizada de menor renda.

Ap0s essa distribuicdo de recursos considerando as prioridades estabelecidas e
de acordo com as especificidades de cada regido, o orcamento participativo é finalizado
em novembro e submetido a Cadmara de Vereadores, que obrigatoriamente publica no
meés de dezembro as demandas tematicas e institucionais a serem executadas, na forma
de informativo (MARQUETTI, 2003). Nesse caso, a populagdo tem acesso a informagao,

possibilitando o acompanhamento e a fiscalizagao da execugao dos servigos publicos.

Segundo Ferreira e Santos (2008), ao longo de todo o ciclo do orgamento

participativo é firmada uma parceria entre sociedade civil, Executivo e vereadores, fato

Gestao & Conexdes = Management and Connections Journal, Vitéria (ES), v.6, n.2, p. 134-153, jul./dez. 2017.



Daniela Aratjo dos Anjos, Michelle Aparecida Vieira, Luiz Antonio Abrantes 143

4.2.

que contribui para a interagdo social e permite aos cidaddos relatarem seus anseios e
prioridades, de modo que representantes dos Poderes Executivo e Legislativo recebam
tais demandas e analisem quais prioridades deverao ser atendidas no orcamento publico.
Essa fase é fundamental para compatibilizar as demandas institucionais e das
comunidades com os recursos disponiveis, permitindo o alinhamento entre os anseios da
populagdo e a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e o Plano Plurianual, instrumentos
legais que devem ser entregues pelo Executivo ao COP. Posteriormente, o Conselho do
Orcamento Participativo discute a proposta orcamentdria, que retorna ao Executivo para

submissao a Camara de Vereadores, que propde emendas e finaliza a LDO.

Moll (1996) destaca que o orcamento participativo foi assegurado como pratica
politica pela Lei Orgéanica Municipal, que passou a garantir a participacdo da
comunidade nas etapas de elaboragdo, definicdo e acompanhamento do plano plurianual,

das diretrizes orcamentdrias e dos respectivos orcamentos anuais.

No entanto, Moll (1996) relata que, apesar do respaldo legal da possibilidade de
participagdo cidada nas decisdes governamentais, a populacdo de Porto Alegre por
muitos anos acreditava que as benfeitorias realizadas pelo Poder Executivo eram uma
espécie de favor prestado a sociedade, e ndao um direito dos cidadaos, havendo
entendimento entre a populagdo que precisava eleger seus representantes para garantir,
por exemplo, o asfaltamento de uma rua, uma escola, o saneamento. Porém, com o
passar do tempo, na visdo do referido autor, observou-se uma mudanga na percepgao
dos cidaddos quanto a importancia e a necessidade de atuar de modo mais ativo nas
decisdes governamentais. A partir dessa mudanca, os cidaddos aprenderam que o

caminho para obter bens publicos é atuar nas decisdes governamentais, por meio da

modernizagdo das relagdes politicas entre o governo e os cidadaos, e os cidaddos entre si.

ORGAMENTO TRADICIONAL PARTICIPATIVO E DIGITAL EM BELO HORIZONTE

O orcamento participativo tradicional trata do processo decisério que envolve a
participacdo popular na definigdio de prioridades que orientam a distribuicio dos
recursos publicos municipais. Este processo envolve duas rodadas de assembleias

regionais, intercaladas por uma rodada de reunides nos bairros.

Na primeira fase, a prefeitura apresenta em cada regido os resultados e a
prestacdo de contas do biénio anterior, bem como a disponibilidade financeira para o
proximo ciclo do orcamento participativo, sinalizando a distribuicdo desses recursos

entre as regionais. Essa distribuicdo é efetuada tendo como critério a divisao igualitaria
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de 50 % dos recursos do orcamento participativo entre as nove regides da cidade. O
restante é distribuido considerando a populacao da Unidade de Planejamento, formada
pela divisdo da cidade em areas homogeéneas, e o valor do Indice de Qualidade de Vida
Urbana, medido pela oferta e acessibilidade dos servicos, equipamentos e infraestrutura.
Dessa forma, quanto mais populosa e mais carente em infraestrutura for uma regido,
mais recursos lhes serdo concedidos (PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO
HORIZONTE, 2000, apud PIRES, 2003). Apds esse processo, realizam-se reunides nos

bairros para apresentacdo de propostas e discussao de prioridades da comunidade.

Na segunda rodada de assembléias populares realiza-se a priorizagdo dos
empreendimentos para cada uma dessas sub-regides, a avaliacdo preliminar de
viabilidade técnica dos pré-projetos e a eleicdo dos delegados, que tem sua quantidade
determinada em fungdo do ndmero de participantes presentes nas assembleias (PIRES,
2003). Nessa fase do processo do orcamento participativo, os delegados eleitos sdo
convocados para uma visita obrigatéria a todos os empreendimentos pré-selecionados de

cada regiao.

A préoxima etapa envolve a realizacdo dos Féruns Regionais de Prioridades
Orcamentdrias, em que a peca orcamentdria comega a ter contornos mais definidos. Nesse
momento, as diferentes propostas de obras sdo votadas, definindo o conjunto de
empreendimentos para a regido em sua totalidade. Nesses féruns, também sao eleitos os
delegados que deverao acompanhar, monitorar e fiscalizar a realiza¢do e o andamento
dos empreendimentos aprovados para o biénio (PIRES, 2003). Por fim, a Secretaria de
Planejamento consolida as deliberagdes e apresenta o resultado do orcamento

participativo para toda a cidade.

Além do orcamento participativo tradicional, a cidade de Belo Horizonte possui
uma dinamica diferente de participacdo popular: o Orcamento Participativo Digital
(OPD) - que consiste na participacdo popular no sistema democrdtico mediada pela
internet. O OPD foi instituido a partir da expectativa que o emprego de canais
diferenciados poderia atender a uma demanda crescente por participagdo nos assuntos

ptblicos (SANTOS, 2002).

Implementado a partir de 2006, ao longo dos anos apresentou um aumento
significativo da participagdo da sociedade nas decisdes dos o6rgdos publicos. Essa
modalidade de orcamento consiste em um processo de votagdo via internet e telefone,
por ligacdo gratuita, que permite aos cidaddos maiores de 16 anos, com domicilio

eleitoral na cidade, votarem mediante apresentacao do titulo de eleitor (ABREU, 2011).
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4.3

Os objetivos para sua criacdo foram: incorporacdo e envolvimento de novos
atores aos processos participativos e decisérios da cidade; promogdo da expansdao da
participagdo popular; divulgacdo do OP para camadas da populagdo que normalmente
ndo se envolvem nesses processos; promocdo da inclusdo digital, utilizando os recursos

que a internet possibilita (BELO HORIZONTE, 2008).

Segundo Cunha, Allegretti e Matias (2007), a adesao ao orcamento participativo
“presencial” na cidade de Belo Horizonte foi caracterizada pela inconstancia da
quantidade de participantes, ao longo dos anos, embora tenha apresentado avango
considerando ntimeros absolutos de participacdo. Vale destacar que esta tentativa de
alargamento da participagdo cidadd ndo possui um cunho somente quantitativo, mas
também tem intencdo de atingir novos publicos que, por razdes diversas, tais como
indisponibilidade de tempo, falta de conscientizagdo da importancia da atuagdo cidada,
distancia entre o local dos debates e suas residéncias, entre outras, ndo participavam do

orcamento participativo (ABREU, 2011).

Nesse contexto, percebe-se que a modalidade do orcamento participativo digital,
embora em fase de construgdo, tem demonstrado grande potencial quantitativo de
participacdo, e por ser uma experiéncia recente ja chama a atencdo. Em razao da forte
ampliacao na participagdo mediada pela internet, varios autores passaram a defender o
uso conjunto dos orgamentos participativos presencial e digital (CUNHA; ALLEGRETTI;
MATIAS, 2007), cenario que tem levado o poder publico municipal a empregar

conjuntamente ambas as modalidades de participacdo democratica (ABREU, 2011).

ORGAMENTO PARTICIPATIVO EM PORTO ALEGRE E BELO HORIZONTE

Para Santos (2008), o funcionamento do orcamento participativo na cidade de Porto
Alegre é explicado por sua ampla tradigdo democrética e por possuir uma sociedade civil
altamente organizada. Dados trabalhados por Setzler (2000) mostram que Porto Alegre
registra os mais altos indices de associativismo, consciéncia politica e confianca
comunitdria entre as capitais brasileiras. A experiéncia em Belo Horizonte, embora
combinando estratégias diferentes de Porto Alegre, tem sido avaliada como bem-
sucedida, apesar de a capital mineira registrar niveis mais baixos de associativismo do

que Porto Alegre (SOUZA, 2001).

Tanto a experiéncia apresentada pela cidade de Porto Alegre como pela de Belo
Horizonte adotam como varidveis da dimensdo participativa aspectos como: o forte

comprometimento e integragdo entre o prefeito, secretarios e conselhos; a forte
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mobilizacdo das associagcdes de moradores e da classe empresarial; a constancia da
participagao cidada; entre outras variaveis. Sendo assim, o grau de comprometimento e
envolvimento com o orgamento participativo em Porto Alegre e Belo Horizonte pode ser
explicado pela maturidade dos municipios com experiéncias de democracia participativa,
representada principalmente por associagdes de moradores, entidades sem fins lucrativos
e grupos religiosos, e pela formagdo politico-histdrica, que proporcionou coesao entre os

diversos atores envolvidos no orcamento participativo (COSTA, 2010).

Nas duas cidades, percebe-se a relativa participacdo da populacdo nas
assembleias ao longo do ciclo do orcamento participativo (COSTA, 2010). Em Porto
Alegre, 67 % dos participantes declararam atuar em alguma entidade da sociedade civil,
com destaque para as associagdes de moradores. Em Belo Horizonte, 79 % dos

participantes do OP integram alguma entidade associativa comunitéria (COSTA, 2010).

Contudo, apesar dos beneficios relatados sobre a eficiéncia do orcamento
participativo na esfera publica, torna-se pertinente apontar as criticas apresentadas por
autores como Navarro (2003), que indica que a participagdo no caso de Porto Alegre
ocorria de forma restrita, ou seja, existia um limite numérico de participacao, bem como
de identificagdo daqueles que participavam. Do mesmo modo, Misoczky e Andrade
(2002) questionam o actimulo pelo Executivo de recursos de poder no processo e a
dificuldade em incorporar demandas de alguns grupos sociais, como moradores de rua,
usudrios de drogas, portadores de sofrimento mental, uma vez que a participagdo nesse
caso privilegia grupos que possuem maior capacidade de organizagdo. No entanto,
Ferreira e Santos (2008) asseveram que a experiéncia do orcamento participativo é
importante como forma de atender todas as demandas sociais, ndo se restringindo a

nenhum grupo e sensibilizando todas as camadas da populacao (SOUZA, 2001).

O orcamento participativo permite a distribui¢do mais justa de recursos escassos
em uma sociedade altamente desigual, tornando-se: uma inovagao para a reconstrugdo
da vida publica (SOMARRIBA; DULCI, 1997; SOUZA, 2001); uma nova forma de
relacionamento entre o poder publico local, organizagdes populares e demais membros
da sociedade, a fim de atender as demandas dos segmentos mais pobres da populacado
(PEREIRA; BRASIL, 1996); um meio de fortalecimento do associativismo urbano e do
relacionamento entre as associagdes comunitérias e os moradores dos distritos (PEREIRA,
1999); uma forma justa de decidir sobre a alocagdo de recursos (JACOBI; TEIXEIRA,
1996).

Com base nos aspectos envolvidos no processo do orcamento participativo nos
municipios estudados, é possivel inferir que os governos locais tendem a ganhar com a

Z

implantacao desse instrumento. Contudo, é oportuno elucidar os desafios que os
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administradores publicos, assim como os atores sociais envolvidos, encararam durante
todo o ciclo do orgamento participativo, como descrito nos estudos de Souza (2001),

constantes do Quadro 1:

N z

Quadro 1: Sintese dos principais resultados relacionados a prética do orgcamento

participativo em Porto Alegre e Belo Horizonte

Beneficios Problemas

N

* Torna a democracia representativa aberta a ¢ A interagdo com o governo coloca em risco a
participagdo mais ativa de segmentos da independéncia dos movimentos comunitarios
sociedade civil
* Formas de clientelismo ainda sobrevivem
. Reduz clientelismo, populismo,
patrimonialismo e autoritarismo, mudando a ¢ A sociedade civil ainda estd em formagao
cultura politica e aumentando a transparéncia
* Limitacdes financeiras e de recursos para o
* Estimula o associativismo OP, o que reduz a abrangéncia dos programas.
As comunidades tendem a parar de participar
* Facilita o processo de aprendizado em prol de quando suas demandas sdo atendidas
uma cidadania mais ativa
* Persistem dificuldades para aumentar a
* Desloca prioridades dos segmentos participacdo: os jovens, as classes médias e os
privilegiados para beneficiar a maioria da pobres sdo sub-representados
populagdo e tenta abrir canais de participagdo a
outras classes sociais * Decisdes fragmentadas e demandas de curto
prazo podem prejudicar o planejamento urbano
* Permite equilibrar bandeiras ideoldgicas e projetos de longo prazo
voltadas para a delegacdo de poder aos cidadaos
* Supremacia dos movimentos sociais e do
* Estabelece uma organizagdo com sobrevida a Executivo sobre o Legislativo na alocagdo de
mudangas de governo recursos

* Estimula os participantes a trocarem visdes
individualistas por solidarias e a verem os
problemas da cidade de forma coletiva

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos resultados da pesquisa

Em relacdo aos desafios expostos por Souza (2001), é possivel identificar que
problemas como o clientelismo ainda sdo recorrentes na administracdo ptblica municipal.
Outros problemas referem-se a: dificuldade de inserir os jovens e a populacdo mais
vulneravel no ciclo do orcamento participativo; desinteresse de cidaddos devido a
lentidao na execugdo das propostas do orcamento participativo, o que acaba por frustrar
e inibir a participagdo de determinados individuos da sociedade; alinhamento entre os
objetivos do governo e dos demais representantes da sociedade civil; garantia da
eficiéncia e da eficicia do controle social e dos processos de accountability, instrumentos

necessarios para garantir que as deliberacdes sejam executadas pela prefeitura.
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Avritzer e Navarro (2003) e Marquetti (2003) corroboram ao expor que muitas
experiéncias de orcamento participativo fracassam devido a diversos problemas na fase
de execucdo das propostas discutidas e deliberadas. Nesse caso, se os cidaddos nao
percebem a realizacdo do que foi decidido, automaticamente o orcamento participativo

passa a ser visto como algo que ndo funciona.

De acordo com os dados analisados, apesar do maior envolvimento dos gover-
nos e das comunidades locais, a institucionalizacdo de fato do orcamento participativo
ainda é um processo complexo, pois depende de fatores como a vontade do representan-
te politico, o nivel de organizagdo, a mobilizagdo e politizagdo da sociedade, caracteristi-

cas socioculturais do municipio, situacao financeira e capacidade técnica dos envolvidos.

Dessa forma, e com base na analise das préticas de orcamento participativo
adotadas em Belo Horizonte (MG) e Porto Alegre (RS), pode-se constatar que este
instrumento é positivo na medida em que introduz arenas de debate, articulacdo e
deliberacdo nas comunidades (CAVALCANTE, 2007). Isso porque proporciona que todos
os cidaddos participem de forma direta e igualitdria das decisdes governamentais,
independentemente de vinculos associativos, o que permite maior capacidade de

inclusdo dos setores ou individuos mais empobrecidos da populacao.

CONSIDERAGOES FINAIS

Constatou-se que a participagao social emergiu da necessidade de novos modelos de ges-
tao publica que privilegiem a relagdo entre Estado e sociedade, na busca por eficiéncia,

eficacia e efetividade no provimento de servicos publicos a sociedade.

No entanto, ha entraves e desafios, principalmente aqueles voltados para a
dificuldade em aumentar a participacao social, por meio da conscientizacao dos cidadaos
quanto a importancia da decisdo conjunta entre governo e sociedade. Além disso, a
escassez de recursos destinados ao provimento de todas as necessidades da sociedade e

situagoes clientelistas tem prejudicado a efetividade do orcamento participativo.

Contudo, apesar desses problemas, as experiéncias do or¢amento participativo
nas cidades analisadas apresentaram um avango no processo politico, dado que esta
prética permite aos cidaddos uma atuacdo mais ativa nas discussdes e deliberacdes
envolvendo a coisa publica, situacdo que somente é possivel quando os cidadaos se
conscientizam da importancia da participacdo social e passam a atuar juntamente com o

poder ptublico em busca do bem-estar social.
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Em geral, na fase da pesquisa, constatou-se um crescente nimero de casos de
aplicagdo do orgamento participativo em diversos municipios brasileiros, o que
demonstra a clara tendéncia de ampliagdo dessa pratica de participagdo popular. No
entanto, as praticas participativas sao, ainda, marginais na cultura politica nacional, e
ainda ha muito para aprimorar até que essas praticas sejam totalmente

institucionalizadas.

Este estudo também permitiu constatar que o éxito do orcamento participativo
vai além da decisdao do governo de acatar as demandas sociais. Da-se, principalmente,
pela educacdo civica dos cidadaos, que envolve a conscientizagdo da sociedade civil em
relacdo a importancia de sua atuagdo nos espagos participativos. Ademais, pode-se
observar que este instrumento é um mecanismo governamental de democracia
participativa que permite aos cidadaos intervir diretamente sobre a gestao financeira,
orcamentéria e contabil das entidades publicas, representando um avango na gestdo dos

recursos publicos e no desenvolvimento social e politico do pais.

Diante desse contexto, pode-se inferir que a pratica do orcamento participativo
tem proporcionado uma mudanga na forma de atuacdo dos cidaddos, que aos poucos
passam a exercer de fato a sua cidadania, na medida em que questionam, duvidam e
lutam pelo bem-estar social coletivo. Por fim, conclui-se que diante dos entraves e
desafios que ainda impedem a participagdo ativa dos cidaddos nos processos decisorios,
ainda ha muito que avancar para que se tenha de fato uma participagdo efetiva da

sociedade civil nas decisdes governamentais.

Com base nos resultados expostos, sugere-se que estudos posteriores busquem
compreender as experiéncias de outros municipios, a fim de promover uma andlise
comparativa entre os casos seminais da prética do orcamento participativo com praticas
adotadas recentemente, visando observar em quais aspectos houve algum tipo de
evolugao, especialmente considerando as mudancas tecnolégicas. Além disso, considerar
em estudos futuros a percepcao da sociedade quanto ao orcamento participativo poderia
contribuir no aperfeicoamento dessa pratica em contextos onde a participagdo social

ainda apresenta baixos indices.
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