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“Neste artigo, a Prof2 Euzineia nos convida a repensar sobre participa¢do, democracia e como nos situamos dentro
desse contexto. E uma avaliacdo esclarecedora acerca de nossas organizacdes sociais, construida no exemplo do
or¢gamento participativo.”

Matusalém Florindo

Os desafios do orgcamento participativo enquanto

esfera publica de negociacédo *

Euzineia Carlos do Nascimento 2

Introducao

No Brasil, o processo de redemocratizacdo assistiu a emergéncia de uma
concepcao de democracia que transcende os limites das instituicdes politicas
representativas e se estabelece sobre a critica ao padrdo de relacdo Estado-
sociedade excludente e desigual. Na perspectiva de mudancas profundas nas
relacdes politicas tradicionais, o principio da participacdo da sociedade foi
tomado enquanto elemento central na formacao de uma pratica cidada que se
constituisse em atividade permanente de controle sobre as a¢cdes do Estado e

na exigéncia de responsabilizacdo na aplicacdo dos bens publicos.

Emerge deste contexto um conjunto de experiéncias de gestdo compartilhada
de politicas publicas que visavam a alteracdo da correlacdo de forcas
dominantes e a publicizacdo do Estado na definicdo do interesse publico. N&o
obstante, tem se verificado uma tendéncia a participacdo limitada e
instrumental em um grande numero de experiéncias consideradas inovadoras,

hoje em curso no pais. O estabelecimento de um relativo consenso em torno

! Versdo ampliada deste artigo, intitulada “O orcamento participativo em Vitéria-ES: sob o signo
de diferentes visBes ideoldgico-normativas”, encontra-se publicado em SILVA, M. Z. (org.)
Participacdo social na gestdo publica: olhares sobre a experiéncia de Vitoria-ES. Vitéria-ES:
EDUFES, 2007, no prelo.

2 Cientista Politica e Professora do Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade Federal do
Espirito Santo.
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do ideério participacionista entre diferentes projetos politico-ideolégicos nos
anos noventa, introduziu dissonancias nos termos e vocabulos ligados as
praticas de participacdo, obscurecendo e diluindo os diferentes significados que
lhes d&o sustentacdo (Dagnino, 2004).

Vinculado as reformas econémicas e politicas de corte neoliberal, se expandiu
um conjunto de instituicées participativas vazias de um sentido emancipador da
pratica politica e fortemente articulada a uma estratégia de despolitizacdo da
participacdo. A ressignificacdo de termos do debate democratico instaurado por
esse campo politico-ideoldgico, segundo Dagnino (op. cit.), € camuflada por
uma “confluéncia perversa” que homogeneiza vocabularios e dissolve
diferencas de sentidos e projetos em disputa. Polifonizando os significados da
participacdo, tal ideario agrega conotacdes semanticas que se contrapdem ao
sentido ético-politico da participacéo tal como concebida no interior do projeto
participativo e popular no Brasil.

De modo geral, a nocao de participacao da sociedade civil na gestdo publica do
projeto  participativo-popular que surge das lutas populares pela
democratizagcdo dos anos oitenta, pressupde a auto-determinacdo cidada no
controle da “coisa” publica como forma de garantir a implementacdo de
politicas que visem a modificacdo das relagcdes assimétricas de poder e o
principio de justica social na distribuicdo dos recursos. Por sua vez, o modelo
neoliberal recorre ao principio da participacdo tdo-somente enquanto recurso
da geréncia moderna, instrumento de sustentabilidade, otimizacdo e eficiéncia
dos gastos publicos. O descortino da dissonadncia na linguagem
participacionista presente nesse projeto gerencial de democracia, elucidando
sua face real, evidencia uma participacdo descolada de uma dimenséo politica,

interativa e negocial.
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A democracia em moldes gerenciais®, voltada a um vinculo mais estreito com
0s interesses particulares, com a resolucao de problemas e com o atendimento
a demandas especificas, oferece grandes obstaculos a efetividade e auto-
sustentacao dos instrumentos de democracia participativa. Rarefeito de valores
emancipatorios e de sujeitos politicos autbnomos, este projeto de gestédo
participativa constitui-se refratario a maiores possibilidades dos atores
assimilarem o conflito e a negociacdo como perspectivas legitimas da tomada

de decisoes calcadas em debates, embates e acordos dificeis.

Este artigo se inscreve neste debate tedrico e politico do projeto democratico
contemporaneo. Para tanto, toma o or¢camento participativo (OP) enquanto
experiéncia de democracia participativa na gestdo puablica, em seus
significados e desafios para a consolidacdo do processo participatorio e
democratizante. Busca analisar os desafios do orcamento participativo
enquanto esfera publica de negociagéo igualitaria entre os atores interessados
frente aos limites impostos por um modelo de gestdo®* local sob o influxo do
pensamento neoliberal. Neste intuito, a cidade de Vitoria, capital do Espirito
Santo, € tomada como recorte politico-espacial voltado a andlise da
experimentacéo do OP no governo do PSDB, em especial, nas administracdes
de Luiz Paulo Vellozo Lucas (1997 a 2004). Nestes termos, pergunta-se acerca
dos desafios impostos a participacdo cidada frente a um projeto calcado em
fundamentos normativos ligados a retérica reformista do Estado pés-ajuste em
que, como é sabido, o carater instrumental e utilitario emerge como idéias-for¢a
a nortear os processos de disputa de significado em relagcdo a natureza da

democracia em processo de construcéo no Brasil®.

® A democracia em moldes gerenciais esta predominantemente vinculada aos pressupostos da
reforma neoliberal do Estado dos anos 90, pautada em concepcbes de gestdo que guardam
estreita afinidade com o ideario gerencialista da administracdo publica. Neste enfoque, a
participacdo ativa da sociedade é requerida enquanto estratégia de gestdo, instrumento de
sustentabilidade, eficiéncia dos gastos publicos e responsabilizacdo dos agentes. Para uma
andlise da origem do movimento gerencialista na administragdo publica e sua vinculacdo ao
neoliberalismo, ver, entre outros: PAULA (2005).

* Para uma andlise dos impactos dos modelos de gestdo publica municipal sobre as
experiéncias de participacdo social na elaboracdo e implementacdo de politicas, ver:
TATAGIBA, 2003; FREY, 2004.

® Sobre a natureza dos projetos politicos em disputa, no Brasil dos anos 90, ver, entre outros:
DAGNINO, 2004; DAGNINO, OLVERA, et PANFICHI, 2006.
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Neste fim, estrutura a argumentacdo em duas partes interdependentes. Na
primeira parte, apresenta de modo breve os significados e desafios da
participagdo social na elaboracdo do orcamento publico de Vitoria durante os
dois ultimos governos do PSDB. Na segunda, analisa os limites do orcamento
participativo em um contexto politico de despolitizacdo da participacao, a partir
da percepcao dos delegados do orcamento. O exame se da com a identificacédo
do perfil dos representantes populares e da auto-avaliacdo de seu poder de
controle, influéncia e negociacdo sobre as politicas decididas no orcamento

participativo.

Significados e desafios da participacdo em Vitoria

O orcamento participativo em Vitéria marca uma experiéncia instavel,
inconstante e sujeita a sobressaltos. A instabilidade institucional do OP,
retrocedente em seu movimento de inovag¢ao, ndo logrou o aprimoramento do
processo de participacdo, mas antes aprofundou o padrdo centralizador,
excludente e autoritario de relagcdo Estado/sociedade. Introduzido na Capital
pela eleicdo de Vitor Buaiz do Partido dos Trabalhadores (PT), em 1989, o
orcamento participativo perpetuou-se pelas gestdes do PSDB que se seguiram
(1993-1996; 1997-2000; 2001-2004)°, periodo em que acumulou expressivo

déficit em termos de efetividade democratica.

As restricdes na capacidade de auto-sustentacdo do orcamento participativo
em Vitéria sdo observadas a partir de dois elementos principais: (i) na
estabilizacdo de um desenho institucional que combine em seu interior
instrumentos diretos e representativos de participacdo na formacdo da
autodeterminacado coletiva e (ii) no controle diretivo do Estado pelos cidadaos
participantes e pela justica social na distribuicdo de recursos publicos. Esses
elementos, presentes no ciclo de participacdo do OP na gestdo 1989-1992,

foram sofrendo transformagdes que conduziram progressivamente a

® O PT retomou o0 governo da Capital, com a eleicdo de Jodo Coser para a gestao 2005-2008.
Seu governo compde a quinta gestao consecutiva do orcamento participativo.
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simplificacdo e esvaziamento do processo deliberativo, conferindo um sentido

tdo-somente instrumental e legitimador & pratica participacionista’.

De modo geral, o orcamento participativo de Vitoria, no redesenho tecnocratico
de sua pratica durante os governos do PSDB, ndo colheu senéo parcos frutos
democraticos, sob o patrocinio de um projeto politico que ndo inova, sendo na
superficialidade aparente do discurso politico, o conteddo autoritario e
excludente veiculado ao projeto democréatico. A tecnocracia, supostamente
eficiente, deu vida a instrumentos de controle participativo simplificados e
carentes de elementos deliberativos que, se por um lado, desprivilegiou uma
participacdo dos cidaddos no processo decisério que favorecesse o exercicio
da autoridade societal, por outro, tornou frouxas e informais as regras e
critérios necessarios a inversdo de prioridades, tornando a distribuicdo de

recursos publicos refrataria a principios de justica social.

Confinado a um sentido utilitario de participacdo e, por outro lado, com
excessivo protagonismo governamental, o orcamento participativo em Vitéria
ndo favoreceu a vivencia de praticas educativas e politizadoras de democracia
participativa por parte dos atores societais, capaz de qualificar a cidadania para
0 exercicio autbnomo da tomada de decisGes e para a responsabilizacdo e

controle social dos agentes publicos.

A realizagdo pratica e tedrica dos pressupostos democraticos do orcamento
participativo nas experiéncias empiricas, entre outros fatores, pode ser
associada ao significado atribuido a participacdo e a seu contetdo normativo
pelos projetos politicos em disputa no processo recente de construcao
democrética no pais. Como dito, a mobilizacdo de referéncias comuns e

procedimentos institucionais de significativa similaridade por distintos projetos

” A descricdo sucinta dos significados e resultados praticos da experiéncia de OP em Vitéria é
conduzida a partir de estudos anteriores da autora. Para maiores informagfes ver CARLOS,
2003 e 2007, que traz uma analise do experimento participativo na Capital em suas
possibilidades e limites de se constituir enquanto mecanismo de democracia participativa no
estabelecimento do controle social sobre a distribui¢céo de recursos publicos.
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politico-ideoldgicos, introduziu dissonancias no ideario democratico e
ressignificou a pratica participacionista. A disputa simbdlica de significados
entdo instaurada “obscurece diferencas, dilui nuances e reduz antagonismos”
e, com isso, dificulta a identificacdo dos propdsitos comuns aos projetos
politicos como meramente aparentes (DAGNINO, 2004:139-141).

Na experiéncia participativa de Vitéria, os sentidos veiculados a participacéo,
assim como o papel atribuido aos processos participativos e ao que espera
deles, nas gestbes de Luis Paulo Velloso Lucas apontam para uma insercéo
dos instrumentos participativos em uma concepc¢ao minimalista de democracia,
no sentido de uma participagdo de baixa intensidade que impde a
supervalorizacdo dos mecanismos de representacdo sobre 0s mecanismos
societais de participacao. A participacao da sociedade civil é entendida em um
viés meramente consultivo, ao invés de concebida como um processo de
autodeterminacdo e de soberania popular na definicdo das politicas que se
constréi nas interacdes sociais de deliberagdo coletiva, consubstanciando-se
em um projeto de participacdo na gestdo publica resistente a formas mais
emancipadoras e politizadas de controle social, voltado apenas a legitimacéo,

credibilidade e referendamento das propostas do governo.

Nestes termos, embora o discurso participacionista se fizesse presente no
projeto politico deste governo, verbalizando uma “crise discursiva”, um olhar
mais atento sobre os significados atribuidos a participacédo permite identifica-la
a um sentido estratégico e gerencial de gestdo democratica que busca conciliar
participacdo e planejamento técnico eficiente. Na participacdo gerencial o
conteudo normativo e emancipador da participacdo democratica € substituido
radicalmente por uma nocdo de participagdo enquanto estratégia de gestdo
voltada a garantir a viabilidade e sustentabilidade dos resultados das
intervencdes e a maior responsabilizacdo dos agentes, no sentido da maior

eficiéncia e eficicia nas ac¢des do poder publico.
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Tatagiba (2003) denominou o experimento de participacdo do PSDB em Vitéria
de “democracia gerencial”’, um modelo de gestdo pos-burocratico constituido a
partir de uma combinag&do de elementos proprios aos modelos de democracia
elitista e participativa. Como afirma, no modelo gerencial de democracia o tema
do conflito sofre um deslocamento em favor da tematica da eficiéncia e eficacia

das politicas:

(...) o padrédo da interacdo com o ‘outro’ € menos exigente normativamente, uma vez
que ndo é necessério debater e confrontar as diferentes concepc¢bes e valores, mas
simplesmente ‘agregar esforgos’ para tornar a agdo individual mais eficiente e, como
resultado, dotar de eficiéncia o sistema todo. (...) a participacdo despe-se de seu
potencial transformador por meio de um deslocamento da centralidade do conflito, uma
vez que o que esta em jogo ndo é a mudanca das condicdes de dominagdo, mas a
possibilidade de administrar de forma eficiente os recursos financeiros, materiais e
humanos existentes. (Tatagiba, 2006: 144-145).

O significado da participacdo nesse projeto politico-ideolégico caudatario da
reforma neoliberal do Estado é reduzido a ferramenta da geréncia moderna,
cujo pragmatismo e instrumentalizacdo das acdes trazem como objetivo maior
a sustentabilidade dos resultados das politicas e a eficiéncia na gestao urbana.
Voltado a consolidar uma relacdo de parceria e de colaboragcdo com o0s
cidadaos, este projeto se constréi a partir de uma unificagdo autoritaria dos
cidaddos emersos em uma participacdo despolitizada, afinal como explica
Tatagiba (op. cit, p. 145) “a explicitacdo do dissenso, como base para a
producdo dos acordos, € substituida por uma tentativa de combinar a

participacdo com a despolitizagdo do debate publico”.

Sob o signo da participacdo apoiada nesse ideario, o didlogo estabelecido
entre poder publico e cidaddos € vazio de interacdo dialégica, reflexiva e
critica. Esta relagdo limitada com os atores locais ndo se postula aderente a
maiores possibilidades de partihamento do poder, de democratizacdo do

processo decisorio, de explicitacdo do dissenso e do pensamento critico.
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A negacdo da dimensdo politica da participacdo e sua énfase gerencial®
corresponde a uma tecnificacdo da participacdo e, por extensdo, da propria
politica. No projeto de participagéo tecnificada as dificuldades da administracédo
publica sdo reduzidos a problemas de natureza gerencial, operacional e
metodoldgica, em que ao diagnostico de ineficiéncia e ineficacia do Estado no
provimento de suas fun¢bes publicas sdo conduzidas solucdes puramente

técnicas de controle sobre a relagdo inputs e outputs, metas e resultados.

A esfera publica, entdo despolitizada, é transformada em lugar de inscricdo de
formas de gestédo e, ndo mais suporte de identidade politica. Neste processo de
esvaziamento da dimensao politica do fazer puablico, as intervengdes citadinas
ndo sao mais pensadas no plano politico sendo em termos de gestéo,
reverberando sua face utilitaria e patrimonial quanto aos significados atribuidos
a participacdo, externalizando sua valorizacdo e crenca nos instrumentos
gerenciais de modernizagdo da gestdo publica enquanto mecanismos
suficientes para garantir o controle das acdes dos agentes e a eficiéncia nos

projetos do governo.

Controle social e negociacao publica: a esfera do orgcamento participativo

O objetivo desta sessdo € analisar os desafios da experiéncia de orcamento
participativo em Vitéria, constituida sob o auspicio do projeto de democracia
inscrito nas gestdes Luis Paulo Vellozo Lucas (PSDB), a partir da avaliacdo
perceptiva dos delegados do orcamento. Busca inicialmente examinar o padrao
de comportamento politico-cultural-associativo dos representantes populares
do orcamento, identificando seu perfil s6cio-econémico e perfil associativo. Em
seguida, analisa o processo de participacdo no OP tendo em vista a auto-
avaliacdo dos atores populares acerca de seu poder de controle, influéncia e

negociacao nas instancias decisorias.

® Sobre a participacdo gerencial na administracdo urbana de Vitdria, ver também SILVA &
CARLOS, 2006.
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A analise se fundamenta em questionarios (questdes abertas e fechadas)
aplicados a 26 delegados do universo de 86 representantes efetivos do OP,
correspondendo uma amostra de 30% distribuida entre as Regionais
Administrativas (RA) que servem de base territorial ao processo de
participacdo® (Tabela 1). Dos atores respondentes 84% s&o do corpo efetivo de
delegados e, 69% iniciaram sua atuacdo como representantes populares do
OP nas gestdes Vellozo Lucas (1997 a 2004). Os delegados interrogados

correspondem ao ultimo grupo popularmente eleito nesse governo.

[Tabela 1] Delegados do OP por territorio de

atuacéao

Regionais Administrativas Amostra

(RA) Fr %
| |Centro 4 15,4
Il Santo Antonio 3 11,5
[l Bento Ferreira/Jucutuquara; 5 19,2
IV |Maruipe 5 19,2
V |Praia do Canto 4 15,4
VI (Continente 4 15,4

VIl {S&o Pedro 1 3,8
Total 26 | 100,0

Fonte: GEDPS/LEP/DCSO/UFES, 2005.

° A escolha dos delegados por Regides Administrativas foi orientada pela existéncia de formas
de comunicacdo com 0s representantes, uma vez que 0s questionarios tiveram que ser
aplicados nos seus domicilios de residéncia em virtude da suspensdo dos encontros do OP no
ano de sua aplicacdo. A maior limitacdo quanto ao uso deste recurso metodolégico é quanto a
Regional S&o Pedro que ficou sub-representada frente aos demais territérios, em virtude
exatamente das dificuldades em localizar os delegados da regio.

O questionario, por mim elaborado, teve aplicacdo durante o desenvolvimento da pesquisa
“Gestdo Publica Democréatica e Participacdo: significados da democracia participativa em
Vitéria-ES” (CNPg/PIBIC/PIVIC/2004-05), nos meses de maio e junho de 2005. Participaram da
aplicacé@o dos questionarios os alunos Felipe Sellin, Fabricio Roséario de Almeida e Arthur Dalla
Cypreste, aos quais registro aqui meus agradecimentos. Vale ressaltar que parte dos dados do
referido questiondrio serviu ainda para elaboragdo de projeto de iniciagao cientifica de Felipe
Sellin, intitulado “Orgamento Participativo e democratizagdo da gestao publica: a experiéncia de
Vitéria-ES”.
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Perfil s6cio-politico e associativo dos delegados

O perfil socio-econémico dos delegados do OP caracteriza uma participagao
predominantemente masculina (69%) e concentrada em duas faixas etarias: 31
a 40 anos e 51 a 60 anos. O maior indice de participacdo do género masculino
e a menor presenca dos jovens no OP ja haviam sido assinalados por alguns
estudos™®, quadro este intensificado entre os atores de representacdo popular
se comparado aos participantes das assembléias. A diferenca de participacao
por género pode indicar o aumento dos custos de participacdo para as
mulheres em atuar em espacos exigentes de deslocamentos, dedicacdo de

tempo e maior capacitacgao.

[Tabela 2] Delegados do OP: perfil sécio-econdmico

Género Faixa etaria Escolaridade Renda
(predominancia) (predominancia) (predominancia)
Masculin | 69,2% | 31 -40 | 30,8% | Ensino médio | 34,6% | Mais de 10 | 42,2%
0 completo SM
Feminino | 30,8% | 51 — 60 | 30,8% | Ensino superior | 34,6% | 2-5SM |38,4%
completo

Fonte: GEDPS/LEP/DCSO/UFES, 2005.

Os dados de renda e escolaridade apontam para um perfil de elite’* dos
representantes populares. No critério renda, 42% dos delegados recebem
acima de dez salarios minimos e apenas 11% possuem renda até dois salarios
minimos. A maioria dos delegados é aposentada (38%) ou funcionario publico
(19%), sendo de apenas 11% o numero de desempregados. Segundo a
escolaridade, grande parte (cerca de 70%) € formada por membros que
possuem ensino médio ou ensino superior completo, perfazendo esse ultimo

uma taxa de 34%; apenas 3% possuem o ensino fundamental.

19 ver, por exemplo, CARVALHO e FELGUEIRAS, 2000.
" RIBEIRO, 1997; SANTOS JUNIOR, 2001; FUKS et al, 2003.
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O perfil de elite vem sendo comumente identificado entre os conselheiros dos
conselhos gestores de politicas publicas, situando em posicdo oposta o OP
enquanto espaco publico de participagdo dos pobres. De fato, quanto aos
participantes das assembléias diretas do OP o perfil sécio-econémico
predominante € desprivilegiado. No entanto, € relevante destacar que, também
no caso do OP, quando se trata do exercicio da representacdo nas esferas de
democracia participativa o perfil eleito é o de elite. Talvez estes dados possam
indicar que no exercicio da funcao de delegado aparece a exigéncia por maior
qualificacdo em termos de escolaridade, experiéncia cotidiana e também de

pratica associativa, como aqui se vera.

O padrao de comportamento associativo dos delegados, por sua vez, expresso
na participacdo em movimentos associativos - seja civil, sindical ou partidario —
traduz um dado perfil de associacdo que os diferencia fundamentalmente de

outros individuos e grupos sociais. Senao vejamos.

O associativismo civil diz respeito aqui a participacdo em movimentos sociais,
quer seja 0s movimentos de bairros organizados por entidades (associagao de
moradores / movimentos comunitarios) ou 0s movimentos por lutas especificas
(movimento por saude, saneamento, educacdo, moradia, transporte...). O
indice de delegados que se auto-definem participantes de movimentos sociais
alcancou a cifra de 80%. Na vida associativa dos representantes populares
recebe especial destaque a participagdo em movimentos organizados de
bairro, com 44% de ades&o. Na sequiéncia a énfase recai sobre os movimentos
tematicos, com 23% de participacdo, principalmente nos movimentos pro-
saude e pré-educacédo. Outro dado importante que vem se tornando recorrente
nos estudos sobre associativismo, € a participacdo em entidades religiosas que
no caso dos delegados de Vitéria atingiu 14%".

2 WAMPLER (2004) no estudo do OP de S&o Paulo encontrou uma taxa de 78% de
participagdo em movimentos sociais entre os delegados do orcamento. Este dado torna-se
bastante expressivo, sobretudo se comparado & participagdo associativa da populacdo em
geral que, em S&o Paulo ndo passa de 19% (AVRITZER et. al, 2004). Ainda na intencao de
comparar alguns dados, a participacdo da populacdo em entidades religiosas foi identificada
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[Tabela 3] Associativismo Civil entre os Delegados do OP

Movimentos Sociais Fr %
Organiza¢Bes comunitérias/associagdes de
moradores 19 44,2
Entidade religiosa 6 14,0
Movimento de saude 5 11,6
Ong’s 3 7,0
Movimento de educacao 2 4,7
Movimento por creche 1 2,3
Movimento de transporte 1 2,3
Movimento ambiental 1 2,3
SR 5 11,6
Total 43 100,0

Fonte: GEDPS/LEP/DCSO/UFES, 2005.

Como se viu, é substantivo o percentual de representantes sociais do
orcamento que participam de movimentos e entidades civis e essa participacéo
pode potencialmente produzir resultados tanto no campo individual como no
campo politico. Observa-se uma diversificacdo no associativismo civil com
variadas formas de insercdo, que demarca um campo de atuacdo onde 0s
objetivos politicos ligados, sobretudo a caréncias sociais urbanas mobilizam os

esforcos em torno da vida associativa.

O ativismo politico dos delegados diferencia-se ainda do ativismo da populacéo
quanto ao padrdo de associacado partidaria. Os delegados do OP apresentam
48% de filiacAo partidaria. Estudos sobre o associativismo em Vitoria tém
identificado um ativismo partidario expressivo entre as liderancas comunitarias

(42%), sendo, como em outras capitais, baixa a filiacdo da populacdo a

em 10% para o caso de Sao Paulo (AVRITZER et al, op. cit) e igual indice para o caso de
Vitéria (CARLOS & SILVA, 2006).
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partidos politicos™®. Estes dados favorecem a compreensdo de que o exercicio
da participacdo em espacos publicos os mais diversos pode favorecer o

processo de aprendizado sociopolitico e de valorizacao das institui¢cdes.

[Tabela 4]

Associativismo Partidario entre os Delegados do OP

Partidos Politicos Fr %
PSDB 4 33,3

PT 3 25,0

PDT 2 16,7

PSB 2 16,7

PFL 1 8,3

Total de filiados 12 48,0
Total ndo-filiados 13 52,0
Total 25 100,0

Fonte: GEDPS/LEP/DCSO/UFES, 2005.

Frequentemente trabalha-se com o pressuposto de que os delegados do OP
tendem a orientacdes politicas de esquerda. Também no caso de Vitoria, se
formos considerar os partidos politicos de esquerda em conjunto (PT, PDT e
PSB), chegamos a uma taxa de filiacdo de 58% que corrobora 0 pressuposto
esquerdista. No entanto, € importante destacar a forte presenca do PSDB que
tratado individualmente se apresenta como o partido de maior filiagdo (33%)
entre o0s delegados. Certamente, essa influéncia partidaria entre os
representantes da sociedade civil na distribuicdo dos recursos publicos guarda
relacbes com a perpetuacdo do PSDB por trés gestdes consecutivas na Capital
e pode, por outro lado, favorecer um significado mais instrumental e menos

politico de participacéo social nas questdes publicas.

¥ CARLOS & SILVA, op. cit.
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Por fim, os tracos do associativismo sindical existente entre os delegados
também traz indices substantivos sobre essa atividade associativa, cuja
participacdo atinge 46% de filiagcdo. Muito embora o processo de retracdo
econdmica e de reestruturacdo produtiva dos setores industriais e de servigos
nos anos 90 venha acentuando o refluxo do sindicalismo na sua capacidade de
organizacdo e de mobilizacdo®, percebe-se uma adesdo sindical significativa
entre este grupo social que deve ser avaliada considerando, sobretudo os

dados de ocupagéo principal.

O padrdo associativo dos delegados do OP envolve dimensdes civis,
partidarias e sindicais que retratam um patamar expressivo de ativismo politico
que destaca esses sujeitos frente a outros grupos sociais e individuos. Se, por
um lado, o predominio do associativismo civil na teia da vida associativa aponta
a centralidade das questdes sociais ligadas ao cotidiano urbano na motivacao a
participacdo cidadd, por outro, a forma de associacdo partidaria, repde o
reconhecimento das instituicbes formais como espagos de expressdo da
democracia. Deste modo, os delegados eleitos atuam na sociedade civil e na
sociedade politica, na medida em que seu ativismo politico contempla
dimensbes de engajamento tanto nos espacos politico-societarios de seus
bairros como nas esferas de participacao institucionalizadas.

A experiéncia politica de ativismo sindical, partidario e em movimentos sociais,
acumulando-se aos processos de participacdo cidada na esfera publica do
orgamento participativo, pode gerar conhecimentos e habilidades necessarias a
arte da negociacéo, ao exercicio da autonomia organizativa e ao controle social

das decisdes publicas.

4 COLBARI, 2003.
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Orcamento participativo, empowerment e controle do processo decisorio

A participacao efetiva, ampla e consistente dos cidadaos nas decisdes sobre o
orcamento publico, tem como um de seus pressupostos a prerrogativa de
controle das decisbes politicas por parte dos sujeitos sociais envolvidos. E
nestes termos, que o fortalecimento das instituicdes participativas pressupde a
autoridade e poder de influéncia dos representantes populares sobre as
decisbes dos governos locais. Examinar se, e em que medida, os delegados do
OP de Vitéria, na gestdo Vellozo Lucas, tém controle sobre o0 processo
decisorio, exercendo influéncia nas politicas publicas contempladas pelo OP e,
por outro lado, possuem habilidade de controle sobre as a¢cdes do governo e
seu nivel de comprometimento com o0s processos democraticos-participativos,

€ um dos objetivos deste trabalho.

A percepcao dos delegados acerca de seu poder de influenciar as decisdes do
OP néo apresenta um resultado predominante com larga vantagem, sendo
muito proximo o contingente dos que se auto-avaliam com um pequeno poder
(38%) cuja participacdo se restringe a s6 algumas decisfées, daqueles que
postulam ter um médio poder (30%). A percepcao positiva de empowerment
dos representantes populares, no entanto, se fortalece com os 23% que se
auto-percebem como possuindo um grande poder de autoridade sobre as
decisBes orcamentarias. A aglutinacdo dos dados de médio e grande poder de
autoridade sobre as decisbes pode sugerir um retrato de apoio e
reconhecimento do OP por parte dos delegados.

A desagregacdo dos dados e sua correlacdo aos tracos sociais e de ativismo
politico dos delegados trazem importantes elementos para se pensar a relacéo
entre perfil dos atores e suas crencas de poder e controle das decisfes, a fim
de elucidar alguns dos fatores que alimentam os olhares positivos de
empowerment. Como tem sido tratado no debate sobre género, homens e
mulheres percebem-se com diferentes niveis de influéncia e controle sobre as

politicas. No caso dos delegados pesquisados 23% dos homens e 15% das
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mulheres disseram participar das principais decisées do OP. Segundo Wampler
(2004), o “processo basico de socializacdo em relacdo a questdo de género
pode levar os homens a acreditar que estejam exercendo autoridade em
situacdbes em que, de fato, eles apenas detém parcelas minimas de

autoridade”.

A variacdo no nivel de renda dos delegados também parece marcar uma
tendéncia em que os sujeitos com menor renda se auto-percebem com maior
grau de controle sobre o processo decisorio. Dos sujeitos que responderam
que participam das principais decisbes do OP, 70% possuem renda de até
cinco salarios minimos, ao passo que, 30% possuem renda entre cinco a vinte
salarios minimos. A medida que o OP se afirma enquanto espaco de
participacdo das maiorias tradicionalmente excluidas do processo de producao
das politicas publicas, contrapondo-se a tradicdo brasileira de privatizacdo da
esfera publica e restricdo da cidadania, estes dados apontam perspectivas
positivas e crencas nas possibilidades de democratizacdo que os atores mais
pobres depositam sobre formas de participacédo inovadoras da gestédo publica.
O sentimento de autoridade desses delegados se, por um lado, se explica
frente a historica cultura de autoritarismo, por outro, pode significar uma
expectativa limitada de participagdo ou ainda nogcdes menos exigentes de

incluséo politica.

Outro elemento importante na explicagdo da percepgdo positiva de
empowerment e controle do processo decisério por parte dos atores diz
respeito a complementares formas de experiéncia individual, que retratam
tracos de trajetérias politicas. De modo geral, os representantes do OP que
freqlientaram um maior nimero de reunides como delegados e, que atuaram
em um maior numero de gestbes como representantes da sociedade civil no
OP, se auto-percebem participantes das principais decisfes, assumindo uma
postura afirmativa em relacédo a sua autoridade e poder de influéncia. Os dados
de trajetoria de participacdo mostram que 60% dos delegados que avaliam
positivamente seu poder de decidir possui freqiéncia superior a quatro
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assembléias do OP e, 100% deles iniciaram sua atuacdo como delegados em

gestdes passadas, sendo a maioria nas gestdes 1989-1992 e 1993-1996.

O que explicaria visbes tdo positivas da realizacdo pratica do potencial de
democratizacdo do processo de decisdo do OP entre aqueles que mais
participaram da dinamica participativa como atores politicos? Seria a
experiéncia de orcamento participativo de Vitéria um exemplo consistente e
bem-sucedido de deliberacdo publica? Como descrito na sessdo anterior,
Vitéria se encontra entre os exemplos largamente limitados de democracia
participativa, sobretudo a partir dos governos do PSDB que se iniciam em
1993. Também os dados que serdo posteriormente aqui trabalhados
corroboram esta tese. Mas entdo, o que alimenta estas percep¢des afirmativas

de empowerment entre os delegados, quais seus fatores animadores?

Pode-se aqui levantar no minimo duas hip6teses. Primeiro. Pode indicar que a
maior presenca nos espacos do OP, e a trajetéria de vinculos nada incipientes
com a pratica participativa na esfera publica, tenha gerado maiores
oportunidades politicas de influir no processo de tomada de decisdo para
agueles que atuam a mais tempo no OP. Ou seja, que a percepc¢éo de controle
das principais decisdes se funda na auto-avaliacdo do poder de influéncia
contabilizado no tempo. A segunda possivel resposta € que tal percepcéo
positiva se deve a uma nocao estreita de controle social e efetividade
participacionista, que sustenta perspectivas superficiais e restritas de
empowerment que vé suficiéncia em processos consultivos e meramente

legitimadores de decisdes centralizadas no poder publico local.

Essa segunda hipotese expde o fato de que ndo é toda ou qualquer
participagdo que produz efeitos educativos sobre a cidadania, aprofundando o
valor democrético da autodeterminacéo popular e da soberania, uma vez que a
mera instrumentalizacdo de formas inovadoras de participacdo cidadad sao
insuficientes para constituir-se como fator pedagogico que atua sobre os
proprios atores na educacdao politica necesséria a transformacao da tradicdo de
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assimetria e exclusdo na producdo das politicas. Neste sentido, que o papel
educacional e transformador do or¢camento participativo requer substancia e
efetividade nas praticas politicas que, por sua vez, vinculam-se aos significados
e sentidos atribuidos a participacdo democratica pelos atores sociais e

governamentais.

Por fim, analisa-se a relagao entre percepcéo de controle sobre as decisdes do
OP e filiagdo partidaria. Os delegados do OP filiados a partidos de esquerda
(PT, PDT, PSB e PPS) em sua maioria ndo acreditam possuir ampla
autoridade, considerando que participam apenas de algumas decisoes.
Enquanto esses atores demonstram propensdo a uma postura critica em
relacdo a autoridade que os delegados sédo capazes de exercer, aqueles que
julgam participar das principais decisfes situam-se majoritariamente no PSDB.
As evidéncias apontadas, sugerindo diferencas entre projetos politicos
governamentais que, por sua vez, alimentando intencionalidades e significados
atribuidos a pratica democrético-participativa distintos, faz crer que as
percepcbes positivas de influéncia sobre as decisdes publicas do OP se
constréi sob um significado raso de controle e autoridade social. Elementos que
colocam em questdo a efetividade do OP de Vitéria em criar processos amplos
e inclusivos de democratizacdo da tomada de decisdes.

Os desafios da participacdo cidada em Vitéria tornam-se mais claramente
percebidos e expostos pelos delegados do OP quando postos a avaliar as
dimensdes do processo decisério de modo mais objetivo. No ciclo de
assembléias que caracteriza centralmente a dinamica de participacao direta no
OP para deliberar prioridades orcamentarias, predomina em 57% das
percepcdes a nocdo de influéncia e controle do processo decisionistico por
parte dos técnicos e autoridades do governo local, através da coordenacédo e

direcionamento das reunifes populares’. Para 34% dos delegados este

> Entre as autoridades do governo municipal recebem apontamento de destaque os
prefeitinhos, que em 26% dos casos sdo citados como os coordenadores das reunides do OP
nos bairros. Em Vitéria recebem o nome de prefeitinho os administradores regionais que, a
partir de 1997, passaram a liderar o processo de elaboracdo do OP em suas respectivas
regionais. As Administracdes Regionais foram institucionalizadas como unidades orcamentarias
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controle é conduzido unicamente pelos técnicos governamentais, a0 passo
que, 23% julga que a conducédo do processo de deliberacdo se da em conjunto
por técnicos e representantes da sociedade civil. A caréncia de protagonismo
dos delegados na coordenacao das assembléias é inequivocamente apontada:

apenas um dos atores admite tal papel.

O orcamento participativo como espaco de producdo de politicas
compartilhadas, expressdao da autoridade e poder de decisdo dos
representantes societais €, em Vitoria, acentuadamente debilitado. Os temas e
assuntos a serem tratados nas reunides do OP ndo sdo encaminhados a priori
para os delegados, dificultando um real preparo desses atores para o confronto
e negociacdo com o governo. Os delegados apontam ainda que poucas vezes
(38%) e nunca (27%) demonstram ter conhecimento adequado sobre o
orcamento municipal a fim de subsidiar as discussdes com 0s técnicos do
governo. Nestes moldes, a centralizacdo do processo de definicdo de
prioridades no poder publico local garante o monopdlio decisorio estatal e, por
outro lado, geram obstaculos a participacdo cidada efetivamente autbnoma e

propositiva.

Os desafios do orcamento participativo engquanto esfera publica de

negociacao

O orcamento participativo enquanto arena para a disputa politica pressupde o
estabelecimento do debate publico ancorado na explicitacdo das diferencas de
interesses e no reconhecimento da existéncia e legitimidade do conflito como
procedimentos para a tomada de decisdes. A efetivagcdo de canais de
participacdo enquanto espacos publicos de negociacdo requer a publicizacdo
do Estado, requer entdo a reversdo do padrdo de planejamento e execucéo

das politicas no sentido da transparéncia e permeabilidade a sociedade. Os

espacos publicos de participacdo, nestes termos, tencionariam o Estado a

préprias na estrutura de poder municipal por meio da Lei Municipal n°. 5.463, de 15-01-2002,
que as constituiu com um carater de “mini-prefeituras”.
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negociar suas propostas com grupos sociais tradicionalmente excluidos,
dificultando a usual indistincdo entre interesse publico e os interesses de

privilegiados grupos particulares.

Sendo espaco de producdo de decisbes, o orcamento participativo abarcaria
uma capacidade em gerar oportunidades de cidaddos exercerem autoridade
sobre o governo, possibilitando a contestacéo e o confronto como formas de
produzir consensos fundeados na idéia de eficiéncia e justica social, tendo em

vista a busca da democratizacdo dos resultados das politicas publicas.

Ao contrario da realizacdo destes pressupostos, os caminhos utilizados para
mediar os conflitos de interesses no interior dos espacos do OP ndo parecem
apontar para debates e discussdes estabelecidas em condi¢cdes de igualdade
entre governo e sociedade civil. O orcamento participativo em Vitéria tem se
caracterizado mais por um programa participativo coordenado pelo governo,
com participacdo concedida aos atores da sociedade e limitado a temas e

projetos autorizados pelo poder publico.

Os delegados do OP tém duas impressfes predominantes sobre as atividades
que desempenham quando reunidos. Primeiro em 42% dos casos ndo sabem
identificar quais seriam estas atividades. Segundo, 27% a identificam como
sendo o levantamento e priorizacdo de obras a serem incluidas no Plano de
Investimentos. Tais percepcdes ora expfe a auséncia de definicdo prévia e
clara das funcdes dos delegados enquanto atores sociais, ora verbaliza o
quadro restrito e limitado de atuacdo concedida pelo governo local. As
ressalvas no campo de exercicio dos delegados se estendem a nao
deliberacdo de politica orcamentaria, tal como arrecadacdo de impostos e
convénios. A auséncia de procedimentos claros, objetivos e consensuados
coletivamente, alimenta percepcdes nada seguras nos delegados sobre o papel

a assumir nas esferas de participacao.
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A guestdo do monitoramento e fiscalizacdo da execu¢do orcamentéaria do OP é
igualmente percebida como fragil e debilitada pelos delegados. A avaliacdo
negativa se inicia pela obscuridade e inseguranca sobre quem é o responséavel
pelo acompanhamento da implementacdo dos projetos, a medida em que
apenas 28% dos delegados se auto-identificam com tal atribuicdo. Mesmo
considerando aqueles que julgam que ouve alguma forma de monitoramento
do governo, ndo h& entre eles um consenso minimo de respostas sobre a
forma ou o momento de acompanhamento da execugdo dos investimentos,
denunciando a inconsisténcia dos fatos. Outra evidéncia € a decisdo sobre os
investimentos deliberados pelo OP e néo efetivados pelo governo: as obras séo
meramente repactuadas para o OP do ano seguinte, enfraquecendo e
desnutrindo possibilidades de decisGes coletivas sobre o destino dessas

prioridades.

No geral, os delegados ndo se sentem em condicbes de capacitacdo
adequadas a devida fiscalizacdo dos projetos. Suas atitudes e habilidades
mostram-se aquém do que requer o trabalho de accountability das acdes do
governo, no sentido do monitoramento, da prestacdo de contas e da

responsabilizacdo dos agentes publicos.

Em Vitéria o poder publico confere pouca importancia ao orgcamento
participativo enquanto instrumento de democratizacdo da gestdo publica,
segundo a resposta de 50% dos delegados, sendo de apenas 11% o indice
daqueles que optaram por muita importancia. A parca relevancia dos processos
de participacéo social para o governo municipal € apontada ainda pela maioria
dos delegados (38%), que denunciam a auséncia de propésitos claros e
explicitados pelo governo quanto a importancia que confere a participagao
cidada. Outros assumem avaliagbes ainda mais negativas: 27% dos delegados

dizem gue a relevancia atribuida ao OP pelo governo € nenhuma ou pouca.

Como tendéncia dos governos que nao assumem 0s custos da democratizacéo

da gestdo, muito embora se auto-proclamem democraticos e participativos, ndo
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ha em Vitéria o envolvimento adequado e suficiente dos meios da
administracdo ao apoio a participacdo. Ao contrario, 42% dos delegados dizem
que ndo h& apoio algum. A respeito do fornecimento de informacdes técnicas
necessarias ao monitoramento e controle das politicas do OP, por exemplo,
43% dos delegados admitem ser uma pratica inexistente. Outra evidéncia é
encontrada nas percepcdes sobre o envolvimento e participacdo dos técnicos
da administracdo: segundo 38% dos delegados o comprometimento ativo dos
técnicos nas reunides e encontros do OP ocorre poucas vezes ou hunca, ao

passo que, 23% percebe ocorrer apenas algumas vezes.

Sintomatico dos resultados pouco expressivos de experiéncia participativa,
quase todos os delegados sdo céticos em relacgdo a mudangcas na
administracdo decorrentes do OP. Desta forma, o ndo alcance das alteracdes
na gestdo municipal pressuposta pelo OP, correlacionadas a uma nova cultura
organizacional e ao estimulo a praticas efetivas de gestdo compartilhada,
assinala limites que marca a experiéncia da Capital. Ao invés de
transformacdes nas rotinas administrativas que tornassem a maquina publica
adequada ao exercicio de autoridade popular e, de inovacdes democraticas
nos instrumentos de gestdo e planejamento que valorizassem o saber dos
cidaddos e sua atuacdo autbnoma, € enfatico o predominio de relagdes entre

Estado e sociedade permeada por referéncias autoritarias e excludentes.

O descomprometimento e resisténcia do governo a consolidacdo de espacos
publicos de deliberacdo coletiva, fiscalizacdo e controle da sociedade civil no
processo de producdo de politicas, pode ser assim diagnosticado pela sua
relutdncia em adequar a maquina administrativa ao fortalecimento das
experiéncias de participagdo, ajustando-a a mudancas nas politicas do
governo. Nestes termos, a pré-disposicao do governo em partilhar a tomada de
decisdo, adequando o fazer publico ao exercicio de autoridade social, € um
entre tantos elementos que guarda relacdo estreita com o projeto politico
governamental, com o significado atribuido a participacdo e a perspectiva que

se tem quanto a este principio.
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Em termos gerais, pode-se conferir os obstaculos a auto-sustentacdo e
efetividade democratica do OP as caracteristicas dos proprios sujeitos
envolvidos na disputa politica. De um lado, os atores estatais restringem o
espaco politico para a disputa, delimitando o escopo dos temas e questbes a
serem debatidas e deliberadas coletivamente e, sonegando suporte a
expansao da institucionalidade participativa. Mas, por outro lado, os atores
representantes da sociedade civil encontram dificuldades no aprendizado da
disputa e negociacdo com o governo com fins de amparar suas propostas
politicas. Também esses ndo acionam habilidades de articular outros atores
sociais e suas bases representadas, fazendo uso da pratica organica da
representacdo. Tais atores da sociedade demonstram ainda maior apego aos
resultados materiais, imediatos e locais que a participacdo pode ensejar, ou
seja, a temas e questbes que se postulam de modo mais sensiveis ao tecido

social existente.

Esta realidade politico-organizativa dos movimentos e sujeitos da sociedade
aponta para uma convivéncia nada conflituosa, com um reduzido horizonte de
luta e uma nocado restrita da politica e dos direitos de cidadania, sem
aspiracdes por emancipacgdo e pela transformacao social. Um quadro precério
e limitado por certo para vivenciar processos participativos capazes de gerar
empowerment, entendido como o fortalecimento dos recursos e capacidades
de individuos e grupos excluidos voltadas a autonomia e autoconfianca e,
dessa forma, gerar politicas participativas que efetivamente alterem as
configuracdes de poder preexistentes. Ao contrario, a participacao sob o signo
da democracia gerencial converte-se perversamente em espacos
despolitizados de elaboracdo de politicas publicas, e acaba servindo muito
mais aos propositos de um projeto politico conservador que ndo compartilha,

sendo retoricamente, o poder de deciséo.
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