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RESUMO

O Banco Mundial editou em 1995 um livro' no qual declara que “as pessoas
afetadas por intervencdes para o desenvolvimento devem ser incluidas no processo
de decisdao”. Nesse trabalho, o Banco Mundial fez um levantamento sobre 121
projetos de fornecimento de agua potavel para zonas rurais em 49 paises da Asia,
Africa e da América Latina, no qual se estudaram mais de 140 variaveis. A
conclusao foi que os projetos implementados nos quais havia alguma forma de
participacdo da comunidade foram os que obtiveram os maiores sucessos. A partir
de 1996, o Banco Mundial passou a dar prioridade aos projetos de empréstimos que
incorporam métodos participativos na sua elaboracdo e desenvolvimento. Por sua
vez, o orcamento participativo foi incluido, pela Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), como uma das melhores experiéncias de governo, quando da conferéncia
“Habitat II” realizada em julho de 1996, em Istambul, Turquia. Também o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) publicou, em 1997, um livro sobre
participacdo? em que diz que “a participagio no é simplesmente uma idéia, mas uma nova forma de
cooperagéo para o desenvolvimento na década de 90". No Brasil, esta tendéncia se verifica em
relacdo ao chamado or¢gamento participativo, que € nosso objeto de estudo. O
objetivo deste trabalho foi o de discutir, sob a 6tica da Ciéncia Politica, a existéncia
ou ndo de uma redivisdo do poder de decisdo com relagcédo a alocagao dos recursos
publicos para investimentos entre o Poder Legislativo e os delegados do Orgamento
Participativo. O trabalho mostra, nas trés cidades pesquisadas, que houve uma
perda de poder politico, por parte do legislativo no que se refere ao direito dos
vereadores de intervir, realocar e remanejar verbas para investimentos publicos em
detrimento dos delegados do OP que passaram a exercer uma funcdo de
competéncia do poder legislativo — ou seja, houve perda de autonomia do legislativo

frente ao poder executivo com a implantagao de gestdes orgamentaria participativas.

Palavras Chave:

Orcamento participativo, poder local, democracia direta e representativa.

"ISHAM, Jonathan; et alli. Does Participation improve performance? Establishing causality with subjective
data. World Bank. 1995.
2 BID. Banco Interamericano de Dessarrollo. Libro de consulta sobre participacion. 1997



ABSTRACT

The World Bank edited in 1995 a book that announces that “people
affected by interventions for the development must be included in the
decision process”. In this essay, the World Bank did a survey about 121
potable water supply projects to rural zones in 49 countries in Asia, Africa
and Latin America, in which were studied more than 140 variables. The
conclusion was that the implemented projects where there was any kind of
community participation were that which obtained the most successful
results. From 1996 on, the World Bank gives the priority to loan projects
that includes participative methods on its elaboration and development.
Further, the participative budget was included by United Nations
Organization (UNO) as one of the best experiences of the government
during the “Habitat II” conference, in July 1996 at Istanbul, Turkey. Also,
the Inter-American Development Bank (IDB) published in 1997 a book
about participation which says that “ the participation is not simply an idea, but a new
pattern of cooperation to the development of the 90's”. In Brazil, this tendency is noticed
in relation to the participative budget, which is our object of study. The aim
of this work was to discuss under the Politic Science view about the
existence or not of a re-division of the decision power related to the
allocation of public resources for investments between the Legislative
Power and the police officers of the Participative Budget. The work shows
that in the three cities that were researched was detected a loss of politic
power by the legislative, that refers to the right of the town councilors to
interfere, reallocate and direct the budget to public investments in
detriment to the police officers of the PB, that started to practice a
competency function of the legislative power. That means a loss of
autonomy of the legislative in relation to the executive power with the

introduction of participative budget managements.

Key Words:
Participative budget, local power, direct and representative demand.



INTRODUGAO

O orgcamento participativo foi incluido, pela Organizagdo das Nagbes Unidas
(ONU), como uma das melhores experiéncias de governo, quando da conferéncia
“Habitat II” realizada em julho de 1996, em Istambul, Turquia.

H4, em todo o mundo, uma busca por novas experiéncias e praticas de
gestao publica, tanto por parte de pensadores com visdo e foco empresarial, para
quem o Estado deve ser minimo, quanto por parte dos movimentos centrados na
valorizagéo do papel do Estado como agente normatizador e indutor de mudangas
econdmicas, politicas e sociais.

Para Osborne e Gaebler®, que analisaram inimeras experiéncias de gestao
publica, hda uma nova classe politica com perfil considerado como sendo
empreendedor e inovador; esses pesquisadores, de maneira resumida, consideram
que um governo reinventado é aquele que:

e concentra-se nas atividades de regulagao e controle, terceirizando as atividades
de prestacao de servigos;

e busca parcerias com a sociedade e a comunidade para resolver problemas
administrativos;

e combate as praticas monopolistas em todas as suas formas; combate inclusive
os monopodlios publicos, elevando o nivel de competicdo na prestacido de
servigos publicos;

e avalia a relagao custos/beneficios das politicas publicas;

e Vvé o cidaddo como um cliente e, sob esse aspecto, combate a burocracia;

e procura descentralizar as decisdes, combatendo estruturas hierarquicas rigidas.

Os autores supra destacados entendem que esse modelo torna a gestao
publica mais eficiente sob uma 6tica econdmica e limita o tamanho do Estado que
tende a tratar o cidad&do sob uma ética empresarial (cliente).

A visdo “empreendedora” é contrabalancada por movimentos, praticas e
politicas que destacam o papel fundamental do Estado como agente indutor das
mudangas politico-econdmicas e cuja acdo deve estar centrada na participagao

direta da populagao beneficiada pelos projetos sociais ou de investimentos publicos.

3 OSBORNE, David ¢ GAEBLER, Ted. — Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor Publico. — Ed. MH Comunica¢des. Brasilia 1994.



O foco deste trabalho é a analise de gestdes publicas participativas e seu
impacto na divisdo do poder local.

Para Dawbor™ “ o instrumento chave desta participagdo é o planejamento: propostas ordenadas
num plano e submetidas & comunidade significam a possibilidade dos individuos se pronunciarem antes das
decisdes serem tomadas, em vez de se limitarem a protestar diante dos fatos consumados. Isto significa
respeito e liberdade individual”, p. 102.

Ja Cornely5, ao estudar o orgamento participativo, declara que “...planejamento
participativo constitui um processo politico, um continuo propésito coletivo, uma deliberada e amplamente
discutida construcao do futuro, da comunidade, na qual participe 0 maior nimero possivel de membros de todas
as categorias que a constituem. Significa, portanto, mais do que uma atividade técnica, um processo politico
vinculado a decisao da maioria”.

Sob esses aspectos, 0 orcamento participativo ndo € apenas um modelo
orcamentario, mas é, acima de tudo, um modelo de gestdo publica democratica, com
intervencao direta da sociedade na gestado financeira, orcamentaria e contabil das
entidades publicas. Representa, por isso, um grande avango na gestdo dos recursos
publicos e no desenvolvimento social e politico ao permitir que uma parcela da
populagao participe da formulacéo e construgdo da agenda politica local.

A possibilidade dos cidadaos menos favorecidos poderem participar da
construgcédo e definicdo de uma parte da agenda politica local nos leva a ver essa
questdo como de fundamental importancia, do ponto de vista da Ciéncia Politica e
Social.

O orgcamento participativo pode ser visto como um instrumento auxiliar
importante ndo sé da aplicagdo e controle dos recursos publicos, mas, acima de
tudo, como um instrumento de mensuragao de resultados e como um instrumento
para orientar a tomada de decisdes por parte dos gestores publicos e dos cidadéaos,
no que se refere a alocagao dos recursos publicos principalmente no que se destina
aos investimentos governamentais.

O conceito de orgcamento participativo, contrariamente ao que muitos
imaginam, ndo surgiu no Brasil; foi desenvolvido primeiramente em cidades do
Japao nos anos 60 e dos Estados Unidos nos anos 70.

A cidade japonesa de Yokohama® foi pioneira no desenvolvimento dos

conceitos de “orgamento participativo”.

* DAWBOR, Ladislau. Introducdo ao planejamento municipal — Ed. Brasiliense 1987.

> CORNELY, Seno A . Subsidios sobre planejamento participativo — Revista Brasileira de Planejamento n* 7,
p. 26, abr. 1978.

® GIACOMONI, James. — Orcamento Publico — Sdo Paulo, ed. Atlas 7* edi¢do - 1997.



Seu projeto de orgamento participativo visava garantir aos cidadaos que suas
opinides fossem ouvidas e, se possivel, atendidas pela administragcao publica.

Para tanto, a prefeitura de Yokohama criou um conjunto de instrumentos do
qual se destacam:

e servicos de consulta em todos os departamentos publicos, para que os cidadaos
apresentassem suas reclamagodes, sugestdes e opinides;

o sistema de peti¢cdes ou cartas enviadas ao prefeito da cidade;

e criacao de monitores ou ‘ombudsman’, que sao pessoas encarregadas de
atender as reclamagdes da populacéo;

e elaboracgao de pesquisas de opinido sobre problemas especificos;

e incentivo as associagdes de bairros, agrupado em 14 distritos, com o objetivo de
coletar e relatar problemas e cobrar solugdes.

Além disso, a prefeitura japonesa realizava uma série de reunides através de:
1) audiéncias publicas, 2) pesquisas de opinido, e 3) painéis em que se discutiam
assuntos especificos.

Todas essas informagdes, dados, pesquisas e sugestdes eram, entéo,
consideradas como um instrumento basico para a elaboracdo do projeto
orcamentario a ser elaborado pela prefeitura e votado pelo poder legislativo. O
sistema de Yokohama pode ser considerado o embrido do chamado “or¢gamento
participativo”.

Sob o aspecto de sua estrutura conceitual e operacional, ha dois modelos

basicos de orgamento participativo: o modelo “dedutivo” e o modelo “indutivo”.

MODELO DEDUTIVO:

O modelo “dedutivo” é indicado para cidades de médio e grande porte. Sua

estrutura parte da montagem e elaboragdo dos diversos projetos e programas de
cada secretaria ou 6rgao publico.

Os projetos e programas sédo consolidados num projeto orgamentario unico,
como o modelo tradicional existente no Brasil. Esse € um orgcamento prévio que sera
usado como base para o inicio das negociagdes do orgamento participativo, quando,

entdo, comegam as reunides abertas a sociedade.



Essas reunides podem ser do tipo geral e centralizada num determinado local,
ou podem ser do tipo localizada, em que a cidade € dividida em regides, nas quais é
feita pelo menos uma reuniao.

Apos essas reunides o orcamento € revisto, tendo como base as propostas
apresentadas, gerando uma nova versdo do orgamento inicialmente apresentado
que é submetida a audiéncias publicas para discusséo.

Caso haja necessidade, sado feitos ajustes e fecha-se a proposta
orcamentaria, que é entdao enviada para a camara municipal para analise e votacao,
quando, entdo, passa a ser o0 orgcamento que ira vigorar para o ano fiscal seguinte.

E um modelo indicado para cidades de grande porte e com complexas
relagdes sociais e econdmicas, tais como Sao Paulo, que, pelo seu tamanho,
dificulta uma discussdo ampla com todos os segmentos sociais em virtude da
necessidade de cumprir os prazos legais do processo orgamentario que atualmente

sao estabelecidos pela lei 4.320/64.

MODELO INDUTIVO

Esse modelo de orcamento participativo € mais indicado para cidades de

porte reduzido ou médio.

Ao contrario do modelo dedutivo, esse modelo parte das discussdes, gerais
ou especificas, junto a sociedade, a fim de que se elabore a primeira verséo do
orgamento publico, que é posto em discussdo junto a populagdo através de
audiéncias publicas, também gerais e especificas, nas quais se procura corrigir
erros, falhas e também definir ou ajustar propostas que nao tenham sido
completamente fechadas nas etapas anteriores.

Apos essas etapas, fecha-se em definitivo a proposta orgamentaria, quando,
entdo, sao seguidas as normas orgcamentarias legais (lei 4.320/64) pelas quais o
orcamento € enviado ao poder legislativo para analise, sugestdes, discussdes e
votacao.

Finalmente, apds a votagao, o orgamento passa a vigorar como lei, que sera
executada e seguida no transcorrer do ano fiscal seguinte.

Esse modelo € indicado para cidades de pequeno e médio porte; porém, nada
impede sua adogdo em cidades grandes como Porto Alegre, por exemplo, desde

que haja ampla e cuidadosa divisao em regides e um grande numero de reunides



com a participacao de técnicos governamentais para fornecer dados e subsidios a

populacdo, para que ela decida sobre suas prioridades.

OBJETIVOS

Quando se analisam as politicas publicas no Brasil e as novas formas de
gestdo estatal seja a de participagdo da sociedade, seja a sua interagdo com o
Estado, é importante observar duas grandes correntes de pensamento.

Ha um grupo de pesquisadores cujos trabalhos estao focados no conceito de
administragao publica gerencial. Para alguns destes estudiosos, o Estado é o agente
das mudancas que seriam coordenadas por uma tecnocracia “esclarecida”.

Para Hood (1991), a administragdo gerencial tem como fundamentos: ser uma
administracao profissional (burocratica), basear-se em indicadores de desempenho
explicitos que permitiiam a fiscalizagdo do gasto e o controle dos resultados da
gestao publica, ter énfase nos resultados e ser baseado em indicadores financeiros
e contabeis e de controle social.

Bresser Pereira (1998), ex-ministro da Administracdo Federal e Reforma do
Estado, num livro intitulado “Reforma do Estado Para a Cidadania”, expde a viséo e
o modelo de “Estado Eficiente e Cidaddo” que o governo Fernando Henrique
Cardoso (1995/2002) buscou implantar. Nessa obra, Bresser Pereira discute trés
formas de administrar o Estado.

A primeira forma seria 0 que Bresser Pereira classifica como “Administracao
Patrimonialista” muito praticada no Brasil. Segundo o autor; € um modelo estatal
,ndo-publico, tipico de Estados pré-capitalistas e atrasados, no qual a maquina
publica esta a servico de uma casta ou grupo de privilegiados que se apropria dos
recursos publicos em detrimento do bem-estar da sociedade em geral.

O segundo modelo, para Bresser Pereira, € o modelo weberiano de
administragcdo publica burocratica, que é estruturado segundo principios racional-
legais, com normas rigidas que se dispdem a combater o modelo patrimonialista,
estabelecendo uma administracao “profissional” do Estado.

O terceiro modelo, observado nos paises desenvolvidos, durante e apos os

anos oitenta, é o chamado “Estado Gerencial” ’. E um modelo que visa modernizar

" OSBORNE, David & GAEBLER, Ted. — Reinventando o governo. Ed. Comunicagdo, 10* edigdo.



o Estado do ponto de vista gerencial e esta focada na eficacia da maquina publica
tendo como foco o “cidadao-cliente”.

Embora esse modelo tenha tido origem no Reino Unido da era Thatcher,
Bresser Pereira enfatiza o fato de nao considerar um modelo liberal, por, entre
outros fatores, ter sido adotado em inUmeros paises europeus sociais democraticos.

O modelo de administragdo gerencial estimula a competigdo administrativa e
a divisdo das organizagdes publicas em unidades menores, utilizando modernas
praticas de gestdo empresarial (destaque nosso).

Para Bresser Pereira, esse modelo é social-liberal, porque busca proteger os
direitos sociais, usando mais controles de mercado por intermédio de organizagdes
publicas nao estatais que desempenhariam fungdes proprias do Estado.

O modelo de Estado Gerencial brasileiro teve como base o “Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado” e previa uma extensa lista de mudangas legais,
constitucionais e administrativas que envolviam também reformas fiscais,
previdenciarias e politicas cujo objetivo era, segundo Bresser, “dar mais governabilidade aos
governos por meio da constituigdo de maiorias politicas mais sélidas”.

Entretanto, o projeto, sem se aprofundar no tema em questdo, poderia ser
considerado muito genérico, pois nédo fazia mencédo as praticas de participacao
democratica que, muitas vezes, estdo associadas a um determinado partido politico,
mas que, talvez, devessem ser pensadas e praticadas por todos os partidos em
geral.

Outros pesquisadores véem na participagdo popular uma nova forma de
radicalizacdo da democracia. A participacdo popular teria um papel destacado na
definicdo ou redefinicdo das prioridades politicas e sociais.

Os partidos politicos, considerados de esquerda, com destaque para o Partido
dos Trabalhadores, discutem a questdo da gestdo publica sob a o6tica da
participacdo popular de inumeras formas e em diferentes instancias e com uma
visao diferente da que existia no governo Fernando Henrique Cardoso.

Analisando a esfera publica por uma &tica tedrica (teoria critica) diferente,
Sérgio Costa estuda a questdo do espago publico no Brasil atual e como essas
politicas sdo nomeadas através do processo publico.

Costa estrutura seu trabalho no modelo conceitual de Benhabib. Para esta

autora, ha fundamentalmente trés modelos de espaco publico que sao:



1) Modelo de inspiragao republicana (Hannah Arendt), caracterizado
pela centralidade conferida aos meios de comunicacdo de massa no
qual a luta se da pelo controle do acervo de “recursos simbdlicos”,
tais como politicas de consumo.

2) Modelo liberal (Ackerman), que analisa os varios aspectos
constitutivos da esfera publica, busca o consenso e deixa de lado as
questdes polémicas.

3) Modelo Discursivo (Habermas), para o qual a fonte de legitimidade
politica ndo pode ser a vontade dos cidad&os individuais, mas o
resultado do processo comunicativo de “formagdo da opinido e da
vontade coletiva”; nesse aspecto, o espago publico é visto como um
espaco da auto-organizacdo da sociedade, como comunidade
politica de iguais.

Na visdo de Sérgio Costa [..] o estudo de esferas locais no caso brasileiro constitui tarefa téo
importante quanto ingrata. E, analisando a questdo do orgamento participativo em Minas
gerais, entende ser este modelo indutor de transformacgdes no poder politico local.

A Ciéncia Politica tem se preocupado em analisar os caminhos da agéao
governamental, os mecanismos e as formas de gerenciamento, administragdo e
intervencao do Estado na sociedade. Os mecanismos de acao e intervencao do
Estado, muitas vezes se traduzem em politicas publicas. A analise das politicas
publicas se traduz ndo apenas no estudo dos mecanismos ou instrumentos de
intervencao politica, mas também na analise das inter-relagées entre os “atores”
participantes deste processo.

No tocante as discussbes, a questdo central da teoria politica esta
relacionada a quem toma as decisdes politicas e como estas decisdes sdo tomadas
,OU seja, quem sao os atores centrais responsaveis pela constru¢ado e condugao da
agenda politica. Tradicionalmente nosso sistema politico baseia-se numa
democracia representativa na qual os atores centrais sao eleitos pela populagao.

O sistema de democracia direta ou participativa no Brasil, até o final dos anos

80, sempre teve pouca ou quase nenhuma representatividade.



Nos anos 90 esse cenario comega a mudar. Em uma pesquisa do “Férum
Nacional de Participagdo Popular (FNPP)” sobre experiéncias de Orgamento
Participativo no Brasil, para o periodo 1997/2000, foram identificados 103 municipios
onde o OP ja foi implantado®.

O mais surpreendente da pesquisa é que quase 50% destas experiéncias néo
foram implantadas pelo PT e sim por outros partidos de centro-esquerda e até
mesmo por partidos conservadores (PFL).

Tabela 01 — Experiéncias de OP no Brasil. Fonte: Pesquisa FNPP

Partido no controle do poder executivo Municipios com experiéncia de OP
segundo o partido no poder executivo no
periodo 1997/2000

PT 52

PSDB 13

PSB 11

PMDB 09

PDT 08

PV 03

PPS 03

PFL 02

PTB 02

Total 103

Nas eleicdes de 2004 o PT conquistou 411 prefeituras, e outros partidos de
centro-esquerda (PSDB, PDT, PPS e PSB) conquistaram outras 1.630 prefeituras. °

Em outras palavras, pode-se dizer que € muito grande a possibilidade de que
a partir de 2005 haja uma explosdo de novas experiéncias de OP e esse modelo de
gestao publico-participativa estara no centro dos debates politicos.

Pela natureza do sistema legal-orcamentario brasileiro, os vereadores sé
podem intervir no processo orcamentario no que se refere a realocagao de recursos

destinados aos investimentos.

8 TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves — O OP em pequenos municipios rurais: contextos, condicdes de
implementacdo e formatos de experiéncia. In A Inovagdo democratica no Brasil. Ed. Cortez, 2003 pag. 189/216.
? Jornal Folha de Sdo Paulo. 5 de outubro de 2005 edigdo especial “Elei¢des 2004 .
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Com o surgimento do OP ha um conflito politico ndo declarado entre Poder
Executivo/OP e Poder Legislativo, pois os delegados do OP discutem a alocagéo ou
realocagcao dos mesmos recursos que € de competéncia do poder legislativo.

Ha, potencialmente, um conflito legal e institucional entre um poder autbnomo
(Legislativo) e um poder paralelo ndo institucionalizado (Orgamento Participativo)

Entre os diversos aspectos sociais e politicos que pretendemos estudar,
devemos ressaltar:

e A analise do orgamento participativo do ponto de vista da Ciéncia
Politica, enfocando, especialmente, a divisdo de poder entre o OP e o
poder Legislativo.

¢ Analisar em que medida o orgamento participativo conflita, ou ndo, com
o poder legislativo, no que se refere a capacidade de intervencéo e
alocacao de recursos publicos para investimentos.

O objetivo deste trabalho foi o de discutir, sob a ética da Ciéncia Politica, a
existéncia ou ndo de uma redivisdo do poder de decisdo com relagao a alocagao dos
recursos publicos para investimentos entre o Poder Legislativo e os delegados do
Orgcamento Participativo.

Ja Avritzer (2002) vé o orgcamento participativo como uma forma de
rebalancear a articulacdo entre democracia representativa e a democracia
participativa ou direta, baseada em quatro elementos que sao:

1) Cessao da Soberania

2) A reintroducao de elementos de participagao local.

3) O OP baseia-se no principio da auto-regulagdo soberana

4) O orgamento participativo € caracterizado, também, por uma tentativa de

reversao das prioridades de distribuicdo dos recursos publicos locais.

Avritzer considera estas quatro caracteristicas como fundamentais para a
existéncia e caracterizacdo de um processo or¢camentario participativo; entre os
objetivos deste trabalho esta a analise das experiéncias das cidades de Araraquara,

Franca e Sao Carlos e a verificagao e validacido do modelo proposto por Avritzer.
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HIPOTESE

A hipotese testada neste trabalho € a de que ha um conflito latente e n&o
declarado entre o poder Legislativo, de um lado, e a prefeitura, de outro, em funcéo
da perda de poder e influéncia do poder legislativo diante do Conselho do
Orgamento Participativo, que passa a intervir na definicdo de gastos (investimentos)
que eram de competéncia da(s) Camara(s) Municipal(ais).

Ha um segundo conflito, este mais especifico, entre vereadores e
Conselheiros do Orgamento Participativo, em funcdo da n&o regulacéo legal do
Orcamento Participativo e da questao da representatividade dos atores politicos.
Quem representaria melhor a populacao: o vereador eleito pela populagao da cidade
ou um conselheiro indicado pelos membros da sua comunidade local? Como é
possivel compatibilizar visbes fragmentadas ou localizadas dos problemas, com a
visdo do conjunto, ou do todo, dos problemas municipais? Ha uma diminuigdo do
papel dos vereadores como intermediadores entre o cidadao e a prefeitura quando
se tem um modelo de Orgamento Participativo?

Para Sérgio Costa, os meios de comunicacdo de massa exerceram um

importante papel na relagao social e politica brasileira nos anos 80 e 90.

4
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Fonte: Sérgio Costa - As Cores de Ercilia pag 97
Figura 01 — Modelo de Interacdo Politica
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Com o modelo supra destacado, Sérgio Costa objetiva mostrar como a
democratizacao brasileira € influenciada pela disputa politica e como essas disputam
sao nomeadas através de um processo publico de disputa por nomes e formas de
vinculacdo a modernidade.

Partindo da analise do modelo de interesses politicos e econdmicos
elaborado por Sérgio Costa no seu livro “As Cores de Ercilia”, elaboramos um
modelo que explicitaria o objetivo central (hipotese) desta tese.

O modelo proposto incorpora a esfera do orgcamento participativo e sua

influéncia nas esferas do poder executivo e legislativo.

Modelo representativo da vontade coletiva a partir da interagédo politica com
orcamento participativo nos municipios com experiéncias de OP

FORMAGCAO DA VONTADE COLETIVA NO MUNICIPIO COM
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Relagdo Institucional ndo
Orcamentaria

—
P

0

Gamara Municipal |D

E

R

Prefeitura

J

U

D

1

c

\ |

/ .

Espago de Conflito R

Relagao Prefeitura x Prefeitura / O.P. x Camara | |
Orgamento Participative Orgamento Plblico 0
 —

Orgamento Participative

[ GRUPOS DE INTERESSE ]

Figura 02 — Interacao Politica segundo a hipétese central do trabalho

No modelo proposto para ser testado ha cinco espagos politicos que sao: 1)
poder Executivo (area verde), 2) poder Legislativo (area azul), 3) poder Judiciario, 4)

OP e 5) grupos de interesse.
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O poder Judiciario, pelas suas caracteristicas e forma de funcionamento, fica
distante dos demais e é visto como a instancia a qual os demais grupos recorrem
para dirimir a disputas que ndo puderam ser resolvidas de forma aceitavel por uma
das partes.

Ha duas areas de interacio do OP com os poderes politicos pré-
estabelecidos.

A area cinza mostra a relacdo OP/Prefeitura, nesse trabalho esta area € uma
relagdo institucionalizada, pois a prefeitura €& que efetivamente implanta e
operacionaliza o OP. Ha uma clara cooperagao entre prefeitura e OP e, neste
trabalho, tratamos esta relagdo como sendo de forma cooperativa.

A regido roxa marca a relagao entre os poderes executivo e legislativo, essa
relacdo é marcada pelas negociagdes politicas e aprovagéao de leis e, principalmente
,pela negociacdo orgcamentaria anual a qual compete ao poder legislativo analisar,
aprovar e fiscalizar. Pela legislacao fiscal brasileira os vereadores podem alterar a
proposta orcamentaria no que se refere a investimentos.

A regido amarela é a regido de conflito testada neste trabalho. Com a criagao
do OP, os delegados ocupam n&o s6 uma parte do poder executivo, no que se
refere a decisao sobre politicas de investimentos governamentais, mas, segundo a
hipétese central deste trabalho, ocupam uma parcela importante do papel e do
trabalho dos vereadores no que se refere as questdes orcamentarias.

O orcamento participativo, por ser um novo canal de acesso a prefeitura, e,
principalmente, aos recursos do Estado (municipio), reduz o papel dos vereadores
como intermediarios da populagao junto ao poder local. O Orgamento Participativo
gera um conflito institucional entre Conselho do OP e poder legislativo; entretanto,
dependendo da forma como é estruturado, pode ser que o OP venha a ser uma
entidade publica ndao estatal que realmente fiscaliza o poder local, o que reflete a
emergéncia de novos movimentos e atores sociais que podem resultar em um novo
modelo de gestéo publica no Brasil.

Uma segunda hipotese é que o modelo definidor de OP proposto por Avritzer
(2002) nao pode ser generalizado para todos os casos, principalmente no que se
refere a realocagdo dos gastos e a questdo da auto-regulagdo soberana em virtude

de aspectos legais e orgcamentarios.
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METODOLOGIA

O objetivo deste trabalho foi o de discutir, sob a ética da Ciéncia Politica, a
existéncia ou ndo de uma redivisdo do poder de decisdo com relagao a alocagao dos
recursos publicos para investimentos entre o Poder Legislativo e os delegados do
Orgamento Participativo.

A hipotese testada neste trabalho € a de que ha um conflito latente e néo
declarado entre o poder Legislativo, de um lado, e a prefeitura, de outro, em funcéo
da perda de poder e influéncia do poder legislativo diante do Conselho do
Orcamento Participativo, que passa a intervir na definicado de gastos (investimentos)
que eram de competéncia da (s) Camara (s) Municipal (ais).

Com relagdo aos delegados do orgamento participativo, esses poderiam
desenvolver trés formas de relacionamento com os poderes Executivo e Legislativo.

Os delegados do OP poderiam: 1) colaborar intimamente com o poder
executivo, 2) colaborar intensamente com o poder legislativo e 3) manterem-se
neutros e operar de acordo com os interesses dos participantes do OP e de forma
independente em relagdo aos poderes executivo e legislativo, se auto-regulando de
maneira soberana.

Para testarmos a hipotese central deste trabalho, foram selecionadas trés
cidades de médio porte da regido centro-norte do Estado de Sdo Paulo que sdo as
cidades de Araraquara, Franca e Sao Carlos.

Optamos pela escolha destas cidades e pelo periodo em questdo em fungao
de um amplo conjunto de aspectos, nos quais se destacam:

As cidades de Araraquara, Franca e Sao Carlos, além de sua proximidade
geografica, apresentam um conjunto de aspectos que viabilizam o projeto de
pesquisa.

Os trés municipios sdo administrados por prefeitos que, eleitos em 2000,
implantaram modelos de orcamentarios participativos e, portanto, atendem ao
objetivo do trabalho, que € o de analisar, do ponto de vista politico, o processo de
formagao do Orgamento Participativo (OP) enquanto um processo politico-social de
confrontagdo e aprofundamento da cidadania e de controle e transparéncia da
gestdo municipal (poder local).

No que se refere ao periodo analisado (1999/2002), este nio foi escolhido de

forma aleatdria. Na verdade, analisando a estrutura do orgamento publico no Brasil,
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percebe-se que € s a partir do segundo ano de governo que um novo governante
comega a administrar um orgamento segundo os objetivos tragados durante a
campanha politica, ou seja, antes das eleigdes.

Neste sentido, o ano de 1999 representa o orgamento do governo anterior ao
prefeito que assumiu seu mandato no ano 2000; o orgcamento do ano 2000 foi
elaborado, conforme determina a lei orcamentaria brasileira, em fins de 1999 e,
portanto, tem as marcas da administragcéo anterior.

E a partir do segundo ano de governo, neste caso 2001, que os prefeitos
atuais aprovaram seu primeiro orgcamento publico, e, neste caso, estes orcamentos
ja estavam influenciados pelo mecanismo do orgamento participativo.

O orgamento do ano de 2002 também ja foi impactado pelo modelo
participativo.

Sob este aspecto, foi possivel analisar as alteragdes reais ocorridas no
orgcamento publico e verificar se, de fato, com a adogao do orgamento participativo,
ocorreram mudancgas na alocagao dos recursos publicos.

E importante ressaltar que, em nosso entendimento, a analise do orgamento
publico é primordial para a Ciéncia Politica por ser o orgamento publico o resultado
de todas as pressbes sociais, politicas e econbmicas dentro da esfera
governamental, ou seja, a analise da alocagédo dos recursos publicos mostra quem
verdadeiramente se apropria € se beneficia do aparelho e dos recursos do Estado,
individual ou coletivamente.

A analise dos dados econbémicos e orgamentarios foi feita através de uma
analise de percentuais (vertical) dos recursos alocados para as areas sociais, de
infra-estrutura e administrativa.

Desta forma n&o foi preciso corrigir monetariamente (inflagado) os valores
analisados, pois as comparagdes sao feitas em termos percentuais, ou seja, qual o
percentual da receita foi gasto com infra-estrutura em 1999 (sem OP) e qual foi o

percentual gasto com o mesmo item em 2002 (com OP).

Constructos

Para viabilizar o trabalho de pesquisa, utilizamos um conjunto de instrumentos
e técnicas que, apds muitas analises e leituras, nos permitiram a verificacdo da
hipétese central sugerida no modelo supra destacado.

O trabalho teve como base os seguintes procedimentos metodoldgicos:
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Aplicacdo de questionarios e entrevistas, enfocando os trés grupos em
analise, ou seja, Estado (municipio) através dos coordenadores locais do OP,
Sociedade (Delegados do OP, que representam a comunidade e tém poder de voto
e decisdo no ambito do OP) e os vereadores dos trés municipios representantes do
poder legislativo. Foram elaborados e aplicados dois questionarios, um para os
delegados e outro para os vereadores.

As entrevistas, mais qualitativas e dissertativas, foram aplicadas aos
coordenadores dos 6érgéos gestores do orgamento participativos de cada municipio
(poder executivo), aos vereadores e em menor numero aos delegados do OP, ja que
s6 em Franca, por exemplo, eram 174 pessoas e o critério adotado foi o de
privilegiar os delegados mais experientes, ou seja, que estavam no seu segundo
mandato como delegado.

Os questionarios e entrevistas foram especificos para cada grupo analisado,
isto é, o questionario aplicado aos delegados do OP foi diferente do questionario que
orientou as entrevistas junto ao poder Executivo e diferente do questionario que
orientou as entrevistas junto ao poder legislativo. Isto se deve ao fato de estarmos
analisando aspectos sociais, politicos diferenciados para cada grupo.

O questionario aplicado aos delegados abordou tanto aspectos especificos da
relacdo “Delegado do OP x Vereadores” quanto aspectos sociais mais gerais.

O questionario abordou questdes sobre formagao educacional, idade, sexo e
profissdo. O objetivo foi o de confrontar os dados sociais dos delegados com os
mesmos dados dos vereadores para verificar se o OP é um instrumento de
ampliagdo da cidadania no sentido de incorporar novos atores ou grupos sociais no
processo de participagao e construgdo da agenda politica ao nivel de poder local.

O questionario, entretanto, ndo abordou a questdo racial;, em nosso
entendimento os problemas de infra-estrutura de um bairro ou regido ndo seriam
afetados por esta variavel.

Os dados obtidos foram tabulados, estruturados e analisados usando a
ferramenta ou o programa “Excel”’, os graficos, tabelas e quadros também foram
estruturados usando o programa “Excel” como ferramenta de trabalho.

O objetivo da analise da estrutura econémica e financeira para o periodo de
1999/2002 foi o de verificar o comportamento dos gastos publicos neste periodo,
enfocando quais foram as principais mudancas na alocagcdo dos recursos com as

politicas publicas participativas e se ha mudanga na natureza dos gastos publicos,
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principalmente com relagdo aos investimentos publicos apds a adogdo do modelo de
orgamento participativo.

Ressalte-se que, em funcdo das limitagdes legais com relagdo ao gasto
publico, o modelo de orgamento participativo s6 pode realocar os recursos que nao
estejam comprometidos com normas legal-constitucionais, isto é, os participantes do
orcamento participativo sé podem decidir sobre a aplicagdo dos recursos destinados
aos investimentos. Destaque-se que o poder legislativo sofre as mesmas restricoes
legais. Pela lei atual, os vereadores s6 podem realocar oS mesmos recursos, ou
seja, o dinheiro disponivel para investimento. Porém, com a adogado, pelas
prefeituras, do modelo orgamentario participativo, os vereadores véem seu poder
reduzido e totalmente limitado no campo orgamentario, ja que qualquer alteragao
que venham a propor vai confltar com o negociado no ambito do orgamento
participativo.

Os vereadores sao também representantes do povo, eleitos, muitas vezes,
com milhares de votos e, no entanto, podem ver sua representagéo restringida por
pessoas que, muitas vezes, para participarem como membros do orcamento
participativo, sé tiveram algumas dezenas ou centenas de votos para representar um

bairro ou regiao.
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ORGAMENTO PUBLICO, ESTADO E DEMOCRACIA

Considerando uma perspectiva histoérica do Estado Moderno sob a otica
capitalista, podemos dizer que os ultimos cem anos da histéria humana foram de
profundas mudangas. O aprofundamento e desenvolvimento das forgas capitalistas,
bem como da expansdo significativa, porém desigual ao redor do mundo, do
conceito de democracia e dos direitos democraticos afetaram a estrutura e o
funcionamento do Estado.

Este crescimento da democracia veio acompanhado do crescimento do papel
do Estado na sociedade como um todo e na economia em particular.

No século XX, o papel econémico do Estado transcendeu a questao politica:
democracia ou nao, capitalista ou socialista, ocidental ou oriental, o crescimento do
Estado e sua acédo na atividade econémica cresceram vertiginosamente em todo o
mundo.

A Sociologia e a Ciéncia Politica tém estado na linha de frente na analise e
estudo destas mudancgas sociais, ndo s6 acompanhando, mas criando as bases
tedricas, e, consequentemente, politicas, que ajudaram a entender a intervencgao
econdmica do Estado.

A crise do Estado no final do século XX e a perda da capacidade de
intervengdo socioecondmica governamental sdo vistas por O Donnell (1993)"° como
decorrentes das caracteristicas das chamadas “Novas Democracias”, nas quais as
reformas democraticas ndao foram acompanhadas de reformas econémicas e sociais.

Para Wanderley Guilherme dos Santos'', a instabilidade do Estado nos
paises periféricos decorre da nao incorporacdo das massas no processo de
desenvolvimento socioecondmico.

Coube a Adolf Wagner'?, em fins do século XIX, a publicacdo do primeiro
estudo acerca do crescimento dos gastos publicos e consequentemente do
crescimento do papel do Estado na economia. Este economista alemao, num
estudo sobre a economia alem&, provou haver uma relagdo entre crescimento

econdmico e crescimento dos gastos governamentais.

' O'DONNELL, Guillermo. “Sobre o Estado, a democratizagio e alguns problemas conceituais”. In Novos
Estudos CEBRAP, n* 36, pp. 123-46, Sdo Paulo, julho de 1993.

" SANTOS, Wanderley guilherme dos. “Génese e Apocalipse: elementos para uma teoria da crise institucional
latino americana” In: Novos Estudos CEBRAP, n* 20, Sdo Paulo, marco de 1988.

12 WAGNER, Adolph. — Three extracts on Public finance. In: MUSGRAVE, R. A. & PEACOCK, A. T. -
Classics in the theory of public finance. — London. Ed. Macmilliam 1958 p. 1-15.
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Wagner formulou uma lei, chamada posteriormente de ‘lei de Wagner’, na

qual afirmava que:

A medida que cresce o nivel de renda em paises industrializados, o setor publico
cresce sempre a taxas mais elevadas, de tal forma que a participagéo relativa do
governo ha economia cresce com o préprio ritmo de crescimento econdmico do pais
(1958).

Em seu trabalho, Wagner notou que o crescimento populacional associado ao
crescimento urbano gerava demandas sociais, tais como servicos de saude,
educacao e transportes, entre outros, que obrigavam o Estado a investir na infra-
estrutura econdmica e social.

Posteriormente, outro trabalho empirico de grande importancia ao
entendimento do papel do Estado na economia foi o trabalho de Peacock e
Wiseman'® sobre o comportamento dos gastos publicos no Reino Unido.

Para estes autores, o crescimento dos gastos publicos estava associado a
possibilidade de obtencdo de recursos, via tributacdo, que permitiriam ao Estado
ofertar um maior volume de bens e servigos a populagdo. Partindo de uma visao
conservadora, no sentido de que para esses autores o Estado s6 poderia gastar o
que arrecadasse, sem incorrer em déficits publicos, entendiam esses estudiosos que
tal situac&o ocorria principalmente nos momentos de grandes transformagdes sociais
como, por exemplo, uma guerra, situagdo na qual as pessoas estariam mais
predispostas a aceitar uma carga tributaria liquida maior. A essa situagao de crise
social Peacock e Wiseman chamaram de “efeito translacdo”. Na mesma linha
tedrica de estudos acerca do crescimento dos gastos publicos e do crescimento do
papel do Estado na economia, temos os trabalhos de Musgrave e Musgrave14 que
estudaram o crescimento dos gastos publicos nos Estados Unidos. Esse estudo
confirmou as idéias de Peacock e Wiseman e o conceito de efeito translagao, que
estes autores renomearam para “efeito limite”, para o caso americano.

Além disso, esses autores acrescentaram outros aspectos que se mostraram
importantes para explicar o crescimento do papel do Estado no século XX.

Entre os principais aspectos se destacam: o crescimento da renda per capita,

o aumento da demanda por bens e servigos fornecidos pelo Estado, inovagoes

B PEACOCK, A. T. & WISEMAN, J. — The Growth of Public Expenditure in the United Kingdom. — Princeton
University Press. 1970.

¥ MUSGRAVE, Richard. & MUSGRAVE, Peggy. — Financas Publicas, Teoria e Pratica. — Rio de Janeiro. Ed.
Campus 1980 p. 170.
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tecnolégicas, mudancgas populacionais, fatores politicos e sociais, guerras e modelos
de tributagéo.

Outro aspecto, extremamente importante, observado por Musgrave e
Musgrave, € o que se refere aos “Custos do setor publico”; enquanto que o setor
empresarial esta voltado para atividades intensivas em capital, ou seja, € voltado
para a mecanizagdo e substituicio do trabalho humano por maquinas e
equipamentos, o setor publico tem suas atividades centradas em atividades
intensivas em mao-de-obra, tais como seguranca, educacgéo, saude etc. Sob este
aspecto, pode-se afirmar que a redugao de custos no setor publico € mais dificil de
ser implementada, o que, também, ajuda a explicar a grande importancia do Estado,
no século XX, como grande gerador de empregos nas sociedades modernas.

Mais recentemente, novas correntes de pensamento tém procurado dar novos
enfoques ao entendimento do crescente papel do Estado na Economia. A mais
relevante de todas tem sido a chamada corrente neo-institucionalista, que tem em
Buchanan'® um de seus principais tedricos.

Dentro da corrente neo-institucionalista, uma das correntes mais importantes
€ a chamada “Public Choice”, que vé na diversidade do processo politico e na inter-
relacdo deste processo com as demandas de mercado o principal fator explicativo do
crescimento do papel e da acdo do Estado na economia.

Em nosso entendimento, sob o aspecto politico, o jogo é diferente, pois numa
eleicao cada participante tém somente um voto independente de sua renda; desta
forma o mecanismo do voto pode ser considerado como um sistema no qual os
eleitores cobram dos politicos a oferta de bens e servicos em troca do voto.

Para se elegerem, os politicos tém que atender, sendo todas, a pelo menos
uma parte destas demandas por renda, empregos, bens e servigos 0os mais variados,
e, para tanto, é preciso intervir no processo econdmico das mais diversas formas.

Nos regimes politicos democraticos, a sociedade delega grande parte das
decisdes sociais e econdmicas ao Estado e, consequentemente, aos politicos, que,
em nome do chamado ‘“interesse publico”, toma decisbes as mais variadas
possiveis, que afetam a vida de todos os cidadaos; questdes fundamentais tais
como: onde obter os recursos para manutenc¢ao do Estado (tributos), onde gastar os

recursos, como gastar, quando gastar e a relagéo custo/beneficio do gasto publico;

S BUCHANAN, James. M. — Public Finance in democratic process. — The University of North Corolina Press,
1964.
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questdes que sao decididas quase sempre na esfera politica e muitas vezes sem
levar em conta os anseios dos cidad&os.

Para Filellini'®, as decisdes de mercado sio tomadas pelos empresarios
(maximizadores de pregos) e pelos consumidores (maximizadores de satisfagdes). O
processo politico, porém, é mais complexo, pois, em seu desenvolvimento, 0os seus
agentes ou participantes sao formados por um numero maior e mais complexo de
agentes, que sao:

e Politicos — sdo os agentes responsaveis pelas decisdes finais e, para Filellini, sdo
considerados maximizadores de votos.

e Tecnoburocratas - formado pela alta direcdo das entidades publicas, sdo os

responsaveis pelo funcionamento e organizagdo da maquina publica e, sobre o
aspecto politico e econbmico, seus interesses gravitam em maximizar a estrutura
burocratica do setor publico.

e Burocratas — s&o os responsaveis pela organizagdo e execugao dos servigos
publicos, seu objetivo € maximizar sua renda pessoal.

e Cidaddos — relacionam-se com o poder publico de diversas formas, mas é
principalmente através do voto e da eleigcdo de representantes politicos, junto ao
poder publico, que eles manifestam suas preferéncias, exigindo beneficios
sociais e econémicos, direta ou indiretamente, em troca de voto.

Filellini define o politico como “um profissional da representagao de terceiros” € diz que,
como profissional da representacdo, precisa de votos; desta maneira, o politico pode
utilizar-se de duas estratégias:

e Proceder de acordo com os interesses dos eleitores.

e Fazer com que seus interesses sejam vistos como o interesse da sociedade.

No setor publico, as avaliacbes de politicas publicas estdo centradas nos
conceitos de efetividade, eficacia e eficiéncia.

A efetividade é entendida como um exame da relacdo entre a implementagao
de um programa e seus impactos e resultados em termos de mudangas sociais ou
de impacto econdémico.

A eficacia se traduz numa avaliacdo da relagdo entre os objetivos e os
instrumentos disponiveis em um programa ou projeto e os seus resultados reais;
este tipo de avaliagdo poderia ser obtido através da anadlise entre metas e objetivos

propostos confrontados com os resultados obtidos.

16 FILELLINI, Alfredo. — Economia do Setor Publico — ed. Atlas 1990.
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Por fim, a eficiéncia tem o sinbnimo da economicidade traduzida na
racionalizacdo dos gastos, ou seja, em se implementar os projetos e programas com
0 maximo de resultados sociais ou econdmicos ao menor custo possivel o que,
numa conjuntura de crise fiscal e deterioragdo das finangas publicas, é algo
imprescindivel.  Os estudos de avaliagao da eficiéncia e, mais especificamente, o
desenvolvimento de metodologias para avaliagdo da eficiéncia do gasto publico,
principalmente através do orgamento e da contabilidade publica, sdo de fundamental
importancia num pais como o Brasil, onde o Estado apresenta fortes restricbes
orcamentarias e de recursos, ao mesmo tempo em que € pressionado a ampliar
seus investimentos principalmente no campo social.

Na visdo de Brant'’

, @ avaliagdo de politicas e programas sociais tornou-se

um desafio tanto para os centros de pesquisa quanto para os governos; nao

obstante, ha uma critica, bem como uma rejeicdo, aos modelos tradicionais de
avaliacdo que nao captam a totalidade dos fluxos entre tomada de deciséo,
implementagéo, execucgéo e resultados.

Consequentemente, ha uma demanda por conceitos e metodologias
avaliativas sobre os resultados econdmicos e sociais dos gastos publicos.

Para Fagnani'®, a distincdo entre politica econdmica e politica social é
meramente formal, pois uma politica econdmica pode ter conteudo social,
possibilitando uma redistribuigdo de renda.

Em seu entendimento, ha trés grandes indicadores sobre financiamento e gasto
para a avaliagao de politicas sociais que seriam:

e Indicadores de direcado do gasto social, que mostram para onde ou para que
grupos se dirigem os recursos aplicados, refletindo as metas e as diretrizes
governamentais;

e Magnitude do gasto social, que revela se os recursos previstos sdo compativeis
com a dimensao das caréncias sociais;

e Natureza das fontes de financiamento; podendo ser de natureza fiscal, de
contribuicdes sociais ou de empréstimos.

Na visdo de Campos', o conceito de accountability estd intimamente

relacionado a democracia. Para ela, quanto mais democratica for uma sociedade,

" BRANT, Maria do Carmo de Carvalho — “Avaliagdo participativa uma escolha metodologica” in Avaliagdo de
Programas Sociais Evolugdo e Tendéncias” cap. 3.

8 FAGNANI, Eduardo. Avalia¢io do Ponto de Vista do Gasto e Financiamento das Politicas Pablicas.- in:
Avaliagao de Politicas Sociais. Ed. Cortez, 1998, pag. 119/130.
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maior sera o interesse pela accountability, o que, na sua visao este conceito, € de
fundamental importancia para a existéncia de uma democracia participativa.

O termo accountability é entendido como sinbnimo de responsabilidade
objetiva de responder por algo. Acarreta a resposta de uma pessoa ou organizagao
perante outras, fora de si mesma, por alguma coisa ou por algum tipo de
desempenho, sendo responsabilizado pelo ndo cumprimento das metas e objetivos
estabelecidos. E um conceito amplamente empregado nos Estados Unidos e em
outros paises; na esfera publica, traduz a obrigacdo de prestagdo de contas por
parte do governo aos cidadaos.

Sob este aspecto, o chamado “Orgcamento Participativo” seria um poderoso
instrumento de democracia participativa e de accountability, na medida em que os
cidadados tornam-se agentes ativos deste processo, ndo s6 no que se refere a
selecdo de alternativas dos recursos or¢camentarios, mas também como agentes
fiscalizadores das acdes e do cumprimento das metas estabelecidas, criando uma
espécie de controle externo da burocracia publica brasileira.

Em nosso entendimento, a avaliacdo do resultado das politicas publicas tem sido
enormemente negligenciada. Fala-se muito em planos de governo, orgamento,
accountability, mas pouco se faz em termos de avaliagdes do resultado social das
receitas e despesas do setor publico.

Em seus estudos sobre orcamento publico, Wlidavski®® mostra claramente
que a evolugao do conceito, aplicagao, divulgacao e controle do orgamento publico
estao intimamente ligados ao desenvolvimento da democracia no mundo.

O primeiro pais a desenvolver um conceito de or¢camento publico foi a

Inglaterra, em 1217, através da chamada “Carta Magna™?'

, que limitou os poderes
absolutistas do rei e, pela primeira vez, separou as finangas do reino das financas
dos soberanos e imp6s um conjunto de normas referentes a cobranca de tributos
gue evoluiram através dos séculos. Ao longo dos séculos, o processo orgamentario
publico desenvolveu-se como um instrumento de controle do Estado, da diminuicao
do poder dos reis e da ascensao do regime democratico. Na Inglaterra, o conceito de
“‘orcamento publico” desenvolveu-se juntamente com o conceito e com 0 regime

parlamentarista.

' CAMPOS, Ana Maria. — Accountability : quando poderemos traduzi-14 para o Portugués? rev. De Adm.
Publica — Rio de Janeiro. Fev/Abr. — 1990 pag. 31/49.

2 WLIDAVSKI, Aron. — A cultural theory of bugeting — in Internacional Journal of Public Administration —
Califérnia — vol. 11 n* 6, 1988 p. 651-677.

2l GIACOMONI, James. — Orcamento Publico. — Sdo Paulo, Ed. Atlas 7* edi¢do — 1997.
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A Franga, apos a revolugao de 1789, também vivenciou um periodo de
profundas transformagdes politicas e econdmicas que, entre outros aspectos, levou
ao surgimento e desenvolvimento do processo orgamentario publico, e cuja
contribuicdo se deu no desenvolvimento e implantacdo dos chamados “principios
orcamentarios”, que se traduzem num conjunto de regras que buscam dar
transparéncia ao processo de elaboragcdo orgcamentaria.

Também os Estados Unidos, principalmente no século XX, deram grandes
contribuicdes no campo da contabilidade publica e principalmente no campo do
orgcamento publico, como instrumento de planejamento, execugdo e controle das
receitas e dos gastos publicos. Sua principal contribuicdo tem sido no campo do
desenvolvimento de modelos orgamentarios tais como o PPBS (Planing Program
and Budgeting System), o orgcamento Base Zero e o orgamento participativo, que
surgiu primeiro nos Estados Unidos e no Japao e, posteriormente, vem espalhando-
se pelo mundo, inclusive no Brasil.

Sob o aspecto histérico, no Brasil, o desenvolvimento do Estado e o
orcamento publico mostram uma profunda inter-relagdo entre democracia e o papel
do orgamento publico.

Foi somente apos a independéncia do pais, mais precisamente em 1824, que
surgem as primeiras tentativas de elaboragdo de um orgamento publico no pais;
formalmente o primeiro orgamento publico no Brasil surge somente em 1830.

Apods o golpe de 1964, o governo militar implementou um grande conjunto de
medidas econbmicas nas quais se destaca, entre outras, a lei 4.320/64, que
sistematizou, organizou e padronizou toda a contabilidade e a gestdo orcamentaria
publica no pais.

Todas as instancias politicas, tais como prefeituras, os estados e o governo
federal seguem as normas desta lei contabil, orcamentaria e patrimonial.

No entanto, embora tenhamos uma legislagdo padronizada e organizada,
aplicada desde 1964, pouco, ou quase nada, foi feito em termos de criagdo de
instrumentos, critérios ou metodologias voltadas a analise do beneficio social da
arrecadacao e dos gastos publicos; a sociedade brasileira praticamente nao
participa da elaboracdo do orgcamento publico, como também nio sabe quase nada
sobre como os recursos sao aplicados e qual é o resultado social das acdes
governamentais no pais. Nado podemos esquecer que, quando falamos em

or¢amento publico no Brasil, estamos falando de algo da ordem de 30% do produto
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interno bruto do pais, pois esse € o percentual que as trés esferas politicas da
Nacao (municipios, governos estaduais e o governo federal) arrecadam e gastam
todos os anos no Brasil.
A deterioracdo dos mecanismos tradicionais de representagcao e participacao
social, causada pelas mudancgas politicas liberais no final do século XX, requer o
fortalecimento da critica e do controle da sociedade sobre o Estado.
Adicionalmente, a globalizagcdo exige novas realidades e modalidades mais
eficientes de administragcéo publica, exigindo novas formas de controle social sobre a
administragao publica e, consequentemente, sobre o proprio Estado.
Na visdo de Bresser Pereirazz, porém, os anos 90 mostrariam com clareza o
“irrealismo da proposta Neoliberal” e uma movimentagdo rumo a reconstrugdo do
papel do Estado na economia sobre novas bases.
Para Bresser, a democracia precisa ser aperfeicoada no sentido de
apresentar-se como uma democracia direta e participativa, na qual os cidadaos
possam interagir na defesa de seus legitimos interesses, visando a conquista de um
Estado eficaz e eficiente, que contribua para o desenvolvimento socioecondmico de
todos, diminuindo as desigualdades sociais.
Por outro lado, Matias®® expde que a globalizacdo esta vinculada a uma nova
realidade da divisao internacional do trabalho, na qual novas especializacdes
redefinem o mapa econémico mundial.
Para o autor supra destacado, reduzir custos e ser mais eficiente néo € algo
importante apenas as empresas ou aos novos profissionais do mercado de trabalho;
ser eficaz, eficiente e operar com o0os menores custos passa também a ser um
imperativo dos governos em todas as instancias, sejam governos locais, regionais ou
nacionais.
Para ser eficiente, porém, o Estado necessita dos seguintes pré-requisitos:

e Uma estrutura organizacional eficaz;

e Uma estrutura de Servigos adequada as necessidades do pais;

e Um sistema orgamentario capaz de apresentar, mensurar e quantificar o custo e
beneficio dos gastos publicos;

¢ Um sistema de Informagdes interno e externo eficiente.

22 PEREIRA, Bresser. “Entre o Estado e o Mercado ” in “O Publico néo estatal na reforma do Estado”.
22 MATIAS, José Pereira. “Financas Publicas — A Politica Orcamentaria no Brasil” ed. Atlas.

2 MATIAS, José Pereira. “Financas Publicas — A Politica Orcamentaria no Brasil” ed. Atlas.
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Sob estes aspectos, ha que se destacar o fato de que a fungao orgcamentaria no
setor publico € uma matéria relevante em todas as atividades governamentais, uma
vez que materializa propostas de politicas publicas, projetos e programas
inovadores.

Neste sentido, o orgcamento publico serve como um instrumento de
planejamento e avaliagdo de politicas publicas, ao mesmo tempo em que pode e
deve servir como instrumento de acompanhamento e de resultados da acao
administrativa e dos resultados socioecondmicos gerados pelo Estado.

Os gastos publicos sédo o principal instrumento de gestdo e intervengao
econdmica do Estado na economia. Nesse sentido, o orgamento publico pode ser
entendido como um conjunto de escolhas politicas e econbémicas das atividades a
serem executadas pelo governo.

A Ciéncia Politica tem dedicado pouca atencdo a analise do orgcamento
publico como um instrumento ou mecanismo para identificar a participacao dos
grupos sociais na divisdo e acesso aos recursos publicos.

A definicdo e a estrutura do orgamento publico é de grande importancia
dentro da analise e compreensado do papel do Estado na economia, pois permite
mensurar a magnitude do Governo na economia, identificando os grupos sociais que

se beneficiam das politicas publicas.
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ESTRUTURA DO ORGAMENTO PUBLICO NO BRASIL

No aspecto juridico, o orgamento € visto como uma lei € um documento, nao
s6 de carater contabil e administrativo, mas também como um instrumento do
Estado na elaboragao de diretrizes para sua atuagao dinamica sobre a economia.No
que se refere ao aspecto burocratico-legal, o sistema orgamentario e contabil
brasileiro dispde de instrumentos muito detalhados, abrangentes e especificos. Ao
contrario da maioria dos paises, temos um sistema publico-contabil, financeiro e
orcamentario unificado e padronizado para as trés esferas administrativas, ou seja,
os governos federal, estaduais e municipais seguem um sistema orgamentario e
financeiro padronizado pela chamada lei 4.320/64.

Além disso, pela constituicdo de 1988, em seu art. 165, existem trés modelos
orcamentarios que sao: 1) Orcamento Plurianual, 2) Lei de Diretrizes Orgamentarias
e 3) Orgcamento anual propriamente dito, e que, influenciados pela constituigao de
1988, visam a evidenciar e contribuir para a agao publica através do planejamento
pro-desenvolvimento econbmico e social do pais. Isto diferencia o modelo
orcamentario brasileiro da maioria dos outros paises, principalmente USA e Uniao
Européia, visto que para se chegar ao orgamento anual é preciso:

e Elaborar um plano de governo, com duragao de quatro anos, com medidas e
dados numéricos e quantitativos, denominado de “Plano Plurianual de
Investimentos”.

Este plano, com duracdo de quatro anos, deve estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica; estabelecer as diretrizes de capital
(investimentos) e dos programas de duragdo continuada e programas de
investimento, cuja durag&o ultrapasse um exercicio financeiro e que poderédo ser
iniciados sem prévia inclusdo no plano plurianual, sob pena de crime de
responsabilidade.

O orgamento plurianual pode ser considerado uma carta de intengdes no qual
o0 governante indica os rumos de seu governo, seus objetivos, suas propostas
administrativas e explicita como estas metas e objetivos serdo alcangadas num
futuro proximo.

Para que esta proposta administrativa e econbmica nao fique s nas

intencbes, a lei obriga os governos a fazerem um plano or¢amentario (Plano



28

Plurianual de Investimentos) que traduza as metas orcamentarias de longo prazo
em acdes de médio e curto prazo; este orcamento € a chamada Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).

A LDO tem como objetivo fazer a ligagao entre o planejamento de longo prazo

(PP1) e o planejamento e as agdes de curto prazo (Orgcamento Publico).

Para tanto, a LDO, partindo das metas tracadas no PPI, detalha e quantifica:

e Metas e prioridades da administragdo publica que serdo a base juridica e legal
para a elaboragao do orcamento anual;

e Relaciona todas as alteragdes na legislagao tributaria;

e Estabelece a politica de aplicagdo das agéncias publicas financeiras e de
incentivos;

e Discrimina e relaciona a concessao de vantagens, aumentos salariais e
remuneragao do funcionalismo publico;

¢ Discrimina e autoriza alteragdes na estrutura da administragao publica, tais como
demissodes, concursos, contratagdes de pessoal etc;

 E um pré-orcamento, enviado ao congresso ou ao poder legislativo, no comego do
ano, serve como instrumento de definicado da proposta orgcamentaria;

e E um modelo orcamentario que visa unir os principios de planejamento com
alguns conceitos de orgamento ciclico, ja que é elaborado de forma a intervir na
estrutura econdémica do pais.

Finalmente, as diretrizes do Plano Plurianual e da LDO sao traduzidas em
projetos e programas de curto prazo (um ano) discutido e votado pelo poder
legislativo que, nas trés esferas politicas (federal, estadual e municipal), pode alterar
ou emendar as verbas destinadas a investimentos publicos dentro de certas
condicoes (vide lei 4.320/64 anexa).

ORCAMENTO ANUAL

Pela atual constituigdo, o orgamento publico anual engloba:

e Todas as receitas e despesas do Estado.

e O orgcamento de investimento das empresas estatais nas quais a Unido, direta
ou indiretamente, detém a maioria do capital social com direito a voto.

e O orgamento da seguridade social.

e Demonstrativo regionalizado do efeito (receitas e despesas) das isengdes
fiscais, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia.
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E importante destacar que a elaboragdo do orcamento anual tem,
obrigatoriamente, que levar em consideragao as metas tragadas na Lei de diretrizes
orcamentarias (LDO), que, por sua vez, tem que ter como base o plano plurianual
de investimento.

Outro aspecto importante a se destacar no modelo de gestdo financeira
publica no Brasil € a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (L.R.F.) de maio do
ano 2000.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem por fim disciplinar e estabelecer normas
de gestao fiscal publicas e impor limites ao gasto publico no ambito dos governos
federal, estaduais e municipais.

Neste trabalho, porém, ndo tem como objetivo fazer uma analise sobre OP e
L.R.F.; nosso objetivo é analisar a relagdo dos delegados do OP versus vereadores

analisando o conflito politico entre estes dois grupos.
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PROBLEMAS CONCEITUAIS E TEORICOS DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO

O tema “Orcamento Participativo” pode ser analisado sob diferentes dticas e
aspectos de grande importadncia para as ciéncias politica e social, tais como:
cidadania, movimentos sociais, papel do Estado na economia, transparéncia
governamental (accountability), entre outros.

Sob o enfoque da cidadania ha importantes aspectos a serem analisados. O
conceito de cidadania € um conceito dinamico, em constante mudanca, e esta
associado intimamente ao desenvolvimento da democracia. O século XVIII marca o
inicio da conquista, pela sociedade, dos direitos politicos que sao os direitos de
liberdade, igualdade, ir e vir, propriedade, organizagao politico-sindical, participagao
politica e eleitoral, sufragio universal, entre outros. Estes direitos sdo fortemente
influenciados pela concepcao liberal classica e sdo denominados, hoje em dia, como
direitos de primeira geracao.

O século XX** marca a conquista dos direitos de segunda geracgdo. Estes
direitos sdo os direitos sociais traduzidos no direito ao trabalho, saude, educacao,
seguro desemprego, aposentadoria, etc.

Na visdo de Vieira (1999), a segunda metade do século XX seria marcada
pelos direitos de terceira geragao, influenciados pelos “novos movimentos sociais”,
que se traduziriam na defesa de interesses difusos, tais como ambiente, consumidor,
minorias étnicas, direito das mulheres, entre outros.

No inicio do século XXI fala-se mais intensamente dos “direitos de quarta
geragao”, relativos a bioética e a engenharia genética, exclusdo digital e suas
consequéncias na vida humana.

E interessante notar que a maioria dos autores que discutem a questdo da
cidadania analisa este conceito sdcio-politico quase que exclusivamente do ponto de
vista legal, ou seja, como conquista de direitos, e raramente discute-se o conceito de
cidadania do ponto de vista da acao e da participacao social ativa do “cidadao” nas
decisoes politicas.

O enfoque estritamente legal do conceito de cidadania tem sido analisado por

uma otica juridica da sociedade e do cidadado no controle do Estado.

2 MARSHALL, T. A. — Cidadania, classe social e status in: CARVALHO, José Murilo — Cidadania no Brasil o
Longo Caminho. Ed. Civiliza¢do Brasileira — Rio de Janeiro 2002.
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Em sua obra “Cidadania no Brasil — O Longo Caminho”, José Murilo de
Carvalho (2002) faz uma profunda analise da cidadania no Brasil desde a
proclamacao da independéncia até os dias atuais. Ainda o autor supra destacado
(2002), discute os direitos sociais, ou a falta destes, ao longo da histéria brasileira e
os problemas gerados pelas desigualdades sociais e pelo enorme fosso existente
num pais com profundas desigualdades sociais. No final deste importante trabalho,

ao analisar experiéncias recentes, observa que:

[...] Muitas prefeituras experimentam formas alternativas de envolvimento da
populacdo na formulagdo e execugédo de politicas publicas, sobretudo no que tange
ao orcamento e as obras publicas. A parceria aqui se da com associagdes de
moradores e com organizag¢des ndo governamentais. Essa aproximagdo néo tem os
vicios do paternalismo e do clientelismo porque mobiliza o cidad&o. E o faz no nivel
local, onde a participagdo sempre foi mais fragil, apesar de ser ai que ela é mais
relevante para a vida da maioria das pessoas.

Na otica dos movimentos sociais destaca-se a visdo de Avritzer (1993) para
quem ha trés tipos de associagdes atuando na esfera publica e democratica que se
traduziriam em: 1) associagdes nao conflitantes, tais como as recreativas, religiosas
e culturais; 2) associagdes conflitantes, como os sindicatos e 3) novo associativismo
democratico, que se traduz pelos novos movimentos sociais.

Os novos movimentos sociais centrados numa nova democratizacdo da
sociedade, em agbes associativistas e organizagdes nao-governamentais se
constituem como grupos de controle do poder, contribuindo para a mudanga das
regras politicas, dos procedimentos e formas de participacao politica.

Um exemplo de grupo de controle e mudanga do papel social e politico do
conceito de cidadania € o chamado “Orgamento Participativo”, que abre para a
sociedade e para o cidaddao uma nova forma de participagao politica e social, da
mesma forma que altera a estrutura de decisao dentro do Estado.

Para Genro (1997), a exigéncia de novas formas de organizacdo de um
Estado democratico levaria a um Estado publico regulador que seria controlado pelo
proprio cidadao.

Na visdo de Jacobi (1991), a questao da participacao esta intimamente ligada
aos processos de democratizagdo politica e com os modernos modelos de gestao
publica. Porém, o autor observa que, com raras excec¢des, a maioria dos municipios

brasileiros ainda ndo se adaptou as novas realidades.
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Este autor destaca que as novas experiéncias de gestdo participativa nao
podem deixar de considerar as contradi¢des que podem surgir nesse processo, tais
como interferéncias de carater politico, existéncia de controle das instancias
decisérias pelos grupos politicos mais organizados, entre outras.

Jacobi, porém, destaca que, na sua opiniao, o foco do processo esta centrado
na definicdo do papel que sera desempenhado pelos cidaddos e na definigdo de
quem serao os protagonistas.

Os estudiosos Silva e D’arc (1996), num estudo sobre participagdo popular e

gestao publica na cidade de Salvador, observam em seu trabalho que:

[...] Percebem-se a insuficiéncia do acimulo tedrico anterior a essas gestdes e a
necessidade de reflexdo e revisdo permanente da conceituagdo de participagao
popular, bem como a necessidade de outros conceitos, tais como parceria,
qualidade de vida e do meio ambiente, desenvolvimento e empreendedorismo local,
modos de vida, cultura urbana, etnicidade, etc;

[...] Avaliagdes e tentativas de sistematizacdo de experiéncias de participagéo
popular nos procedimentos da gestdo publica ainda constituem um desafio teorico e
pratico.

Gondino (1998)%°, existem outras dificuldades além das supra destacadas por
Silva e D’arc; esta autora, em seu artigo sobre “Dilemas da participagao
Comunitaria”, destaca que, em seu entendimento, uma das maiores dificuldades de
gestdes participativas esta relacionada com as limitagbes da mobilizagado dos grupos
locais. Esta estudiosa também observa que outro importante problema deste
modelo esta relacionado a questdes nas quais nao ha um grupo claramente
identificavel de beneficiarios potenciais, no qual os gestores poderiam se apoiar
politicamente como ocorre, por exemplo, com a questao ambiental.

E Demo (1991), porém, o autor e pesquisador que mais se aprofunda nos
problemas, limites e possibilidades da participagdo popular e gestdo publica. Em
seus trabalhos, este autor defende idéias fortes e claras a respeito da participacao
social e da cidadania. Para Pedro Demo “Podemos tentar definir participagdo como um processo
de conquista e construcdo organizada da emancipagao social’.

O autor supra destacado, ao falar de emancipagao, deixa claro que:

> GONDINO, Linda M. — Dilemas da Participacio Comunitaria. In: Revista de Administragdo Municipal, Rio
de Janeiro vol.35 n° 187 p.6-17 abr/jun de 1988.
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“Emancipagao é processo histérico de conquista de um projeto de desenvolvimento, formulado
e realizado por sujeitos sociais capazes de produzir e participar. Emancipagao ndo pode vir de
fora, pois é construgdo dos préprios interessados, o que coloca desde ja a importancia da

cidadania”.

Este pesquisador, ao analisar politicas sociais participativas, observa que, em
seu entendimento, uma politica governamental participativa deve estar
acompanhada de outras politicas tais como: politicas educacionais, “sobretudo a
universalizagdo do primeiro grau”, politicas culturais, de comunicacdo, de defesa da
cidadania, de conquista de direitos, “sobretudo por parte dos grupos mais marginalizados, como
minorias”, politicas de organizacao da sociedade civil, partidarias, de justica, seguranca
publica e descentralizacao federativa.

Sera que 0s processos e as gestdes municipais baseadas em um modelo de
administragao orcamentaria participativa tém esta visao? Adotam, em outras esferas
da administracao, um modelo participativo?

Abordando a questdo da participagdo e do planejamento, Pedro Demo
observa:

A idéia de “Estado de Direito” deve ser agregada a idéia de “Estado de servi¢o”. Faz
parte deste compromisso o reconhecimento critico de que a qualidade do Estado
esta menos nele que no controle democratico. A qualidade politica de um povo esta
sobretudo no controle democratico que é capaz de exercer...... , equalizar
oportunidades ndo ¢ virtude estatal, mas decorréncia democratica ou conquista
histérica, no contexto da cidadania produtiva organizada.

Ja Avritzer®® vé o orgamento participativo como uma forma de rebalancear a
articulacdo entre democracia representativa e a democracia participativa ou direta

baseada em quatro elementos que sao:

1) Cesséo da Soberania na qual o legislativo cede parte do poder decisério
sobre questdes orgcamentarias aos conjuntos de assembléias regionais e
tematicas que, através dos seus delegados, eleitos pela populagao, decidem
sobre a aplicagcdo de uma parcela ou da totalidade dos investimentos

publicos.

2) O OP implica na reintroducao de elementos de participacdo local ou

democracia participativa.
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3) O OP baseia-se no principio da auto-regulacdo soberana, ou seja, a
participagdo envolve um conjunto de regras que sao definidas pelos proprios

participantes.

4) O orcamento participativo é caracterizado, também, por uma tentativa de
reversao das prioridades de distribuicdo dos recursos publicos locais através
de uma formula técnica (critérios de alocagdo dos recursos para

investimentos), que privilegiam os setores carentes da populagéo.

Avritzer considera estas quatro caracteristicas como fundamentais para a
existéncia e caracterizacdo de um processo orcamentario participativo, porém, o
mesmo autor destaca um elemento importante para o sucesso desta experiéncia
que é a chamada densidade associativa ou nivel de organizagcdo dos movimentos
sociais locais.  Este pesquisador acredita no OP como um instrumento capaz de
“reformar estruturas de non-accountability do poder local no Brasil”.

Sob o ponto de vista da teoria democratica, na visdo do autor, o OP
desenvolveria o ativismo democratico entre os membros das néo elites, fato esse
que é verificado neste trabalho.

Nas palavras de Wampler®” “Conceituar o OP como transformagéo social é reconhecer que ele
é parte de uma trajetoria historica de mudanga social e politica mais ampla com potencial para educar, transferir
poder e socializar os participantes.”.

Para o pesquisador supra destacado o OP tem um potencial de mudar as
estruturas do poder politico local e de ser uma “escola de gestdo de politicas
publicas” capaz de induzir a transformacdes sociais e politicas.

Para Silva®® a experiéncia de Recife, comparativamente a outras experiéncias
mostra que o OP tem apresentado uma grande diversidade de modelos, formas e
estruturas de funcionamento.

Estes diferentes modelos e esta diversidade mostram a vitalidade do modelo
de gestdo participativa que precisam, em nivel micro ou local, ser mais bem

estudadas.

% AVRITZER, Leonardo. — O OP e a teoria democratica: um balanco critico. In A Inovagio Democratica. Sio
Paulo, Ed. Cortes 2003. pag. 13/60.

%7 WAMPLER, Brian. — Orcamento Participativo: Uma explicacdio para as amplas variacdes nos resultados. — in
A Inovacgdo Democratica no Brasil. Sdo Paulo. Ed. Cortez 2003, pag. 61/86

2 SILVA, Tarcisio da. — Da Participacdo que Temos a Que Queremos: o processo do Orcamento Participativo na
cidade de Recife. — in A Inovacdo Democratica no Brasil. Sdo Paulo. Ed. Cortez 2003, pag. 297/334.
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Pires?® ressalta que o OP é uma ferramenta de “Desprivatizagdo do Publico”
ou em outras palavras é uma idéia que a esquerda pretende utilizar para transformar
em hegemoénica e cujo objetivo é favorecer a maioria da populagéo.

Na visdo de Pires (1999) o OP esta ligado a um novo municipalismo cujos
objetivos principais sao:

e Trazer para dentro do Estado (municipio) os beneficios da presséo e
da vigilancia da populagéo;

e Fortalecer, no ambito municipal, a performance do setor publico;

e Ampliar a qualidade da gestao publica.

Na pratica o OP estaria no centro de um municipalismo democratico e

eficiente em termos de gestao dos recursos publicos.

Por sua vez Dutra e Benevides®* defendem uma nova forma de gestdo
publica que € uma negacao da ideologia liberal e simultaneamente uma forma de
propiciar o exercicio pleno da cidadania.

Benevides (1996), inclusive, destaca o que considera um processo de
educacao politica do OP. A autora vé no orgamento participativo e nas diversas
formas de participagdo direta um principio histérico e essencial do socialismo

democratico.

¥ PIRES, Valdemir.- O Or¢amento Participativo — Piracicaba, 1999 ed, UnimeP.
30 DUTRA, Olivio & BENEVIDES, Maria Victoria. — Orcamento Participativo e Socialismo — Sdo Paulo , 1996
ed. Fundagao Perseu Abramo.
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ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

Ao contrario das praticas orcamentarias tradicionais preocupadas com a
questdao do custo beneficio do gasto publico, sob uma oética conservadora e
burocratica, pois sao definidas pelas elites politicas detentoras do poder, o OP
incorpora o cidadao como novo ator do processo de definicdo de uma parte da
agenda politica local.

A busca por um modelo de gestdo publica mais democratica, participativa e
transparente, como ja destacamos neste trabalho, ndo € uma criagdo ou invengao
do PT; ha desde os anos 70 um continuo desenvolvimento de projetos de gestao
publica democratica e participativa.

O conceito de gestdo orgamentaria participativa tem sido aplicado em
inimeras cidades brasileiras, tais como as experiéncias pioneiras das cidades de
Lajes31, em Santa Catarina, em meados dos anos 70, e de Boa Esperanga, no
estado de Sao Paulo, no comego dos anos 80.

No final dos anos 80, as experiéncias com orcamento participativo se
expandiram em todo o pais®, principalmente pelo fato de esta idéia ter sido
encampada como um instrumento de gestao publica pelo “Partido dos Trabalhadores
— PT” e tém sido aplicadas em diversas prefeituras, dos mais variados tamanhos,
tais como Sao Paulo, Ribeirdo Preto, Jaboticabal, Diadema, Recife, Belém, Santo
André e, principalmente, Porto Alegre.

Dentre todas as experiéncias de OP, as que causaram mais impactos foram
as experiéncias de Vila Velha (ES), Porto Alegre (RS), Belo Horizonte (MG) e Santo
André (SP).

No comego dos anos 80 ganhou destaque a experiéncia de Vila Velha
(Somarriba e Dulce - 1997) no periodo de 1983/1986, quando o prefeito Vasco Alves
de Oliveira Junior convocou uma assembléia geral com os representantes eleitos
pelas associagbes de moradores e movimentos comunitarios para debater primeiro
como seria o0 processo de participacdo e posteriormente quais recursos seriam

investidos e onde seriam feitos os investimentos.

3l SOMARRIBA, Mercés & DULCI, Otavio. — A Democratizacdo do poder Local e seus Dilemas: A dinamica
Atual da Participacdo Popular em Belo Horizonte. In Reforma do Estado e Democracia no Brasil. Brasilia, 1997
ed. UNB pag. 391/425.

32 SANCHEZ, Félix. — Or¢amento Participativo Teoria e Pratica. — ed. Cortez — cole¢do Questdes da nossa época
vol. 97. 1* edi¢do 2002.
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Bossois (1987) destaca que no periodo de 3 anos e 3 meses foram realizadas
mais de 600 obras aprovadas no dmbito deste modelo orgamentario-participativo. O
sucesso da experiéncia levou a aprovacao, em 27/12/1985, da criagao de uma lei
que prevé a participagado (institucionalizagdo) da populagdo nas discussdes do
orgcamento publico neste municipio.

Outra experiéncia de grande sucesso, pois existe ha mais de 16 anos, senao
a mais famosa do Brasil e uma das mais famosas no mundo tem sido a experiéncia
do OP em Porto Alegre (RS) — destaque-se inclusive que em 2004 para que a
oposicado pudesse vencer as eleicbes municipais nesta cidade o candidato, agora
vitorioso, comprometeu-se junto aos movimentos sociais e comunitarios a manter o
modelo de orcamento participativo criado e desenvolvido pelo PT nos ultimos 16
anos.

A respeito desta experiéncia existe um grande numero de artigos,
dissertagdes, teses e livros descrevendo com profundidade os mais variados
aspectos deste modelo de gestao publica participativa.

N&do vamos, neste trabalho, nos aprofundar na analise deste caso ja tao
pesquisado e estudado por inumeros cientistas sociais. Entretanto, ha um aspecto,
que consideramos importante destacar que € pouco discutido em todos os trabalhos
sobre o OP em Porto Alegre: a origem da idéia ou o embrido do conceito de OP
implantado nesta cidade.

Genro® (ex-prefeito petista de Porto Alegre) e Souza afirmam que a proposta
do orcamento participativo de Porto Alegre, quando da sua criagdo, baseou-se em

principios gerais originarios da “Comuna de Paris” e dos “Soviets”.

A visdo dominante no Partido dos Trabalhadores e também nos demais partidos que
sustentaram a candidatura da esquerda, naquela oportunidade (1988), era realizar
uma espécie de transferéncia de poder, para a classe trabalhadora organizada;

Com isso seria gradativamente substituida a representag&o politica tradicional, vinda
das urnas, pela democracia direta.

O modelo de OP em Porto Alegre difere neste aspecto, desde o seu
nascimento, dos modelos de OP do Japao e dos Estados Unidos que n&o tinham
uma visao socialista e sim gerencial no sentido capitalista da busca pela eficiéncia

do gasto publico.

33 GENRO, Tarso & SOUZA, Ubiratan. — Orcamento Participativo A experiéncia de Porto Alegre — Sdo Paulo,
1997. 2* edi¢do. Ed. Fundagdo Perseu Abramo
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Outro municipio importante em termos de OP é Belo Horizonte (MG) no
periodo de 1993/97 (Somarriba e Dulce - 1997).

Destaque-se que, sob o governo do PSDB (1989/1992), foi proposta a criagéao
de conselhos comunitarios com um programa participativo de obras prioritarias que
implicaram na realizacdo de reunides regionais, nas quais a populacdo, com a
presenca do prefeito, definia as obras que julgavam importantes.

A partir de 1993 o governo da “Frente BH Popular” liderada por Patrus
Ananias (prefeito) implantou o OP em Belo Horizonte que, além de incorporar as
associacbes e entidades representativas da cidade, contou, também, com a
participacédo de cidaddos n&o ligados aos movimentos sociais ou comunitarios
especificos.

Um dos maiores entraves desta experiéncia, segundo Somarriba e Dulce
(1997), foi a oposicao velada da tecnocracia instalada na superintendéncia de
Desenvolvimento da Capital (SUDECAP) que era encarregada do desenvolvimento
dos projetos e das negociagdes com os representantes do OP em Belo Horizonte,
assim como com os vereadores da oposicado para quem o OP era um instrumento de
marketing da prefeitura.

Conforme mostram Ribeiro e Simon (1993) o Estado de Sao Paulo, bergo do
PT, tem tido inumeros exemplos de gestbes publicas participativas.  Para citar
apenas alguns podemos destacar Piracicaba, Santo André, Sdo Paulo, Santos,
Jaboticabal entre outros.

No caso Paulista, a experiéncia mais estudada e conhecida é o de Santo
André que seguiu o padrao desenvolvido em Porto Alegre.

Essas experiéncias administrativas e de gestdo publica sdo impactadas por
um grande numero de aspectos e questdes, no que tange a sua estruturacéo e
mensuracgao de resultados.

Entre os principais aspectos que influenciam sua adogao estdo: a) o tamanho
das cidades, b) a divisao politica e administrativa dos municipios, a estrutura legal do
poder municipal, impactado nao sé pela atual constituicdo, mas também pela lei
4.320, que unificou e padronizou a contabilidade publica no Brasil, e pelas cAmaras
municipais, c) a falta de técnicos e especialistas em or¢amento participativo, d) a
descontinuidade politica das administracées publicas no Brasil e, principalmente, o

nivel de participagcao popular, sem o qué sua existéncia ndo tem razao de existir.
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A seguir sao apresentados os resultados da pesquisa realizada junto aos
municipios de Araraquara, Franca e Sao Carlos que procuram analisar 0 orgamento
participativo sob um enfoque centrado na analise da relagédo entre o poder legislativo
e os delegados do OP.

O objetivo deste trabalho foi o de discutir, sob a ética da Ciéncia Politica, a
existéncia ou ndo de uma redivisdo do poder de decisdo com relagao a alocagao dos
recursos publicos para investimentos entre o Poder Legislativo e os delegados do
Orgamento Participativo.

O trabalho mostra, nas trés cidades pesquisadas, que houve uma perda de
poder politico, por parte do legislativo, no que se refere ao direito dos vereadores de
intervir, realocar e remanejar verbas para investimentos publicos em detrimento dos
delegados do OP que passaram a exercer uma fungdo de competéncia do poder
legislativo ou seja houve perda de autonomia do legislativo frente ao poder executivo

com a implantagao de gestdes orgamentarias participativas.
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CAPITULO I - ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM ARARAQUARA

A cidade de Araraquara, localizada na regido centro norte do Estado de Séo
Paulo, com populagdo estimada em 190.000 habitantes, elegeu, em 1999, seu
prefeito, Edinho Silva, do Partido dos trabalhadores (PT).

Como em todos os demais casos analisados, € a partir da eleicdo de prefeitos
do PT que os municipios vivenciam a pratica do orcamento participativo, hoje
identificado como sendo uma pratica administrativa caracterizadora das
administragdes petistas, embora tenha sido implantada por prefeitos de outros
partidos.

Desde o primeiro ano de mandato, seguindo orientagdes do partido que
adotou e difundiu a pratica do OP, a prefeitura de Araraquara implantou o orcamento
participativo como instrumento de gestao, cidadania e democracia direta na alocacgao
dos recursos com investimento publico municipal.

O modelo de OP adotado em Araraquara é do tipo indutivo, ou seja, parte-se
da discussdo, no ambito do OP, junto a sociedade, para s6 depois elaborar a
primeira versao do Orgcamento publico e seu envio, para votacdo e aprovacgao, a
Camara Municipal.

Desde o inicio do governo, a gestdo do PT criou toda a estrutura
administrativa necessaria a realizacédo do OP na cidade; uma ampla divulgacéo
desta iniciativa, na midia local, motivando a participacdo de aproximadamente 650
pessoas logo no primeiro ano (2000) da nova administracao.

Seguindo o modelo, ja tradicional, de divisdo da cidade em regides, a
prefeitura de Araraquara dividiu a cidade em oito regides, incluindo uma area rural
composta pelos assentamentos Bela Vista e Monte Alegre e pequenos produtores
rurais.

Estas regi6es, por sua vez, foram divididas em 28 sub-regides, onde foram
realizadas reunides do OP para divulgacdo, discussdo dos problemas da
comunidade e indicagdo dos delegados que iriam compor o conselho do OP na
cidade.

Dos 650 participantes, duzentos e onze foram eleitos, e estes participantes
elegeram os 23 delegados e 23 vice-delegados que participariam das discussdes

finais e da votacéo dos projetos do OP em Araraquara.
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Dos 23 delegados, conseguimos entrevistar 21, o que representa 91% do total
de delegados da cidade.

No modelo de OP implantado em Araraquara, além das reunides para
elaboragdo dos projetos com investimentos selecionados pela populagdo, o
municipio realizou, também, as chamadas reunides tematicas.

Nas reunides tematicas, a discussdo é aberta a todos os interessados num
determinado tema, independentemente da regido a qual o participante pertence.

Diversas foram as tematicas discutidas desde o primeiro ano do mandato do
governo petista tais como: mulheres, juventude, idosos, pessoas portadoras de
deficiéncias fisicas.

Destaque-se a tematica “Afro-descendente”, a unica do género nas trés
cidades pesquisadas, cujo objetivo era de discutir e criar alternativas de politicas
publicas de combate ao racismo e a discriminagao.

Contrariando os céticos que ndo acreditavam na viabilidade do orgamento
participativo, foram investidos aproximadamente R$12.000.000,00 de reais, no
periodo 2000/2003 em obras, projetos e atividades aprovados, no ambito do OP, em
Araraquara.

As obras aprovadas, seus locais de construgdao e valores eram divulgados
através de jornais (vide anexo 1) a populagdo em geral e serviam como instrumento
para divulgar o OP na cidade.

Para analisar com precisdo as implicacbes do OP na cidade, seus limites e
possibilidades, efetuamos uma andlise da situagdo financeira do municipio, no
periodo de 1999/2002. A base de dados é do Tribunal de Contas do Estado (TCE).

Optamos por esta base de dados pelo fato do TCE ser o 6rgéo fiscalizador e
de aprovacgao final das contas publicas dos municipios paulistas. Estes dados
representam os valores finais apresentados e aprovados dos municipios
pesquisados.

Na época da pesquisa, os dados referentes ao ano de 2003 nao estavam
disponiveis, motivo pelo qual optamos pela analise do periodo 1999/2002.

O ano de 1999 representa o ultimo ano do governo anterior (Governo de
Valdemar De Santi) e serve como base para estudarmos e compararmos a alocagéo

do gasto publico entre estas duas administragoes.
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O ano 2000 marcou o inicio do governo em analise (Edinho Silva), e é o
primeiro ano da administracdo petista, no entanto, o orgamento foi herdado do
governo anterior.

Os anos de 2001 e 2002 marcam plenamente a gestdo petista, com
orcamentos publicos e participativos em pleno funcionamento.

Finalmente, fazemos uma analise grafica dos anos de 1999 (gestdo De Santi)
com o ano de 2002 (Edinho Silva), que permite uma comparacéo das diferengas ou
semelhancgas na alocacéo dos recursos publicos.

Analisando a situagao financeira do municipio (receitas e despesas), percebe-
se que o primeiro ano do governo petista foi marcado pela manutencao do equilibrio
fiscal, herdado do governo anterior, tendo superavit fiscal de R$ 1.341.811,86 reais
em 2000; porém, no transcorrer do periodo analisado, a situacao financeira foi se
deteriorando e atingiu um déficit fiscal em 2002 no valor de R$ (11.188.581,62)

reais.

Evolucio das Receitas e despesas Publicas em Araraquara
Tabela 02 Evolugdo das Receitas e Despesas de Araraquara - Fonte Tribunal de Contas do Estado - TCESP

Item 1999 2000 2001 2002
Receitas

IPTU 7.809.839,28 8.909.303,91] 11.821.805,88] 15.429.576,73
ISS 5.404.368,74 7.255.582,98 8.448.893,86] 10.370.619,13
Outros Impostos 1.520.430,39 5.011.891,87 1.499.151,95 3.515.222,83
Taxas 6.074.413,82 5.910.029,30 6.576.271,46 803.491,33
Contrib.Melhoria 63.807,45 31.253,61 9.173,82 186.193,34
DemaisRec.Correntes 5.637.487,01 4.224.074,50 4.296.241,45 25.085.791,42
Do Estado 40.678.507,12 49.453.398,87| 57.561.532,87] 56.462.507,74
Da Uniéao 33.693.967,88 34.510.943,06) 37.159.011,88( 37.311.112,29
Receitas de Capital

Empréstimos 0,00 0,00 0,00 0,00
Financiamentos 0,00 0,00 0,00 0,00
Demais Rec. De Capital 119.181,45 1.006.792,17 279.460,17 1.365.515,74
Receita Total 101.002.003,14 116.313.270,27| 127.651.543,34] 150.530.030,55
Despesas

Custeio (82.954.290,56) (94.299.542,23)((105.476.591,52)((147.786.451,91)
Transferéncias (14.458.141,55) (15.480.165,98) (16.954.102,59) 0,00
Outras 0 0,00 0,00 0,00
Investimentos (3.126.770,34) (5.147.009,72)] (4.846.766,49) (13.930.909,31)
Inversdes Financeiras 0,00 0,00 0,00 0,00
Transf. de Capital 0,00 (44.740,48) (4.450,00) 0,00
Outras 0,00 0,00 0,00 (1.250,94)
Despesa Total (100.539.202,45)] (114.971.458,41)|(127.281.910,60)((161.718.612,16)
Resutado do Ano 462.800,69 1.341.811,86 369.632,74| (11.188.581,61)
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Destaque-se que este déficit foi acompanhado de uma arrecadacéao recorde,

e também de um gasto recorde do municipio.

No periodo analisado, as receitas municipais cresceram em todas as rubricas

e, no geral, as receitas totais cresceram 49% em 2002, em comparagédo com 0 ano

de 1999.

Este significativo crescimento das receitas veio acompanhado, porém, de um

substancial crescimento das despesas em todos os niveis, que, no periodo de
1999/2002, teve um crescimento de 61%.

Outro aspecto que merece destaque sao os investimentos

realizados pela

prefeitura em 2002, que foram 446% maiores que os investimentos do ultimo ano da

gestao anterior; ja os gastos com custeio da maquina publica foram 78% maiores no

mesmo periodo.

Evolucio das Despesas Publicas - Araraquara

Tabela 03 — Estrutura da Despesa Piblica em Araraquara — Fonte T.C.E. - SP

Item 1999 2000 2001 2002
Social

Assisténcia e Previdéncia 6.361.019,94 7.161.409,31 7.709.308,52 9.231.724,63
Educacao e Cultura 30.530.069,02 35.419.190,10 38.184.948,85 32.549.219,98
Direito e Cidadania 0,00 0,00 0,00, 151.782,62
Esporte e Lazer 0,00 0,00 0,00 3.630.453,00
Saude 31.894.377,77 37.133.114,18 39.620.921,54 43.467.187,23
Habitagao 10.843.530,54 11.657.750,39 13.943.957,26 17.814.040,64
Trabalho 3.727.403,81 3.834.416,46 5.241.888,05 6.484.501,52
Sub-Total 83.356.401,08 95.205.880,44 104.701.024,22 113.328.909,62
Infra Estrutura

Transporte 5.182.650,98 5.703.489,86 6.181.737,97 7.907.700,93
Saneamento 0,00 0,00 0,00 18.720.228,00
Agricultura 0,00 0,00 26.787,41 76.456,57|
Gestao Ambiental 0,00 0,00 0,00 205.946,87
Industria 503.596,11 267.448,71 336.771,07] 955.627,30,
Sub-Total 5.686.247,09 5.970.938,57 6.545.296,45 27.865.959,67
Administragido

Juridico 0,00 0,00 0,00 1.479.851,00
Legislativo 2.974.161,24 3.192.282,08 3.167.522,52, 3.948.938,47
Administracao 8.267.585,99 10.322.411,30 12.602.775,67| 13.518.433,12
Seguranga 254.807,05 279.946,02 265.291,74 684.581,28
Encargos Especiais 0,00 0,00 0,00 891.939,00
Sub-Total 11.496.554,28 13.794.639,40 16.035.589,93 20.523.742,87

[Total

100.539.202,45

114.971.458,41

127.281.910,60

161.718.612,16

(nfo incluem gastos com transferéncias e pagamentos de juros e amortizaciao de dividas)
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Para analisarmos a evolugdo do gasto publico, elaboramos, com base nos
dados do TCESP, a tabela de evolugédo do gasto publico, excluindo os pagamentos
de juros e amortizagdes da divida, dividindo este gasto em trés categorias.

O gasto publico foi dividido em: a) Gasto Social, no qual foram somados os
gastos com previdéncia, educagcao, saude, habitacdo e trabalho; b) Gasto com
Infra-Estrutura, que somam os gastos com transporte, comunicagado, agricultura,
energia e industria, e, finalmente, c) Gasto com Administracdo, no qual foram
somados os gastos com administragédo, seguranga e poder legislativo.

Destaque-se que, no modelo legal-orcamentario brasileiro, o salario de

professores e médicos, por exemplo, entra como gasto social e ndo como custeio.

Despesas 2000
12,0%

5,2%

2,8%

@ Social | Infra Estrutura
O Administragéo

Grafico 01- Evolugdo do Gasto Publico em Araraquara - Fonte Tabela 02 dados do TCE/SP

Despesas 2002
12,7%

17,2%

70,1%

@ Social | Infra Estrutura
O Administragdo

Grafico 02 — Evolucdo do Gasto Publico em Araraquara. - Fonte Tabela 02 dados do TCE/SP
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Comparando a natureza do gasto publico do ultimo ano do governo DeSanti,
ex prefeito de Araraquara no periodo 1997/2000, com o gasto, em 2002, do governo
do PT, ha diferencas no que se refere a alocagao dos recursos nas areas social,
administrativa e de infra estrutura.

Na vigéncia do OP houve um aumento substancial na demanda por gastos
com infra estrutura, principalmente com gastos em saneamento.

No que se refere ao montante do gasto, porém, os graficos ndo mostraram o
significativo aumento dos recursos publicos entre os dois periodos, fruto do aumento
da arrecadacao, em 49%, e do aumento do endividamento publico, para fazer frente
aos substanciais aumentos da despesa publica, 61% no geral, e dos gastos com
investimentos, 413% maiores.

Esta explosdo dos gastos publicos, em valores e percentuais muito
acima da receita, teve como consequéncia uma explosdo da divida publica
municipal.

Divida Publica — Araraquara
Tabela 04 — Evolugdo da Divida Publica de Araraquara - Fonte TCE/SP

IAnos 1999 2000 2001 2002
Divida Ativa

Divida Ativa no inicio do

ano 16.068.859,34| 20.315.248,87| 24.534.559,16] 31.147.780,07|
Divida Inscrita no ano 9.003.830,18] 10.867.274,46| 9.359.121,78] 13.120.782,79
(-)Divida Recebida no ano 3.601.219,31 5.711.367,81] 3.376.188,89 7.068.217,93
(-)Divida Cancelada 1.273.504,48 875.332,62 198.723,54 1.244.667,42
Divida Ativa Total 20.197.965,73| 24.595.822,90| 30.318.768,51| 35.955.677,51

Divida Passiva

Divida Passiva Total

12.364.258,19

11.023.723,09

12.361.327,21

25.656.756,06

Divida Liquida

7.833.707,54

13.572.099,81

17.957.441,30

10.298.921,45

Tecnicamente, o municipio de Araraquara estaria numa situacdo confortavel
em longo prazo, pois tem mais a receber (divida ativa) do que a pagar (divida
passiva), resultando em divida liquida a receber.

Os mesmos numeros, entretanto, podem ser lidos ou analisados de forma
diferente; poderiamos dizer que o aumento da carga tributaria veio acompanhado de
um aumento do calote, ou seja, parte das receitas nao foi e ndo sera recebida em

funcao da inadimpléncia das empresas e dos cidadaos.
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A divida passiva, entretanto, devera ser paga pelo municipio, e esta cresceu
108% no periodo 1999/2002.

Os dados mostraram que o municipio esta atingindo os limites da Lei e,
em médio prazo, tera que cortar gastos ou aumentar as receitas para fazer frente
aos novos patamares de custeio e investimentos; além disso, o crescimento da
divida implicara em maiores gastos com juros e amortizagdo, afetando os
investimentos publicos, e, consequentemente, os projetos aprovados no ambito do
OP.

Divida
40.000.000,00
20.000.000,00 - I
0,00 - [ || [ ]

20.000.000,00 29 2000 1 200
40.000.000,00

m Divida Ativa Total 0 Divida Passiva Total

O Divida Liquida

Grafico 03 — Evolucdo da divida publica de Araraquara. Fonte Tabela 03 dados do TCE/SP

No que se refere ao OP fizemos duas pesquisas simultdneas, uma com os
delegados e outra com os vereadores.

A pesquisa com os delegados objetivou analisar o perfil etario, profissional e
associativo dos participantes e como os delegados ficaram sabendo do OP.

Sao aspectos que consideramos importantes para fins de comparagcdo com o
perfil dos vereadores de forma a verificar se além do deslocamento de poder politico
local, ha uma mudanca no perfil dos tomadores de decisédo.

Para testarmos a hipotese principal deste trabalho, ha um segundo grupo de
questdes que abordam a visdo que os delegados do OP tem em relagdo aos
vereadores e a relagao OP x Poder Legislativo.

Dentre os diversos aspectos analisados, o questionario analisou o perfil dos
delegados do OP quanto aos aspectos: sexo, idade, profissao, estado civil, militdncia

em outros movimentos sociais ou organizagdes entre outros pontos.



47

Diferentes perfis com relagao aos tomadores de decisao (delegados do OP ou
vereadores) podem levar a uma mudanga nas demandas sociais ou projetos de
investimentos.

Em Araraquara o OP seguiu o modelo tradicional, no qual a prefeitura realiza
reunides primeiro por regides, onde sao eleitos os delegados, segundo um
cronograma de datas e locais previamente definido e amplamente divulgado pela
prefeitura.

Como nas demais cidades pesquisadas os delegados tém mandato de um
ano, podendo ser reeleitos uma unica vez para outro mandato.

A analise estatistica mostrou que, na cidade de Araraquara, a maioria dos
delegados do orgamento participativo € do sexo feminino, s6 36,8% dos
participantes sdo homens, € o maior contingente masculino entre todas as cidades

pesquisadas.

Sexo

36,8%

@ Masculino

m Feminino

Grafico 04 — Distribui¢@o dos delegados do OP por sexo

No que se refere a distribuicdo etaria dos delegados do orgamento
participativo, em Araraquara, a pesquisa mostrou que, diferentemente da Franca e
Séo Carlos, quase a metade dos participantes (47,6%) tem mais de 54 anos de
idade.

O delegado tipico do OP, em Araraquara, € mulher, com mais de 54 anos,
enquanto que so 4,8% séao jovens, com idades na faixa de 24 a 31 anos; nenhum
delegado tem menos de 23 anos de idade. O que se percebeu pelas entrevistas
realizadas € que os delegados eleitos do OP sao pessoas conhecidas, influentes e

bem relacionadas nas comunidades que elas representam.
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Faixa de Idade

0,0% 4 gos

19,0% @ 0,0% de 16 até 23 anos
m 4,8% de 24 até 31 anos
D 0 19,0% de 32 até 39 anos
47,6% 0 28,6% de 40 até 46 anos
m 0,0% de 47 até 53 anos
m47,6% mais de 54 anos
28,6%

0,0%

Grafico 05 Distribuigdo dos delegados do OP por faixa etaria

Outro aspecto importante analisado refere-se a profissdo dos participantes do
OP comparativamente ao perfil profissional e social dos vereadores
entrevistados. A pesquisa observou uma grande diversidade de profissdes dentre
os delegados.

Dos entrevistados, 19% n&o declararam profissdo, outros 9,5% declararam
ser comerciantes, assim como aposentados e donas de casa, também com 9,5%.

Os agricultores, de forma estranha para um movimento essencialmente
urbano, formam o grupo mais expressivo com 14,3%.

A quase totalidade dos delegados exerce atividades de baixa remuneracéo,
estando nos estratos inferiores de renda do pais, do Estado e do municipio.

O elevado numero de aposentados e “donas de casa” confirma e explica a
elevada meédia etaria dos participantes, e mostra o OP como um movimento
social fortemente influenciado por associagdes de bairro, como veremos adiante.

Um expressivo contingente de 28,6% dos pesquisados é formado pelo grupo

onde havia apenas um representante de cada profissao declarada.
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Geafico 06 — Distribui¢ao dos delegado por profissdo
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Com relagao ao estado civil, a pesquisa verificou que 42,9% dos delegados

sdo casados, enquanto que 23,8% sao solteiros e 33,33% sao separados

(desquitados ou divorciados).

33,33%

Estado Civil
23,8%

@ Solteiro
m Casado
O Outros

42,9%

Grafico 07 — Distribuig@o dos delegados em fungdo do estado civil

No que se refere a participagao dos delegados do OP em outras associagdes

ou movimentos sociais, a pesquisa mostrou que 48% dos delegados ja

participaram de associacbes de bairro, e isto explica, em parte, o fato dos

delegados tipicos do OP de Araraquara serem pessoas conhecidas, influentes e
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bem relacionadas nas comunidades que eles representam e por isso terem uma
elevada média de idade (54 anos).

Dos entrevistados, 38% participam ou participaram de grupos de auto-ajuda e
24% participam ou ja participaram de sindicatos.

Um contingente de 19% ja participou ou participa de grupos ou movimentos
feministas, assim como 19% participam de organizagbes nao-governamentais
(ONGs) e de Associagdes de pais e mestres, também com 19% e 10% s&o ou
estdo ligados a associag¢des pro-moradia.

Apenas 5% dos delegados participam de movimentos anti-racismo, embora
Araraquara seja a unica das trés cidades pesquisadas a realizar um trabalho
(discusséao tematica) especificamente voltado as questdes do racismo.

A ligacdo dos participantes com associagdes religiosas também é importante
no caso araraquarense, onde 14% dos delegados sdo ligados a associagdes
religiosas. Outros 10% declararam participar ou estarem ligados a partidos
politicos

Um grupo de 24% declarou nunca ter participado de outra entidade ou
movimento social antes do OP.

Embora os trabalhadores rurais representem 14,3% dos delegados, ninguém
declarou ter participado do movimento dos sem terra (MST). Pela sua natureza e
caracteristicas, o orgcamento participativo € um movimento essencialmente
urbano.

Pela analise dos dados obtidos, percebe-se claramente que os delegados do
OP em Araraquara tém uma longa e diversificada historia de participacdo em
movimentos sociais.

Pode-se dizer que estes delegados sao uma elite dos movimentos sociais
populares em Araraquara, com larga experiéncia e intensa militdncia na defesa
dos grupos sociais menos favorecidos da sociedade local.

Esta militdncia e experiéncia em participar de associagdes diversas poderia
ser o embrido de futuros politicos e vereadores nestas cidades.

Segundo Dias* em Porto Alegre muitos dos delegados do OP conquistaram
posteriormente uma vaga como vereador do municipio e neste sentido o OP

redimensionaria a correlacao de forgas politicas a nivel municipal.

3 DIAS, Marcia Ribeiro. — Entre a Representacio e a Participacio Politica: o debate acerca da
institucionalizagdo do OP em Porto Alegre. — in Democracia e Governanga. Porto Alegre, 2002. ed. Univ. Fed.
Do Rio Grande do Sul. Pag. 204/228.
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Para essa autora o conflito entre representacao e participagao esta no centro
do debate politico nas cidades que implantaram o OP.

A participagéo, dos delegados, em diversos movimentos sociais daria a eles
um “Capital Politico” que seria ampliado na esfera do OP, pois a participacao dos
delegados abrangeria ndo s6 o ambito do bairro ou regido onde ele atua, mas a

cidade como um todo, aumentando este capital politico traduzido em votos.

Participacdo em outras associa¢des
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m Partidos Politicos m Organizagdes nédo governamentais
@ Outras associagdes

Grafico 08 — Participag¢do dos delegados em outros movimentos sociais

A pesquisa mostrou que o melhor meio de comunicagéao e divulgagao das
reunides do OP é através da distribuicdo de panfletos (59%), seguida pelo carro de
som (47%), radio (41%) e por conversas com vizinhos (41%).

A seguir, vem o jornal (29%) e cartaz com 24% de respostas — destaque-se
que a televisdo foi o meio menos lembrado em relagdo a divulgagéao, visto que a
prefeitura ndo se utilizou deste canal de comunicagcdo em virtude de seu elevado

custo.
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Como vocé ficou sabendo do orgamento participativo?

70%
60%
50% A
40% -
30% -
20% -
10% -
0% -

59%

47%

41% 41%

29% 29%

6%

B Panfleto O Carro de Som O Cartaz B Jornal
O Radio BTV O Amigos / Vizinhos B Outros

Grafico 09 — Midia comunicagdo ¢ OP

A pesquisa e as entrevistas mostram que o orgcamento participativo pode ser
um poderoso instrumento de gestédo e alocagao do gasto publico, ou seja, contribuir
efetivamente para uma melhor alocacdo dos gastos publicos no atendimento das
necessidades locais; para 90% dos delegados a implantacdo do OP ajudou a

conseguir melhorias para as regides e birros que os delegados representam.

O Orgcamento Participativo
10%

90%

@ E muito importante para conseguir melhorias para seu bairro

m Nao é importante para conseguir melhorias para seu bairro

Grafico 10 — Orgamento Participativo e gestdo do gasto publico

Para testar esta hipdtese, solicitamos aos entrevistados, delegados

participantes do OP, que informassem, com base na experiéncia e participacdo no
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OP, qual era a importancia deste modelo ou instrumento para conseguir melhorias
para os bairros que eles, delegados, representavam.

A maioria absoluta dos delegados, 90%, declarou ser o OP muito importante
para conseguir melhorias para os bairros que eles representavam; s6 10%
declararam nao ser o OP importante para conseguir melhorias para os bairros que
eles representavam.

A pesquisa e as entrevistas mostraram que o orcamento participativo € um
poderoso instrumento de transparéncia , accountability e controle do gasto publico,

ou seja, € um instrumento de fiscalizagdo do gasto publico e do Estado por parte da

sociedade.
O Orgamento Participativo
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Grafico 11 — Or¢amento Participativo e Accountability

O questionario solicitava aos entrevistados, delegados participantes do OP,
que informassem, com base na experiéncia e participagao, qual era a importancia do
OP para que os delegados entendessem o funcionamento da maquina publica
(poder executivo) e se consideravam que este modelo de participagdo ajudava no
controle e fiscalizagao publica mais transparente e confiavel.

No entendimento de 86% dos delegados, o OP foi importante para unir os
moradores na busca de melhorias para a cidade; destaque-se que nao era objeto do

presente trabalho analisar a influéncia do OP na formacgao de um capital social.
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Este tema, capital social, aflorou na pesquisa e sera mais bem analisado e
discutido nas consideragodes finais.

Um grupo de 76% dos participantes da pesquisa afirmou que o OP torna a
administragcdo publica mais democratica, na medida em que o governo local
conversa, discute os problemas da comunidade, ouve anseios, analisa propostas e
tenta encontrar solugdes para as demandas sociais apresentadas pelos delegados.

Um expressivo grupo de 57% dos delegados considera que sua participagao
no OP foi importante para entender o funcionamento da maquina publica e a
situacao financeira do municipio. Consideram que a prefeitura fica mais transparente
e confiavel, pois agora sabem como o municipio gasta, onde gasta e por que gasta.

Para este grupo (57%), os delegados, ao participarem das discussdes do
orcamento participativo, passavam a entender melhor acerca da situagao financeira
do municipio, de seus limites e possibilidades financeiras no atendimento das
demandas sociais.

Analisando os dados da pesquisa, assim como a informacdo obtida das
entrevistas diretas com os participantes, verificou-se que, tdo ou mais importante
que a alocacado dos gastos com investimentos, o orgamento participativo tem um
efeito pedagdgico junto aos participantes e ajuda a populagao em geral, durante as
plenarias e, especialmente, os delegados a entender o funcionamento da maquina
publica, do sistema administrativo da prefeitura e dos limites e possibilidades da
intervengao econémica do Estado.

Destaque-se que a prefeitura de Araraquara realiza cursos para 0s
delegados, nos quais se discute sobre a estrutura de funcionamento do orgamento
publico e no¢des basicas de gestéo publica e legislagao.

Este curso € uma forma de capacitar os delegados a entender, minimamente,
financas publicas e poderem desempenhar sua fungéo de forma adequada.

Para confirmar o OP como instrumento de transparéncia da administracéo
publica, foi solicitado aos participantes da pesquisa (questdo 9) que fizessem uma
analise sobre esta questao.

Para 67% dos entrevistados, o OP permite um maior controle dos gastos
publicos em geral. Deste grupo (67%) um total de 76% dos delegados afirmou que
participava e ajudava na fiscalizagdo das obras aprovadas no ambito do orgamento

participativo e realizadas pela prefeitura, nas suas respectivas regides.
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Grafico 12 — Or¢amento participativo e fiscalizagdo do gasto publico

Outro ponto importante do trabalho (hipotese) foi verificar a existéncia, ou
nao, de um conflito ndo declarado entre os delegados do OP e a prefeitura, de um
lado, e o poder legislativo (Camara Municipal), de outro lado.

Uma das hipoteses testadas no trabalho é a de que ha uma perda de poder
de fato, mas nado de direito, da Camara Municipal em relagdo ao Orgamento
Participativo.

Este conflito seria motivado pelo fato de que, pelas normas financeiras
brasileiras, os delegados do OP sé podem discutir a aplicagdo dos recursos
destinados a investimentos; pela mesma lei, a Camara Municipal s6 pode discutir
sobre a alocacéo dos recursos financeiros destinados a investimentos.

Isto significa que ha um conflito de competéncias entre delegados do OP e
vereadores com relagéo a alocagado do gasto com investimentos.

A décima questao indagava sobre a relacdo dos delegados do OP com o
poder legislativo.

Ficou evidente o conflito institucional-legal-financeiro entre delegados do OP e
vereadores. Na opinido de 71% dos delegados, os vereadores so participam no final
dos trabalhos, ou seja, na votagao do projeto orgamentario que a prefeitura envia a
Camara Municipal com o aval e a presséo dos delegados do orgamento participativo.

E importante destacar que, durante os trabalhos de pesquisa de campo,
participamos de inumeras reunides do OP em Araraquara, Sao Carlos e Franca.

Poucos foram os vereadores que participaram das reunides, e 0s que
participaram eram todos do Partido dos Trabalhadores (PT) e, mesmo assim, nem

todos os vereadores deste partido participavam das reunides. S6 29% dos
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entrevistados declararam considerar que os vereadores ajudavam muito nos
trabalhos do OP.

80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Os vereadores

29%

1%

@ Ajudam muito nos trabalhos do Orgamento Participativo
B Nao ajudam muito nos trabalhos do Orgamento Participativo

Grafico 13 — Papel dos vereadores no OP na visdo dos delegados do orcamento participativo

Para a maioria absoluta dos delegados araraquarenses, a prefeitura realiza

um bom trabalho de organizagdo e estruturacdo do OP; s6 5% dos entrevistados

consideram a organizagao do OP ruim e 14% gostariam de algumas mudancgas na

forma de organizagdo, estruturagcdo e regras de funcionamento do orgamento

participativo.
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O Faz um bom trabalho de organizagédo do Orgamento Participativo
B Nao faz um bom trabalho de organizagao do orgamento participativo

O Faz com Ressalvas

Grafico 14 — Estrutura de organizag@o do OP na visdo dos delegados
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A ultima questao feita aos entrevistados referia-se ao grau de instrucdo dos
participantes. No que se refere ao grau de instrugdo dos participantes do OP, em
Araraquara, verificamos que a maioria (52%) tem, no maximo, o primeiro grau
completo, ou seja, estudou até a 8?2 série.

Embora a prefeitura ministre cursos para os delegados do OP, esse tem sido
um dos pontos de maior controvérsia, principalmente na visdo dos vereadores, pois,
muitas vezes, os técnicos da prefeitura tém dificuldades em explicar certos termos e
conceitos aos participantes do OP.

Um grupo de 24% dos delegados tem até o segundo grau, sendo que,
desses, 19% terminaram o segundo grau e 5% tém o segundo grau incompleto.

Um expressivo grupo de 24% tem curso superior. Este dado € ainda mais
importante quando se verifica que menos de 5% da populacdo brasileira em idade
escolar chega ao ensino universitario e mostra, por outro lado, que 48% dos
participantes do OP tém um nivel médio-alto de instrugédo, contrariando uma visao
popular de que os participantes seriam pessoas sem muita instrugdo e facilmente
manipulaveis pelo poder executivo.

Por outro lado, a pesquisa mostrou que uma importante parcela “menos
favorecida e menos instruida” da populagao do municipio tem, através do OP, uma
real possibilidade de se fazer ouvir no seio do poder executivo, o que torna o OP um
poderoso instrumento de reinvidicagdo, criticas e sugestdes da populagéo junto a

prefeitura.

Tempo de Estudo
0%

14%

5%

O 14% Primeiro Grau Incompleto B 38% Primeiro Grau Completo
O 5% Segundo grau incompleto 0 19% Segundo Grau Completo
H 24% Curso Superior @ 0% Nulo

Grafico 15 — Grau de instrugdo dos delegados participantes do OP



58

Uma das principais hipoteses deste trabalho € a de que o OP tenderia a
provocar uma tensdo, no ambito do poder local, entre delegados do OP e os
vereadores, na medida em que o OP opera na mesma faixa de influéncia do poder
legislativo.

O modelo politico-legal do orgcamento publico brasileiro impde grandes
restricbes ao poder legislativo em questdes orgcamentarias; pela lei 4.320/64, o poder
legislativo ndo pode alterar ou mexer nos recursos destinados a pagamento de
salarios, juros, amortizagdo de dividas e despesas de manutengdo da maquina
publica.

Na pratica, os vereadores sO0 podem mexer nos recursos destinados a
investimentos; é justamente esse recurso que é o foco das discussées no ambito do
OP, ou seja, os delegados do OP, junto com a prefeitura, discutem a alocagédo do
unico recurso nos quais os vereadores poderiam alterar no ambito da gestao
orcamentaria publica, gerando um conflito ndo declarado.

Ressalte-se que o OP ndo é institucionalizado, gerando uma maior tensao
entre os delegados do OP, eleitos nas suas comunidades, e os vereadores, eleitos
pela populacdo em geral. E com mandato de representacao formal-legal.

Para testarmos a hipdtese de conflito entre OP e vereadores, além do
questionario aplicado junto aos delegados do OP, foi aplicado um questionario junto
aos vereadores das cidades pesquisadas, isto €, Araraquara, Franca e Sao Carlos.

As primeiras cinco questdes fazem um levantamento geral da situacao
partidaria, social e profissional dos vereadores, as questbes 6, 7, 8, 9 e 10 dizem
respeito ao papel dos vereadores e sua relagdo com os delegados do OP e com a
prefeitura.

Dos 21 vereadores da cidade de Araraquara foram entrevistados 13, isto
representa aproximadamente 62% do total de vereadores da cidade.

A primeira questdo faz uma radiografia da participagdo dos vereadores com
os partidos que representam.

Dos vereadores que responderam a pesquisa, 23% sao do PT, assim como
23% séao do PMDB, PTB e PP, ou seja, esses quatro partidos representam 92% do

total de vereadores que responderam a pesquisa; os 8% restantes sdo do PSB.
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Grafico 16 — Distribui¢do dos vereadores por partido politico
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No que se refere a formacdo profissional, ha uma clara distincido entre

vereadores e delegados do OP.

Os vereadores, do ponto de vista da formacao profissional, exercem, na

quase totalidade, profissdes de nivel médio e superior.

Um grupo de 38% dos vereadores exerce, exclusivamente, a atividade

politico-partidaria.

8%

8%

8%

8% 8% B ESCRITURARIA
m ADVOGADO
8% 8% O MEDICO
O VEREADOR

B COMERCIANTE
= SOCIOLOGO

B OUTRAS

O TEC. CONTABILIDAE
B PROFESSOR

38%

Grafico 17 — Distribui¢do dos vereadores por atividade profissional

Entre os vereadores, ha médicos, advogados, socidlogos, professores,

comerciantes, técnicos contabeis, entre outros.
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Quando indagados acerca da relagdo da cémara de vereadores com a
prefeitura, 33% dos vereadores do PT que responderam a pesquisa consideram o
relacionamento como sendo bom enquanto que para 67% dos vereadores petistas a

relacédo é considerada regular.

PT OUTROS

10% 10%

Ha%a N7
J 40%Q ‘40%
E7%,

mFRACA ®mREGULAR 0OBOA O MUITO BOA

Grafico 18 — Relagdo da camara com a prefeitura em geral

Dos vereadores nao petistas 40% consideram a relacdo boa, outros 40%
regular, 10% fraca e 10% muito boa contra 0% dos vereadores petistas.

Quando, porém, a questéo é sobre a relagdo da camara com a prefeitura e o
orcamento participativo, os resultados mudam consideravelmente.

Dos vereadores do PT entrevistados, 67% consideraram a relagéo regular e
33% fraca.

Dos vereadores nao petistas pesquisados 10% consideram o relacionamento
ruim, 20% fraca, 40% consideram a relacdo Camara x Prefeitura/OP como sendo
regular, 20% boa e 10% muito boa contra nenhum do PT. O que mostra um

descontentamento generalizado, inclusive na base aliada do governo municipal.
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PT OUTROS
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Grafico 19 — Relagdo dos vereadores com a Prefeitura/OP

O dificil relacionamento entre o poder legislativo e o poder executivo, no
ambito do OP, é corroborado pela questdo 5, que indagou aos vereadores qual era o
papel da camara no processo decisorio do orcamento participativo.

A totalidade dos vereadores do PT (100%) afirmou que o papel dos
vereadores, no que se refere ao OP, é praticamente nulo.

Dos vereadores ndo petistas, 40% tém a mesma opinido, outros 40%
disseram que o papel dos vereadores era pouco importante e sé 20% consideram o
papel dos vereadores, no admbito do OP, importante. O que mostra grande
descontentamento, dos vereadores, acerca do papel do poder legislativo e a

maneira como a prefeitura estruturou e conduz o OP na cidade.

PT OUTROS
20%

40%

100% 40%

O Nenhuma, o OP j& vem pronto e os veradores sao pressionandos a aprovar sem debater
W Pouca importancia, os vereadores nao se interessam em participar
O Importante , os vereadores participam ativamente e podem alterar as propostas na cAmara

Grafico 20 — visao dos vereadores sob seu papel na defini¢do do orgamento puiblico.

Um ponto importante a ser ressaltado é que, na visdo dos delegados do OP,
entretanto, a pouca participagado dos vereadores se deve unica e exclusivamente ao

desinteresse dos vereadores em participar das reuniées do OP.
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Os vereadores, por sua vez, dizem que, em parte, a culpa pela inexpressiva
participacado dos vereadores nas reunidoes do OP se deve a prefeitura, que conduz o
OP como um instrumento de propaganda e pressado, que reduz o papel dos
vereadores em questdes orgcamentarias.

O conflito de interesses fica ainda mais evidente na questdo 6, que indaga
sobre o papel dos vereadores na definigdo do orcamento publico, apds a criagao do

orcamento participativo.

PT OUTROS
10%

ﬂ 30%

100% 60%

@ Ficou igual ao periodo em que ndo havia OP e os vereadores fazem alteragdes sem presséao
W Aprefeitura e os participantes do OP restringem o papel dos vereadores
O Foi ampliada com a participagao e discussé&o dos participantes do OP

Grafico 21 — Papel dos vereadores na defini¢do do orgamento publico apos a criagdo do OP

Contraditoriamente nada menos que 100% dos vereadores petistas
afirmaram que, apos a estruturagdo do OP, o papel dos vereadores ficou igual em
questdes orcamentarias, e s6 10% dos entrevistados nao petistas consideram que o
papel dos vereadores melhorou apés a implantagao do OP.

Um grupo de 30% de vereadores nado petistas consideram que a importancia
dos vereadores na definicdo de questdes orgamentarias ficou igual ao que era antes
do OP.

Quando, aprofundamos a analise entrevistando os vereadores que estavam
exercendo a atividade ha mais de dois mandatos, todos foram unénimes em afirmar
que o papel dos vereadores, como intermediarios entre a prefeitura e a populagao,
na mediagdo das demandas econdmicas e sociais da populagao junto a prefeitura,

foi drasticamente reduzido.
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A questdo 7 detalha e confirma este conflito. Quando indagados sobre a
estrutura do OP e a forma como os delegados s&o eleitos, verificamos uma grande
diversidade de opinides.

Na questdo 7, os vereadores podiam escolher mais de uma resposta; 67%
dos vereadores do PT consideram que o OP precisa ser modificado para respeitar
0 papel e a responsabilidade do poder legislativo, enquanto que para 33% dos
vereadores petistas este processo amplia o papel dos vereadores.

PT OUTROS
G0% 80%
0% G7 % 70% A
B0%. 60%
50%
50%, 50% -
40% 40% +
33% 30% 30%
30% -
30%
20% 20% 20%
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@ Prejudica a democracia ja que os vereadores, eleitos, tem seu papel reduzido em fungéo do OP
m Diminui o papel dos vereadores pois eles perdem o direito de intervir no orgamento aprovado OP
O Amplia a participagao politica e o papel dos vereadores

O Precisa ser modifecado para respeitar o papel e as responsabilidades dos vereadores

B E uma forma de manipular os eleitores e prejudicar o poder legislativo

@ Neutraliza o papel da oposigédo em fungado da pressao dos participantes do OP

Grafico 22 — Papel do OP e dos delegados na visdo dos vereadores de Araraquara

Para os vereadores que nao sao do PT, 30% consideram o OP prejudicial,
50% dizem que o OP diminui o papel dos vereadores, 20% desejam alteragdes no
OP de modo a proteger o papel do poder legislativo, 20% consideram o OP uma
forma de manipulagdo dos eleitores e de neutralizacdo do papel da oposicdo em
funcdo da pressao dos delegados do or¢amento participativo junto a camara para
defender a aprovagao dos projetos votados no ambito do OP. S6 20% consideram

positiva a experiéncia do OP .
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A questao 8 indagou sobre a opinido dos vereadores acerca do orgamento
participativo e sua institucionalizagdo. Nesta questdo, também, os vereadores
podiam responder mais de um item.

Para 100% dos vereadores do PT, o OP é uma pratica democratica que deve
ser institucionalizada, contra 10% dos vereadores oposicionistas que tém a mesma
visao.

Dos vereadores da oposi¢ao 40% classificaram o OP como uma pratica néo

democratica e um trabalho de marketing da prefeitura; 10% consideram o OP

prejudicial a democracia e 30% consideram que o OP muda o poder politico local.
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@ E uma préatica democréatica que veio para ficar e deve ser institucionalizada

m E uma préatica ndo democratica pois a maioria da populagdo nunca participa do OP
0 E um trabalho de marketing da prefeitura

O E prejudicial a democracia pois os participantes sdo manipulados

m E uma forma de democracia direta que muda a estrutua politica local

Grafico 23 — visao dos vereadores sobre o or¢amento participativo em Araraquara

Em nosso entendimento, esta mudanga seria representada, principalmente,
pela quebra do papel dos vereadores como intermediarios das demandas
econdmicas e sociais da populagédo junto a prefeitura.

Quando indagados sobre o papel dos delegados do OP, questdo 9 do
questionario, que permitia mais de uma resposta, 67% dos vereadores petistas
entrevistados disseram que os participantes ajudam na definicdo das politicas

publicas.
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Os outros 33% dos vereadores do PT consideram que os delegados
contribuem para a gestdo e a qualidade do gasto publico por defenderem
democraticamente as necessidades dos bairros e regides que representam.

Ao contrario dos vereadores do PT, a oposi¢cdo considera que os delegados
ndo sao muito vinculados a seus interesses pessoais imediatos (80%) e que os
delegados n&do tém competéncia para tomar decisdes (50%).

S6 20% dos vereadores da oposicao consideram que os delegados do
orgcamento participativo contribuem na definigdo das politicas publicas, ao exigir a

aplicagado dos recursos para investimentos vinculados as reais necessidades da

populacéo.
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O Colaboram muito com a qualidade do gasto publico pois defendem as regides democraticamente
B Ajudam na definigdo das politicas ao exigir a aplicagéo do gasto publico as reais necessidades da populagéo
O Sao mal informados e muito vinculados aos seus interesses imediatos
O Quando participam sdo motivados por interesses quase privados (moradia, saneamento, iluminagéo)
B Nao sao capazes de tomar decisdes acerca de questdes mais gerais ou técnicas

Grafico 24 — Visdo dos vereadores do papel e dos interesses dos delegados do OP.

A ultima questdo (10) indagava aos vereadores acerca de qual deve ser a
instancia ultima de decisdo politica, a vontade manifesta pela populagao
(democracia direta) ou a camara municipal (democracia representativa), através de
seus vereadores eleitos pela populagao, e se o Op deveria ser institucionalizado.

Todos os vereadores do PT (100%) consideram que o OP deve ser

institucionalizado; s6 10% dos vereadores da oposigdo tém a mesma opinido.
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A maioria dos vereadores da oposi¢ao (40%) é contra e considera o OP uma
pratica ndo democratica, ja que a maior parte da populagdo nio participa, e vé o OP
como um instrumento de marketing da prefeitura.

Um expressivo grupo de 30%, porém, considera que o OP & uma forma
democratica de participagdo que muda o poder politico local.

Pela analise geral dos resultados obtidos em Araraquara, percebeu-se,
claramente, um conflito de interesses entre vereadores, de um lado (poder
legislativo), e a Prefeitura/Delegados do OP (poder executivo), do outro, quando a
assunto é orgcamento participativo.

Os dados obtidos confirmam a hipétese principal de que ha um conflito entre
OP e poder legislativo, em fungdo da interferéncia do OP em assuntos de
competéncia legal da camara municipal, que vé sua importancia e seu poder

reduzidos em funcio desta nova estrutura politica informal.
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@ A vontade diretamente manifestada pela populagéo; o OP dewe ser soberano em relagéo a Camara
m A avaliagao dos vereadores legitimamente eleitos pela populagédo
O Deveria haver limites ao funcionamento do OP, pois os participantes nédo foram eleitos
0O O OP deveria ser institucionalizado contando com a participagéo dos vereadores

Grafico 25 — Democracia Representativa x Direta — visdo dos vereadores araraquarenses

Fica evidente que a nao institucionalizacdo do OP, com a participagdo dos
vereadores ou poder legislativo neste processo, faz com que esta pratica de
democracia direta fique restrita a ser uma politica de governo local, vinculada e

identificada com um determinado partido politico.
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Pela reagao e pelo grau de conflito verificado na pesquisa, podemos afirmar
que, apesar de todos os seus aspectos positivos principalmente no que se refere a
questdes relacionadas a Accountability e ao aspecto “pedagogico” do OP, este
modelo de democracia direta tende a desaparecer em caso de alternancia de poder

e de saida do partido cuja pratica do OP esta associada.
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CAPITULO Il - ORGAMENTO PARTICIPATIVO EM FRANCA

O municipio de Franca, localizado na regidao norte do Estado de Sao Paulo,
possui uma populagao estimada em aproximadamente 300.000 habitantes; tem sua
economia centrada na industria de calgados e couro.

De forma semelhante as cidades de Araraquara e Sdo Carlos, possui um alto
padrao de servigos publicos, comparativamente ao resto do Brasil, com 100% das
casas tendo servigos de agua, esgoto e coleta de lixo.

Uma das caracteristicas de Franca, em relacdo aos casos de Araraquara e
Sao Carlos, € o fato de ter sido pioneira na implantagdao do OP na regido norte do
Estado de S&o Paulo e pelo fato do OP estar em seu oitavo ano, ja que o atual
prefeito foi eleito pela primeira vez em 1996 e esta no seu segundo mandato.

O prefeito Gilmar Dominici implantou o OP desde sua primeira gestdo em
1997. Além das reunides plenarias, por bairros, seguindo um padrdao de OP
implantado na maioria das cidades governadas pelo partido dos trabalhadores, ha,
em Franca, oito reunides gerais tematicas abertas a toda a populagéo
independentemente das regides em que moram.

As reunides tematicas sao: 1) Assisténcia e Participacao, 2) Desenvolvimento
Econbémico, 3) Saude, 4) Educagdo, 5) Cultura, 6) Esporte e Lazer, 7)
Desenvolvimento Urbano / Meio Ambiente e 8) Seguranga.

As reunides tematicas sdo abertas a todos os interessados maiores de
dezesseis anos e buscam atrair a participacdo das entidades afins, associagdes,
ONGs e de conselhos setoriais.

Nestas reunides, a prefeitura apresenta um exame da situagdo do municipio
dentro do tema em discussdo (diagndstico setorial) e indica cinco propostas para
discussao inicial. As reunides tematicas seguem o modelo dedutivo de orgamento
participativo, enquanto que as discussdes gerais seguem o modelo indutivo,
podendo-se dizer que o modelo de Franca seria um modelo misto, fato nao
encontrado na literatura pesquisada.

Nas reunides tematicas, os participantes definem cinco prioridades que serao
encaminhadas ao Congresso da cidade, que é a reunido final do OP na qual os
projetos serédo selecionados pelos delegados para fechar a proposta orgamentaria

dentro dos prazos legais.
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Dos cinco projetos dois devem ser amplos e abrangentes, de modo a atender
os interesses de toda a cidade; cada plenaria elege dois conselheiros titulares e dois
suplentes para compor o Conselho do Orgamento Participativo.

No modelo adotado em Franca, a cidade foi dividida em seis regides e em
cada uma ha uma reuniao geral do OP que, além de indicar cinco prioridades da
regido, indica os delegados que participardo da reunido final.

Pelo estatuto, cada regido indica um delegado para cada dez participantes, o
que resulta em centenas de delegados participando do 6rgado maximo do OP de
Franca, que é o “Congresso da Cidade”.

Este congresso, cuja fungao é aprovar a proposta do OP que sera enviada a
Camara Municipal, é realizado em duas etapas: na primeira, discute-se e aprova-se
o regimento, e na segunda, é realizada a votagao das propostas. Se for necessario,
0 congresso pode durar dois dias um para cada etapa.

Em 2003, quando da pesquisa, o total de participantes do congresso foi de
174 pessoas, e foi possivel entrevistar e aplicar o questionario junto a 73 delegados,
representando 44,5% do total de delegados com direito a voto no OP de Franca.

Destaque-se que o modelo de OP da cidade de Franca prevé um conjunto de
critérios para a tomada de decis&o por parte dos delegados.

Os critérios a serem observados pelos delegados séo: 1) populagao total a
ser atendida, 2) Caréncia do servigo ou infra-estrutura, 3) prioridade tematica e 4)
prioridades definidas no ano anterior e ndo executadas.

Estes critérios impedem que os delegados participantes utilizem-se da funcao
para pedir favores pessoais, ou que apresentem propostas de interesse de
pequenos grupos, e obrigam os delegados a selecionarem projetos de grande
alcance social.

Pelos critérios adotados de selecdo dos projetos, a prefeitura garante mais
transparéncia nas decisdes sobre alocagao dos investimentos publicos no ambito do
OP.

No caso de Franca, de forma semelhante aos casos de Araraquara e Sao
Carlos, foi elaborado um levantamento da evolugao das financas publicas (receitas e
despesas) para o periodo de 1999/2002.

A principal diferenca neste caso € que o periodo de 1999 &, também, um
periodo do atual governo que esta em seu segundo mandato, portanto, todo o

periodo em analise ¢é influenciado pelo OP.
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Este fato, porém, ndao impediu que observassemos uma mudanga mais

acentuada que o caso de Araraquara, na alocagao dos gastos publicos.

Estrutura das Receitas e Despesas - Franca
Tabela 05 — Evolugdo das Receitas e Despesas de Franca. Fonte: TCE/SP.

Item 1999 2000 2001 2002
Receitas

IPTU 10.986.000,00 12.100.730,75 13.209.986,06) 13.978.547,83
ISS 5.359.000,00 6.649.835,83 7.262.308,82 7.894.441,24
Outros Impostos 5.448.000,00 2.578.760,55 5.289.790,65 6.178.982,22
Taxas 280.977,00 520.294,02 453.686,32 674.007,00
Contrib.Melhoria 103.593,00, 10.758,34 33.340,38 17.219,20
DemaisRec.Correntes 0,00 7.638.075,16 4.332.246,14 12.453.618,10
Do Estado 36.687.000,00 43.481.480,49 50.960.601,96 43.755.470,74
Da Uniao 38.642.000,00 42.150.437,23 46.026.373,35 49.866.815,56
Receitas de Capital

Empréstimos 0,00 0,00 0,00 0,00
Financiamentos 0,00 0,00 0,00 0,00
Demais Rec. De Capital 4.557.433,40 139.228,42 35.323,15 466.701,02
Receita Total 102.064.003,40f 115.269.600,79| 127.603.656,83| 135.285.802,91
Despesas

Custeio (85.788.371,09)] (103.557.232,44)| (108.202.639,08) (126.888.995,40)
Transferéncias 0,00 (13.382.745,41) (15.573.334,08) (2.283.034,44)
Outras (13.000.462,58) 0,00 0,00 0,00
Investimentos (2.749.923,38) (3.768.739,14) (3.596.233,11) (4.811.709,12)
Inversdes Financeiras 0,00 (162.106,93) (60.649,46) 0,00
Transferéncias de Capital 0,00 (3.299.994,89) (981.414,73) (266.900,00)
Outras (4.813.480,75) 0,00 0,00 (3.364.002,93),
Despesa Total (106.352.237,80)( (124.170.818,81)| (128.414.270,46)] (137.614.641,89)
Resultado do Ano (4.288.234,40) (8.901.218,02) (810.613,63) (2.328.838,98)

Apesar de ter uma populagado 50% maior que Araraquara e Sao Carlos e de

ter sua economia baseada na industria de calgados, as receitas de Franca sao

pouco maiores que as de Sdo Carlos e menores que as receitas de Araraquara.

No periodo observado, verificou-se uma forte redugdo percentual dos gastos

com administracao e infra-estrutura na cidade de Franca e, consequentemente, um

forte aumento dos gastos sociais do municipio.

A Lei de responsabilidade Fiscal aprovada em 2000 obrigou 0 municipio a

realizar um forte ajuste fiscal, e o déficit publico que em 2000 foi de R$
(8.901.218,02) foi reduzido para R$ (810.613,63) em 2001. Porém, voltou a crescer
no ano seguinte, atingindo R$ (2.328.838,98) reais.
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Quadro 01 — Resultado das contas publicas em Franca. Fonte Tabela 06

Estrutura das Despesas -
Tabela 06 — Estrutura da Despesa Publica de Franca. Fonte: TCE/SP.

Franca

Educacao e Cultura
Saude

Habitagao

Trabalho

25.852.305,38]
38.084.403,40
11.431.646,22

0,00

32.499.071,20,

46.854.037,26|
12.682.664,63
0,00

Item 1999 2000 2001 2002
Social

Esporte e Lazer 0,00 0,00 0,00 3.606.962,48
Assisténcia e Previdéncia 3.012.563,44 3.162.091,08 3.734.774,76 4.084.560,32

35.741.148,25

48.174.955,62
17.141.063,25
0,00

29.111.750,51

55.886.515,48
19.528.340,93
44.960,00

Sub-Total

78.380.918,44

95.197.864,17

104.791.941,88

112.263.089,72

Infra Estrutura

Transporte 1.517.173,00] 2.227.753,28 0,00 0,00
Comunicacgao 0,00 0,00 0,00 0,00
Agricultura 870.631,50 1.054.023,47| 265.288,46 0,00
Defesa Ambiental 0,00 0,00 0,00 626.996,00
Industria 0,00 0,00 0,00 1.257.518,93
Sub-Total 2.387.804,50 3.281.776,75 265.288,46 1.884.514,93
Administragao

Juridico 0,00 0,00 0,00 51.130,00
Legislativo 2.336.464,44 2.451.696,00 2.717.999,49 2.613.101,10
Juros 0,00 0,00 0,00 3.387.252,57
Administragao 23.076.368,30 23.075.084,53 19.299.876,79 15.834.429,97
Seguranga 170.682,12 164.397,36 1.339.163,84 1.581.123,60
Sub-Total 25.583.514,86 25.691.177,89 23.357.040,12 23.467.037,24
Total 106.352.237,80 | 124.170.818,81 128.414.270,46 137.614.641,89
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Analisando a estrutura de gastos do municipio e organizando os dados em
gastos sociais, de infra-estrutura e gastos administrativos, € possivel constatar uma
concentragdo dos gastos na area social que respondeu por 83,6% do total dos

gastos do municipio no ano de 2002.

Despesas 2000
20,7%
2,6%
76,7%
@ Social ]
O Infra Estrutura 0O Administragéo

Grafico 26 — Evolug¢do do gasto publico em Franca no ano 2000 — Fonte Tabela 07

Despesas 2002
17,1%
1,4%
81,6%
@ Social ]
O Infra Estrutura 0O Administragdo

Grafico 27 — Evolugdo do gasto publico em Franca no ano 2000 — Fonte Tabela 07

Isto significa que o municipio atingiu o maximo possivel com este tipo de
gasto e que, nos préximos anos, s6 havera aumento do gasto social com aumento
de arrecadacédo, pois € impossivel manter o crescimento do municipio sem gastos
em infra-estrutura, e a prefeitura tera que colocar esta questdo no ambito do OP ou
reduzir os recursos alocados na esfera do OP para poder realizar obras que

permitam o crescimento da infra-estrutura do municipio.
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Ha, entretanto, um problema maior. O municipio de Franca, assim como a
maioria das cidades brasileiras, vive uma crise fiscal cuja origem € sua grande divida
publica.

Ao contrario de Araraquara, que tem uma divida ativa maior que a divida
passiva, e, portanto teria recursos em longo prazo para saldar sua divida, o

municipio de Franca tem divida passiva liquida, ou seja, deve muito mais do que tem

a receber.

Estrutura da Divida Publica — Franca
Tabela 07 — Evolugdo da Divida Publica de Franca. Fonte T.C.E. — SP.

Divida Ativa 1999 2000 2001 2002
Divida Ativa no inicio do ano| 11.684.979,94] 13.800.472,22| 16.562.721,52 21.119.255,49
Divida Inscrita no ano 5.544.659,52 7.639.839,95] 7.934.902,31 7.245.234,55
(-)Divida Recebida no ano -3.142.556,00] -2.982.704,53 -2.901.893,50( -3.861.820,70
(-)Divida Cancelada -286.611,24] -1.894.886,12 -476.474,84 -875.938,66
Divida Ativa Total 13.800.472,22] 16.562.721,52| 21.119.255,49| 23.626.730,68

Divida Passiva

Divida Passiva Total

40.055.112,89

47.237.374,88

49.497.222,68

60.474.513,67

Divida Liquida

26.254.640,67

30.674.653,36

28.377.967,19

36.847.782,99

A divida publica de Franca cresceu (51%) consideravelmente no periodo

1999/2002.

Divida

40.000.000,00

20.000.000,00

0,00
20.000.000,00 A

40.000.000,00 +
60.000.000,00 ~

80.000.000,00

o Divida Ativa Total m Divida Passiva Total

O Divida Liquida

Grafico 28 Evolugao da divida publica de Franca. Fonte TCE/SP
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Nao ha orgamento participativo que consiga superar o problema fiscal em
muitas cidades, como é o caso de Franca, por mais comprometido com o social que
um governo possa ser. Enquanto ndo se atacar o problema da divida, ndo sera
possivel resolver, ou atender, parcialmente, as imensas demandas sociais da
populagao carente.

Na cidade de Franca, a pesquisa mostrou algumas importantes diferengas,
em relacdo ao OP em Araraquara, no que se refere a participagdo de homens e
mulheres, 52,5% dos entrevistados que responderam a pesquisa eram do sexo

masculino e 47,5% eram mulheres.

Sexo

@ Masculino
47.5%

52.,5% m Feminino

Grafico 29 — Distribui¢do dos delegados do OP por sexo - Franca

Uma das principais diferencas em relacdo ao OP de Araraquara esta
relacionada a idade dos participantes: ao contrario de Araraquara, no qual a maioria
dos participantes era de pessoas com mais de 50 anos, em Franca a maioria dos
participantes é de pessoas jovens.

Um grupo de 4,8% dos delegados declarou ter entre 16 e 23 anos; outro
grupo, com 17,5% dos entrevistados, possui idades variando de 24 a 31 anos, € 0
contingente mais expressivo, com 31,7% das respostas, possui idades variando de
32 a 39 anos. Ou seja, a maioria dos entrevistados, 54%, é de pessoas jovens, ao
contrario de Araraquara, onde a maioria tem mais de 54 anos. Em Franca s6 4,8%
dos entrevistados possui idade superior a 54 anos. O OP em Franca é fortemente

influenciado por jovens em sua maioria.
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Faixa de Idade

48% 4,8%

12,7%

17 5% @ 4,8% de 16 até 23 anos
m 17,5% de 24 até 31 anos
031,7% de 32 até 39 anos
0 28,6% de 40 até 46 anos
m 12,7% de 47 até 53 anos
28.6% @ 4,8% mais de 54 anos

31,7%

Grafico 30 — Distribuigdo dos delegados do OP por faixa etaria

Também em Franca existe uma grande dispersdo quando o assunto €
profisséo: o grupo de trabalho mais representativo é o de donas de casa com 14,3%

do total dos entrevistados.

60.0% - 52,4% @ Do lar

50,0%- m Professor(a)
40,0% - O Sapateiro

o/ |
30,0% 00 Aposentado
20,0% -

m Outros (profissdo com
apenas um representante)

= Nulo

Profissao

Grafico 31 — Distribuigdo dos delegados do OP por profissdo

Os trabalhadores da industria de calgados vém logo a seguir, com 9,5% do
total de respostas, o que é condizente com a atividade econdmica principal do
municipio de Franca, que € baseada na industria do calgado.

O terceiro grupo mais representativo € o de professores com 6,3% dos
entrevistados. Os aposentados, (3,2%), sdo o quarto grupo mais destacado na

pesquisa; 14,3% nao declararam profisséo e 52,4% tem profissdes diversas.
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Diferentemente de Araraquara, onde ha um elevado percentual de pessoas
desquitadas ou divorciadas, em Franca, a maioria absoluta dos entrevistados

(71,4%) se declarou casada e 25,4% se declararam solteiros.

Estado Civil

25,4%

@ Solteiro
m Casado

71,4%

Grafico 32 — distribuicdo dos delegados do OP em fungéo do estado civil

No que se refere a participagédo dos delegados do OP em outras associagoes,
também em Franca verificamos que a maioria absoluta dos delegados do OP
participa, ou ja participou, de outras associagdes e movimentos sociais; sdo pessoas
de intensa militdncia nos movimentos sociais da cidade.

Destaque-se que, de forma semelhante ao que acontece em Araraquara, 41%
dos delegados participa, ou ja participou, de “Associagbes de Bairro”, que € o grupo
mais representativo da pesquisa.

Diferentemente de Araraquara, o segundo grupo mais destacado € o dos que
declaram participar de associagodes religiosas, com 32% do total dos entrevistados.

Associagdes de pais e mestres e organizagdes ndo-governamentais vém logo

a seguir, com 24% de respostas cada.
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Participagao em outras associagoées
50%
41%
40%
32%
0 27%
30% 24% 24%
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20% -
° 14% 13%
10% 10%
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B Nao O Sindicatos
O Associacoes de Bairro B Associagdes pré mmoradia
O Associagdes religiosas B Grupos de Ajuda
O Associagoes de pais e mestres B MST
E Movimentos Anti-racismo O Movimentos de mulheres
O Partidos Politicos B Organizagdes ndo governamentais
B Outras associagdes

Grafico 33 — Participag@o dos delegados em outros movimentos sociais

Um total de 27% dos entrevistados declarou nunca ter participado de outras
associagdes ou movimentos sociais antes do OP; 14% participavam de grupos de
auto-ajuda e de sindicatos.

Embora seja um movimento essencialmente urbano, 3% dos entrevistados
declararam participar ou ter participado do MST, que € um movimento social
essencialmente rural.

No que se refere aos mecanismos de divulgagcdo do OP, diferentemente de
Araraquara, onde o panfleto foi o mais importante meio de divulgacao (59%) do OP,
em Franca, o radio foi o mais importante meio de divulgacdo, com 37% das
respostas, seguido de perto pelo panfleto (35%), e amigos/outros, com 29 e 33%
das respostas, respectivamente.

A TV, que em Araraquara era inexpressiva, atinge em Franca 24% dos
participantes, assim como o carro de som, com 0 mesmo percentual.

O que se percebeu é que 0s municipios pesquisados fizeram um intenso
trabalho de divulgagcdo em inumeros canais de comunicag&o para atingir a maior
parte da populagcdo das cidades pesquisadas. Pode-se dizer que a cidade foi

mobilizada e convidada a participar do OP.
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Grafico 34 — Midia, comunicagdo e OP.
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Para a maioria absoluta dos delegados do OP de Franca (81%), o Orgamento

Participativo é importante para conseguir melhorias no bairro onde vive, e s6 19%

dos entrevistados consideram o OP pouco importante para resolver os problemas

dos bairros que representam.

O Orgamento Participativo
19%

81%

B E muito importante para conseguir melhorias para seu bairro
m Nao é importante para conseguir melhorias para seu bairro

Grafico 35 — Orgamento participativo e gestdo do gasto publico

No que se refere ao aspecto pedagdgico do orgamento participativo, 59% dos

entrevistados declararam que o OP foi importante para entender a situagao

financeira do municipio, seus limites e possibilidades.

Para 68% dos delegados que responderam a pesquisa, o OP foi importante

para unir as pessoas e ajudar a melhorar a cidade.
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O Orgamento Participativo
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@ Foi importante para entender a situagao financeira do municipio
m Foi importante para unir as pessoas a melhorar a cidade
O Torna a administragao publica mais democratica

Grafico 36 — Or¢amento participativo e Accountability.

Um expressivo grupo de 56% dos entrevistados afirmou que o OP torna a
administragdo publica mais democratica e torna a administragdo municipal mais
confiavel.

Estas respostas confirmam a hipétese do OP como um instrumento de
accountability e controle da gestao publica.

Ao participarem ativamente de discussdes com técnicos da prefeitura sobre
0s mais variados assuntos, discutirem as necessidades dos bairros que
representam, solicitarem obras, verem a prefeitura quantificar o valor das obras e
apresentar projetos, discutirem pregos, prazos e condicbes de financiamento e
construgédo destas obras, os delegados do OP sentem-se cidadaos, na verdadeira
acepc¢ao do termo — sentem-se respeitados e, acima de tudo, sentem-se Uteis para
a comunidade que representam.

Isto faz com que o OP possa ser considerado verdadeiramente um
instrumento de fiscalizagao e controle da gestao publica (accountability), permitindo
uma interacdo do poder executivo com a comunidade, que nunca foi obtido por

nenhum outro meio de participacéo social antes do OP.
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O Or¢camento Participativo

43%

57%

@ Permite um maior controle do dinheiro gasto pela prefeitura
m O OP nao permite um bom controle do dinheiro gasto pela prefeitura

Grafico 37 — Orgamento participativo e fiscalizagdo do gasto ptblico

A maioria dos delegados (57%) considera que o OP permite um maior
controle do dinheiro gasto pela prefeitura, enquanto que uma expressiva parcela
entende que pelo fato do OP so6 decidir sobre os recursos destinados aos
investimentos, o OP n&o permitiria um controle efetivo dos gastos publicos.

Embora o OP ja tenha 8 anos de existéncia na cidade de Franca, os
delegados do OP, de maneira semelhante aos de Araraquara, consideram que 0s
vereadores quase nada ajudam nos trabalhos, nas discussdes e nas reunides do
OP.

Para 79% dos delegados, os vereadores sO participam no final (votagédo e
discussdo na camara) dos trabalhos, ndo ajudando nos trabalhos do OP.

S06 21% acreditam que os vereadores de Franca ajudam muito nos trabalhos
do OP, mas aqui também, como em Araraquara e Sao Carlos, os vereadores que
participam do OP sao na quase totalidade oriunda da base aliada, ou seja, do
Partido dos Trabalhadores.

H4a, efetivamente, um distanciamento dos demais vereadores em participar do
OP, por verem nesta organizagdo uma politica especifica de um determinado partido

politico: o OP é visto como sendo politica administrativa do PT.
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Os Vereadores
21%

79%

@ Ajudam muito nos trabalhos do Orgamento Participativo
m Nao ajudam nos trabalhos do Orgamento Participativo

Grafico 38 — Papel dos vereadores no OP na visdo dos delegados

Indagados sobre a qualidade da organizagédo do OP pela prefeitura, a maioria,
75% dos entrevistados, se declarou satisfeita com a forma pela qual a prefeitura de

Franca organiza e coordena os trabalhos do OP na cidade.

O Municipio
7%

18%

75%

@ Faz um bom trabalho de organizacéo do Orgcamento Participativo
m Nao faz um bom trabalho de organizag&o do orcamento participativo
0O Outras respostas

Grafico 39 — Estrutura de organizagao do OP na visdo dos delegados

Para os demais a prefeitura ndo faz um bom trabalho de estruturacéao,
coordenacgdo e organizagao dos trabalhos e reunides do OP e entendem que o
modelo precisa de ajustes.

A analise do grau de instrugdo mostrou que 19% dos delegados possuem
segundo grau completo; um expressivo contingente de 22% dos delegados possui

formacéao superior completa, e 6% tém curso superior incompleto.
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Estes grupos somados totalizam 43% do total dos delegados que
responderam a pesquisa: € o segundo grupo mais instruido das trés cidades
pesquisadas, so6 perdendo para Sao Carlos, e, neste caso, joga por terra a idéia de
que os participantes do OP nao tém condicbes de entender ou fazer propostas
coerentes relacionadas aos inumeros temas técnicos, financeiros e orcamentarios
discutidos no ambito do Orgamento Participativo.

Se a este grupo somarmos os 19% com segundo grau incompleto, teremos
um total de 62% dos delegados com nivel médio/alto de instrugdo. Isto, em nosso
entendimento, colabora para que o OP seja efetivamente um instrumento de
democracia direta e cidadania.

Destaca-se que, na analise de inumeros autores e pesquisadores do tema
“Cidadania”, ha pouco enfoque em um aspecto que consideramos fundamental para
o direito e as obrigacbes da cidadania que é a educagao.

Nao é possivel participar de uma democracia direta, ndo é possivel participar
de associagdes e entidades publicas ou privadas e ndo é possivel vivenciar o
conceito de cidadania na sua plenitude sem que se tenha um nivel adequado de

educacao e instrucdo. A educacédo é a base da cidadania plena e verdadeira.

Tempo de Estudo

0,
8% 14% @ 14% Até a 4 série do grupo

® 13% Primeiro Grau Incompleto

0 10% Primeiro Grau Completo

0,
22% 13%

)

00 8% Segundo grau Completo

W 19% Segundo Grau Incompleto
10% 0 6% Curso Superior Incompleto
(o]
6% B 22% Curso Superior Completo
o,
199 8% 0 8% Nulo
(o]

Grafico 40 — Grau de instrugdo dos delegados do OP.
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A pesquisa e a analise do poder legislativo em Franca mostraram que o
Partido dos trabalhadores (PT) € o partido majoritario em numero de vereadores;
62% do total dos vereadores da cidade responderam a pesquisa.

Do universo pesquisado, 38% eram do PT, 15% do PMDB e os demais
partidos PTB, PFL, PSDB, PL, PDT representavam 8%, respectivamente, dos
entrevistados, e outros 8% nao estavam filiados a nenhum partido na data da

pesquisa.

8%

15%

m PMDB
mPTB
8% oPT

o PFL

. m PSDB
8% oPL

m PDT
OO0 Sem Partido

8%

8%

38%

Grafico 41 — Distribuigdo dos vereadores por partido politico

Em Franca, excluindo-se o PT, hd uma grande diversidade de partidos
politicos e um grande equilibrio na distribuicdo dos vereadores entre estes partidos.

Quando analisamos a profissdo dos vereadores de Franca, aqui como em
Araraquara, verifica-se que na sua quase totalidade os vereadores tém profissdes de
nivel superior.

Dos pesquisados, 23% declararam exercer unica e exclusivamente a
atividade de vereador; os demais sdo médicos, administradores de empresas,
professores, advogados, radialistas, etc.

Destaque-se um fendmeno observado: a crescente importancia dos “pastores
evangélicos” nas camaras municipais. As trés cidades pesquisadas possuem pelo

menos um pastor evangeélico como vereador, em Franca sao dois pastores
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evangélicos, também em Franca, 32% dos delegados do OP declararam estar

ligados a movimentos e associagdes religiosas.

8% 8%

|

8%

o APOSENTADO/PROMOTOR de JUSTICA m ADVOGADO
0O ADMINISTRADOR O VEREADOR
m MEDICO o RADIALISTA
m AGRICULTOR o EXECUTIVO
m PROFESSOR m PASTOR EVANGELICO

Grafico 42 — Distribuigdo dos vereadores por atividade profissional

Para testarmos a hipotese de conflito Camara x Prefeitura/OP, perguntamos

aos vereadores como é o relacionamento da Camara com a prefeitura em geral.

PT OUTROS
12%

12%&‘ 38%

40%'
40%

38%

20%

@ NAO RESPONDEU m FRACA O REGULAR O BOA m MUITO BOA

Grafico 43 — Relagao da Camara com Prefeitura em geral

Para 12% dos vereadores nao petistas a relagdo € muito boa, outros 50%

consideram a relagao boa ou regular e um grupo de 38% nao respondeu.
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Para os vereadores pertencentes ao PT o relacionamento € muito bom ou
bom para a grande maioria (80%) e s6 20% dos vereadores petistas consideram a
relacéo geral com o poder executivo como sendo regular.

Quando, porém, o assunto € orgamento participativo observamos uma grande
dispersao e divergéncia de opinides tanto entre os vereadores nao petistas quanto
com os vereadores do PT.

Um grupo de 25% dos vereadores n&o petistas e 20% dos vereadores do PT
considera a relagao fraca. A aprovagao a prefeitura cai significativamente nos dois
grupos analisados (petistas e nao petistas).

A classificagao regular cresce de 20% para 40% entre os vereadores do PT;
s6 20% dos vereadores petistas consideram a relagcdo Camara x OP como sendo
boa.

Fica evidente, pelo trabalho, a existéncia de um conflito entre os poderes

executivo e legislativo quando o assunto € orgamento participativo.

PT OUTROS
12% 0%
20% 20%
38%

25%

20%

A40% 259%,

mNAO RESPONDEU mFRACA OREGULAR OBOA mMUITO BOA

Grafico 44 — Relac¢do da Camara com a Prefeitura/OP

Os dados do grafico 45 reforgam e confirmam a hipdtese do conflito ndo
declarado entre o poder legislativo e o poder executivo, e a maneira como este
ultimo conduz e coordena este processo de intervengdo social na alocagcdo dos
gastos publicos.

O conflito entre os poderes fica ainda mais destacado quando perguntamos
sobre o papel dos vereadores no processo decisorio do orcamento participativo.

A maioria absoluta dos vereadores entrevistados afirma que o papel dos

vereadores € de pouca ou nenhuma importancia (80% dos petistas e 50% dos nao
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petistas), ja que o Orcamento Participativo vem pronto e os vereadores sao
pressionados a aprovar o OP sem debater ou alterar as propostas aprovadas no
ambito do orcamento participativo.

S6 20% dos vereadores petistas consideram que a participagdo dos
vereadores € importante no contexto decisério do OP. Isto mostra, novamente, um
descontentamento dentro da propria base aliada quanto a forma como a prefeitura
conduz o orgamento participativo.

PT
20% |: 20%
' -
B0%

@ Nenhuma, o OP ja vem pronto e os veradores s&o pressionandos a aprovar sem debater
m Pouca importancia, os vereadores nao se interessam em participar
O Importante , os vereadores participam ativamente e podem alterar as propostas na camara

OUTROS
25%

25%

Grafico 45 — Visao dos vereadores sobre seu papel na definigdo do OP

De uma forma estranha e contraditdria, 50% dos vereadores da oposigao
declararam considerar o papel dos vereadores importante no ambito do OP e que
eles podiam alterar as propostas na Camara.

Estas respostas, porém, ndo condizem com a realidade dos dados levantados
na pesquisa. Em Franca, 100% dos projetos apresentados na esfera do OP foram
aprovados.

Ou seja, a Camara nao modificou nem emendou nenhum projeto apresentado
pelos delegados do OP na cidade.

A outra metade dos vereadores da oposicao declarou considerar o papel dos
vereadores nulo ou de pouca importancia quando o assunto é OP.

A questao seis indagou aos vereadores como viam seu papel na definicdo do
orcamento publico apds a implantagdo do orcamento participativo.

Seguindo a metodologia exposta na questdo anterior, assim como nas demais
que envolvem os vereadores, elaboramos dois graficos por questdo para que

pudéssemos verificar as diferengas entre estes dois grupos.
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Novamente verificamos uma grande variedade e divergéncia de opinides.
Para 40% dos vereadores petistas, o papel e a fungdo da Camara ficaram iguais e
os vereadores podem alterar ou emendar as propostas de investimentos.

Esta resposta, entretanto, contradiz os dados levantados, pois nunca a
Camara recusou ou deixou de aprovar algum projeto defendido na esfera do OP.

Para 40% dos vereadores petistas a prefeitura e os delegados do OP
restringiram o papel dos vereadores e a fungdo da Camara. Somente 20% dos
vereadores da base aliada consideram que o papel dos vereadores foi ampliado
apos a implantacao do OP.

Para os vereadores da oposicdo 38% consideram que o OP restringe a
funcdo dos vereadores, 37% acham que o papel dos vereadores ficou igual a época
em que nao havia OP e 25% consideram que o papel dos vereadores foi ampliado

apos a implantacao do OP.

PT OUTROS
13%

20% 25%

37%

40% 25%

@ Ficou restrito e os vereadores sao pressionados a aprovar o OP sem alteracoes

m Ficou igual ao periodo em que n&o havia OP e os vereadores fazem alteragbes sem presséo
O A prefeitura e os participantes do OP restringi o papel dos vereadores

O Foi ampliada com a participagéo e discusséo dos participantes do OP

Grafico 46 — Papel dos vereadores apos a criagao do OP em Franca

A questdo 7 indagava como os vereadores véem os delegados do OP e a
estrutura do OP. Para 38% dos entrevistados, o OP amplia a participagdo politica
dos vereadores. Porém, de 30% para 38%, o OP precisa ser modificado para
respeitar o papel e as responsabilidades dos vereadores.

Esta questdo mostrou uma forte contradicdo com relagdo as questdes
anteriores, 100% dos vereadores do PT disseram que o OP amplia o papel dos
vereadores; esta unanimidade € contraditéria com relacdo as outras respostas em
que uma expressiva parcela dos vereadores petistas faz criticas a forma como a

prefeitura conduz o OP. E como se por uma questdo ideoldgica ou de marketing
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dissessem para o pesquisador ndo 0 que pensam, mas 0 que manda a coesao
partidaria.

Para a oposigao, entretanto, ndo houve contradicdo em relacdo as questdes
anteriores.

Uma parcela expressiva (37,5%) considera que o OP precisa ser modificado
para respeitar as fungcdes dos vereadores.

Outros 37,5% consideram que o OP diminui o papel dos vereadores,
neutraliza a oposigao e € uma forma de manipular os eleitores.

Sé 25% dos vereadores oposicionistas consideram que o OP amplia o papel

dos vereadores.

PT OUTROS
12,5% 12,5%

12,5%i ‘i

25,0%

100% 37,5%

@ Diminui o papel dos vereadores pois eles perdem o direito de intenvir no orgamento aprovado OP
m Amplia a participagdo politica e o papel dos vereadores

O Precisa ser modifecado para respeitar o papel e as responsabilidades dos vereadores

0 E uma forma de manipular os eleitores e prejudicar o poder legislativo

m Neutraliza o papel da oposicao em fungéo da pressao dos participantes do OP

Grafico 47 — Papel do OP e dos delegados na visdo dos vereadores de Franca

A questao 08 indagava sobre a visao que os vereadores tém do OP e sobre
sua possivel institucionalizagédo ou nao.

E uma questdo de multiplas respostas. No que se refere a institucionalizagéo
80% dos vereadores do PT defendem essa medida, contra 25% dos vereadores da
oposig¢ao, ou seja, se depender dos vereadores da oposicdo o OP nunca sera
institucionalizado.

Com relagao a visao que os vereadores tém do OP, s6 40% dos vereadores
petistas responderam a questao e afirmaram que o OP é uma forma de democracia

direta que muda a estrutura do poder local.
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Para os vereadores da oposicdo o OP é uma forma de manipulacdo dos

eleitores (75%) e um trabalho de marketing da prefeitura (50%).

Para 12,5% destes vereadores o OP é uma pratica ndo democratica porque a

prefeitura manipula os delegados.

100%

80%

B0%

40%

20%

0%

PT

a0 %

40%

0%

0%

0%

100,0%
80,0%
60,0%
40,0%
20,0%

0,0%

OUTROS
75,0%
50,0%
25,0%
—12,5%
0,0%

O E uma pratica democratica que veio para ficar e deve ser institucionalizada
B E uma pratica ndo democratica pois a maioria da populagédo nunca participa do OP

O E um trabalho de marketing da prefeitura

O E prejudicial a democracia pois os participantes sdo manipulados

B E uma forma de democracia direta que muda a estrutua politica local

Grafico 48 — Visdo dos vereadores sob o OP e sob os delegados do OP de Franca

Quando indagados sobre o papel e a participagdo dos delegados do OP, na

visdo dos vereadores petistas, 80% consideraram que os participantes e os

delegados do OP ajudam na definicdo das politicas publicas. Para 60% destes

vereadores, os delegados colaboram para a qualidade do gasto publico por

representarem suas respectivas regides democraticamente.

Para 20% dos vereadores governistas os delegados do OP sdo motivados,

essencialmente, ndo por interesses coletivos, mas por interesses privados tais como

moradia, saneamento, iluminagéo etc.

Para a oposi¢cdo, a maioria (75%) considera que os delegados ajudam na

definicdo das politicas publicas.

Um grupo menor, mas expressivo (63%) afirma que os delegados sao

motivados essencialmente por interesses particulares e ndo-coletivos.

Para 25% dos vereadores oposicionistas os delegados n&o sao capazes de

tomar decisdes acerca de questdes mais técnicas.
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PT OUTROS
100% 100,0%
a0% a0 80,0% £
60% 0%
B0% 60,0% -
o/
$0% 40,0% 255,
20% % |
0% 20,0%
0% 0% 0,0% -

@ Colaboram muito com a qualidade do gasto publico pois defendem as regiées democraticamente

W Ajudam na definicao das politicas ao exigir a aplicagao do gasto publico as reais necessidades da populagao
O Quando participam s&o motivados por interesses quase privados (moradia, saneamento, iluminagéo..)

O Nao séo capazes de tomar decisdes acerca de questdes mais gerais ou técnicas

Grafico 49 — Visao dos vereadores do papel e dos interesses dos delegados do OP.

S6 12,5% dos vereadores da oposi¢gao consideram que os delegados do OP

contribuem para a boa gestéao e a qualidade do gasto publico.

A Ultima questdo indagava sobre democracia representativa e democracia

direta: o papel dos vereadores e o papel dos delegados do orgamento participativo.

No entendimento dos vereadores do PT de Franca o orgamento participativo

deveria ser modificado (60%), pois , ao contrario dos vereadores, os delegados nao

foram eleitos com grande numero de votos e para 20% dos petistas o OP deve ser

institucionalizado contando com a participacédo dos vereadores.

Finalmente a questdo dez indagou acerca da relagcdo “democracia

representativa x democracia direta”.

Para 40% dos vereadores petistas, o OP deveria ser soberano (democracia

direta) em relagcdo a Camara de Vereadores (democracia representativa).

Para a oposicéo o OP deveria ser, também, institucionalizado (75%) contando

com a participagao dos vereadores, para 50% dos vereadores deveria haver limites

ao funcionamento do OP.
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PT OUTROS

60% 80,0% 75%
B0%
B0% 60,0% 50%
A0%
40% 40,0% -
20% 25%

M% 2 20,0% | 12,5%

0%

0% ’ 0,0%

@ A vontade diretamente manifestada pela populagcédo; o OP deve ser soberano em relagdao a Camara
m A avaliagc&o dos vereadores legitimamente eleitos pela populacéo
O Deveria haver limites ao funcionamento do OP, pois os participantes nao foram eleitos
0O O OP deveria ser institucionalizado contando com a participagdo dos vereadores

Grafico 50 — Democracia representativa x democracia direta na visdo dos vereadores

S6 12,5% dos vereadores oposicionistas consideram que o OP deveria ser

soberano em relagdo a Camara (democracia direta) em questdes orgamentarias.
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CAPITULO Il - ORGAMENTO PARTICIPATIVO EM SAO CARLOS

A cidade de Sao Carlos, localizada na regido centro-norte do Estado de Séo
Paulo, com 193.000 habitantes, tem, segundo dados do Tribunal de Contas do
Estado, sua economia baseada na atividade metalurgica.

E também um importante pélo universitario e de pesquisas, contando com
duas grandes e importantes universidades publicas, que sdo a UFSCAR e a USP.

Sao Carlos possui elevado padrdao de vida e servigos publicos para os
padrbes brasileiros, no qual 100% da populagdo possui agua encanada, 98% dos
imoveis tém esgoto coletado e 100% coleta de lixo.

Da mesma forma que Araraquara, cidade proxima a Sao Carlos, seus
eleitores elegeram em 1999, pela primeira vez, um prefeito do PT.

Como em quase todos os casos de prefeituras petistas, a nova administragao
deu inicio ao orgamento participativo na cidade.

Em fungdo da inexperiéncia dos novos dirigentes em gestdo publica e
orcamento participativo, a prefeitura organizou um seminario com especialistas em
OP vindos principalmente de Jaboticabal e Santo André, cidades na época
governadas pelo Partido dos Trabalhadores, com o objetivo de ajudar na
implantagdo do OP na cidade.

Com o auxilio destes especialistas, a cidade optou pelo modelo indutivo de
orgamento participativo, no qual a populacéo vai, ao longo do tempo, discutindo e
montando o projeto do OP, no que se refere a alocagédo dos investimentos publicos
em funcdo das demandas sociais.

Destaque-se que, nesta cidade, a implantagdo do OP encontrou uma grande
barreira, em funcao da crise fiscal pela qual passa o municipio.

Ao contrario da prefeitura de Araraquara, que praticamente ndo possuia
divida no inicio da gestao petista de 2000, a administragdo que assumiu a cidade de
Sao Carlos em 2000 encontrou uma cidade altamente endividada e uma situagcao
fiscal caodtica, causada por uma divida herdada da administracdo anterior, no
montante de R$ 55.365.043,39 reais, o que obrigou a nova administragédo a realizar
fortes ajustes financeiros e orgamentarios, tendo que buscar recursos para

investimentos nas esferas estadual e federal.
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Em funcdo da crise financeira no final do primeiro ano de mandato, e da
inclusdo das dividas da administragdo indireta, esta cresceu para R$ 99.362.190,63
de reais.

A cidade de Sao Carlos foi dividida em treze regides e a prefeitura
desenvolveu um sistema de pontuagao para classificacdo e selecdo dos projetos e
das obras a serem votadas no ambito do OP, que resultaram em 39 projetos e R$
7.902.000,00 de reais de investimentos ja para 2001.

A analise da estrutura de receitas e despesas da prefeitura de Sao Carlos,
para o periodo 1999/2002, mostra que a cidade teve que passar por um ajuste fiscal
para se adequar a Lei de Responsabilidade Fiscal aprovada no ano 2000.

O déficit publico, que havia atingido R$( 2.722.765,11) de reais em 1999,

ultimo ano da gestao anterior, foi reduzido para R$(162.272,76) reais em 2000.

Estrutura das Receias e Despesas - Sao Carlos
Tabela 08 Evolucao das receitas e despesas de Sdo Carlos. Fonte: TCE/SP.

Item 1999 2000 2001 2002
Receitas

IPTU 13.318.184,83] 13.858.052,56 13.702.669,70] 16.425.031,24
ISS 4.174.854,74 5.113.796,39 5.964.935,89 7.261.039,39
Outros Impostos 1.177.131,36 7.003.872,91 4.893.954,01 3.094.221,40
Taxas 2.318.960,67 916.975,14 744.898,07 889.187,17
Contrib.Melhoria 162.419,37| 193.220,13 56.248,83 354.924,74
DemaisRec.Correntes 4.887.479,30 2.742.649,81 2.722.683,35 2.540.223,56
Do Estado 40.452.345,79] 49.370.916,64 54.081.518,71] 62.548.098,88
Da Unido 15.419.258,67| 15.544.346,27 17.539.605,48] 20.817.073,20
Receitas de Capital

Empréstimos 0,00 0,00 0,00 0,00
Financiamentos 0,00 0,00 0,00 0,00
Demais Rec. De Capital 2.895.357,29 1.859.571,71 364.425,74 634.003,85
Receita Total 84.805.992,02] 96.603.401,56] 100.070.939,78] 114.563.803,43
Despesas

Custeio (56.582.967,60) (66.291.658,39) (74.784.194,97) (84.354.306,50)
Transferéncias (16.021.702,24)| (17.142.338,32)] (16.196.512,14)| (1.455.786,60)
Outras 0,00 0,00 0,00[ (3.978.500,00)
Investimentos (10.835.040,16)[ (11.156.260,52) (6.043.854,72)] (9.493.741,22)
Inversdes Financeiras (1.651.012,27) (900.638,97) (951.243,56)] (1.650.005,87)
Transferéncias de Capital| (2.438.034,86)| (1.274.778,12) (1.213.515,58) 0,00
Outras 0,00 0,00 0,00 (1.785.000,00)
Despesa Total (87.528.757,13)| (96.765.674,32)] (99.189.320,97)|(102.717.340,19)

Resultado do Ano

(2.722.765,11)

(162.272,76)

881.618,81

11.846.463,24
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Nos anos seguintes, 2001 e 2002, a prefeitura conseguiu obter uma
significativa melhora na situagao fiscal da cidade que ajudou a equilibrar a situacao
financeira do municipio, ainda preso a uma divida explosiva que pode comprometer
o futuro da cidade, em fungcdo da sua magnitude, e que no ano de 2002

representava 82% de todas as receitas municipais deste ano.

Resultado

120.000.000,00 —
90.000.000,00 ]
60.000.000,00 -
30.000.000,00 -
0,00 -
(30.000.000,00
(60.000.000,00
(90.000.000,00
(120.000.000,00

—_ ~— ~— ~—

O Receita Total @ Despesa Total
0 Resultado do Ano

Quadro 02 — Resultado das contas Publica em Sao Carlos. Fonte Tabela 09 - dados do TCE/SP

A analise dos gastos sociais, administrativos e de infra-estrutura mostram

uma forte mudancga na alocagéo dos gastos publicos em Sao Carlos.



Estrutura das Despesas de Sao Carlos

Tabela 09 Estrutura da despesa publica de Sao Carlos. Fonte: TCE/SP.

95

Item 1999 2000 2001 2002
Social

Assisténcia e Previdéncia 8.502.294,46 10.138.019,95 12.256.630,44 3.981.876,21
Educacéo e Cultura 27.880.013,65( 34.091.756,06 33.073.335,12 26.863.879,92
Espote e Lazer 0,00 0,00 0,00 960.178,82
Saude 7.063.271,09] 10.125.043,04 12.772.928,75 15.113.837,64
Habitacéo 11.848.065,10] 11.980.407,14 12.352.396,39 19.083.063,86
Trabalho 0,00 0,00 180 0,00
Sub-Total 55.293.644,30] 66.335.226,19 70.455.470,70 66.002.836,45
Infra Estrutura

[Transporte 10.382.434,28 9.380.901,01 5.432.774,93 441.354,63
Saneamento 0,00 0,00 0,00 1.310.748,89
Comunicacao 371.935,55 602.216,90 590.949,10 0,00
Agricultura 1.492.834,82 1.655.498,02 1.036.832,80 1.238.064,51
Gestao Ambiental 0,00 0,00 0,00 944.353,01
Industria 483.729,75 486.813,45 460.161,43 1.157.404,85
Sub-Total 12.730.934,40( 12.125.429,38 7.520.718,26 5.091.925,89
IAdministragao

Juridico 0,00 0,00 0,00 392.395,95
Legislativo 4.292.177,68 4.024.771,40 5.470.271,93 5.367.283,55
Administracao 14.288.690,68] 13.379.575,06 14.525.039,85 18.185.687,39
Seguranca 923.310,07 900.672,29 1.217.820,23 1.013.067,07|
Encargos 0,00 0,00 0,00 6.664.143,89
Sub-Total 19.504.178,43| 18.305.018,75| 21.213.132,01 31.622.577,85
Total 87.528.757,13] 96.765.674,32 99.189.320,97| 102.717.340,19

Os dados mostram que, no geral, houve uma realocagao dos gastos publicos

com reducédo dos gastos com infra-estrutura de 12,5% para 5,0% do total dos gastos

publicos, e aumento com gastos sociais que passaram de 68,6% para 64,3% do total

dos gastos.

Os gastos administrativos, entretanto, foram os que mais aumentaram

passando de 18,9% para 30,8% dos gastos totais.
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Despesas 2000
18,9%

12,5%

68,6%

@ Social m Infra Estrutura
0O Administragao

Grafico 51 — Evolugédo do gasto publico em Sao Carlos no ano 2000. Fonte: Tabela 10

Despesas 2002
30,8%
(0]
5,0% 64,3%
@ Social m Infra Estrutura
O Administragcao

Grafico 52 — Evolugdo do gasto publico em Sdo Carlos no ano 2002. Fonte: Tabela 10

Analisando especificamente os gastos sociais, percebeu-se um significativo
reordenamento destes gastos neste periodo.

Enquanto o gasto com educacéo foi reduzido em 21% no periodo 2000/2002,
0s gastos com habitagdo aumentaram em 59%.

Os gastos com assisténcia e previdéncia foram reduzidos em 68%, no
periodo 2000/2002, apés atingirem um valor maximo de R$ 12.256.630,44 no ano
2001.

Os gastos com saude tiveram um incremento de 26% neste mesmo periodo;
pode-se dizer que os gastos com habitagcdo e saude foram o foco das atengdes do
atual governo petista.

O maior problema do municipio, entretanto, continua a ser a crise fiscal e

financeira pela qual passa a cidade de Sao Carlos, ainda muito endividada.



Estrutura da Divida de Sao Carlos
Tabela 10 Evolugdo da divida ptblica de Sdo Carlos. Fonte TCE/SP.
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Divida Ativa 1999 2000 2001 2002
Divida Ativa no inicio do ano 15.093.770,52 20.492.456,47 20.146.752,60 24.124.902,12
Divida Inscrita no ano 6.694.096,39 4.890.675,33( 7.932.032,72 14.057.217,02
(-)Divida Recebida no ano -2.140.715,91| -4.849.126,63] -3.415.991,01 -3.704.452,41
(-)Divida Cancelada -831.196,11 -387.252,57 -537.892,19]  -1.325.039,79
Divida Ativa Total 18.815.954,89| 20.146.752,60, 24.124.902,12] 33.152.626,94

Divida Passiva
Divida Passiva Total

61.051.487,70

55.365.043,39

99.362.190,63

93.860.931,60

Divida Liquida

42.235.532,81

35.218.290,79

75.237.288,51

60.708.304,66

A divida publica impede uma ampliagcdo dos

magnitude, inviabiliza a administragdo municipal.

gastos sociais e, pela sua

50.000.000,00

Divida

0,00
50.000.000,00 A
100.000.000,00 -

150.000.000,00

i =

§ =

@ Divida Ativa Total
0O Divida Liquida (Ativa - Passiva)

m Divida Passiva Total

Grafico 53 Evolugdo da Divida Publica de Sdo Carlos. Fonte: Tabela 11

O municipio depende de recursos dos governos estadual e federal para poder

se desenvolver.

Na cidade de Sao Carlos, os delegados do OP s&o majoritariamente do sexo

masculino, com 64,7% do total de delegados, as mulheres representam 35,3% dos

delegados do OP.
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Sexo

@ Masculino

m Feminino

64,7%

Grafico 54 — Distribui¢do dos delegados do OP por sexo

No que se refere a idade, ha, em Sao Carlos, uma maior diversidade e melhor
distribuicdo dos delegados por faixa etaria, diferentemente de Franca, que
apresentou a menor média de idade entre as cidades pesquisadas. Ha dois grupos
que se destacam.

As faixas etarias de 32-39 anos e a faixa etaria dos que possuem mais de 54
anos representam 20,8% do total dos delegados, respectivamente.

O grupo com idade entre 47-53 anos representa 18,9% dos entrevistados. Os
jovens com idades na faixa de 24-31 anos séo 17% do total da amostra, e os jovens
com idades entre 16-23 anos representam 7,5% dos delegados pesquisados.

Embora tenha uma melhor distribuicdo por faixa etaria, comparativamente aos
casos de Araraquara e Franca, percebe-se que os delegados do OP de Sao Carlos

sao pessoas adultas com idade superior a 32 anos.
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Faixa de Idade

7.5%

17.0% @ 7,5% de 16 até 23 anos
m 17,0% de 24 até 31 anos
0020,8% de 32 até 39 anos

0 15,1% de 40 até 46 anos
W 18,9% de 47 até 53 anos
@ 20,8% mais de 54 anos

20,8%

18,9%

20,8%

15,1%

Grafico 55 — Distribuigao dos delegados do OP por faixa etaria

Analisando a atividade profissional dos delegados do OP de Sao Carlos,
verificamos que o grupo de maior destaque é formado por comerciantes/vendedores,

com 14,3% dos participantes.

60,0% 53,6%
@ Do lar
50,0%
m Professor(a)
40,0% | O Comerciante / Vendedor
30,0% | O Aposentado
20.0% ] 14.3% 14.3% m Outas Profissdes
@ Nulo
10,0% -
m Advogado

0,0%-

Profisséo

Grafico 56 — Participagdo dos delegados do OP por profissdao

Outros 14,3% nao declararam profissdo; professores representam 7,1% do
total de delegados que participaram da pesquisa.
Donas de casa, aposentados e advogados representam 5,4%,

respectivamente, do total de delegados, e os demais tém atividades diversas.
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No que se refere ao estado civil, 66,1% dos delegados se declararam

casados, 25% solteiros e 8,9% sao desquitados ou divorciados.

Estado Civil

8,9%

25,0%

66,1%

@ Solteiro
m Casado
O Outros

Grafico 57 — Distribuigdo dos delegados em funggo do estado civil

A analise da participacédo dos delegados do OP em outros movimentos sociais

mostra, nas trés cidades pesquisadas, que o delegado do OP é na maioria absoluta

dos casos, média de 75%, uma pessoa atuante junto a comunidade, com larga

experiéncia e militdncia nos movimentos sociais locais.

40%

30%

20%

10%

0%

Participacao em outras associagoes

36%

25%

9%

21% 20%

9% 11%

m Nao

O Associagdes de Bairro

@ Associagdes religiosas

0O Associagdes de pais e mestres
o Partidos Politicos

m Outras associacdes

O Sindicatos

m Associagdes pré6 mmoradia

m Grupos de Ajuda

@ Movimentos Anti-racismo

m Organizagcbes ndo governamentais

Grafico 58 — Participag@o dos delegados em outros movimentos sociais
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Pode-se dizer que os delegados do OP, em geral, sao cidadaos atuantes e
com experiéncia em diversos movimentos sociais. No caso de Sao Carlos 36% dos
delegados participam, ou ja participaram, de associagdes de bairro, 21% participam,
ou participaram, de associagdes de pais e mestres.

Um expressivo grupo de 20% declarou participar de outras associagdes,
enquanto 16% participam de associagdes religiosas, 9% participam de sindicatos e
7% participam de grupos de auto-ajuda.

Um pequeno grupo, 5%, participa de movimentos feministas; ninguém
declarou participar de movimentos anti-racismo apesar de haver inumeros delegados
afro-descendentes.

De forma semelhante ao que ocorre em Araraquara e Franca, 25% dos
delegados declararam ser o OP o primeiro movimento associativo ou comunitario de
que participam.

No que se refere aos meios de comunicagao e divulgagdo do OP, os dados
de Sao Carlos permitem concluir que, nas trés cidades pesquisadas, a melhor midia
de divulgacgéo e informacao é o panfleto, que, no caso de Séo Carlos, atinge 45%

dos entrevistados.

Como vocé ficou sabendo do orgamento participativo?
50%
45%
40% -
30% A
20% A
13%
10% -
0% -
m Panfleto O Carro de Som O Cartaz m Jornal
o Radio mTv 0O Amigos / Vizinhos m Outros

Grafico 59 — Meios de comunicagdo e OP

O didlogo com amigos e vizinhos € a segunda forma mais importante de
informacé&o a respeito do Orgamento Participativo, seguida de perto pelo radio e pela
TV, com 21 e 20%, respectivamente; o meio menos eficiente é o cartaz, que atingiu

apenas 5% dos entrevistados.



102

No que se refere ao papel do orgamento participativo como instrumento de
gestdo e controle do gasto publico, um expressivo percentual de 77% dos
entrevistados considera que o OP é muito importante a fim de conseguir melhorias

para a comunidade que representam.

O Orgamento Participativo

23%

77%

@ E muito importante para conseguir melhorias para seu bairro

m N&o é importante para conseguir melhorias para seu bairro

Grafico 60 — Or¢amento participativo e gestao do gasto publico

Na andlise do OP como instrumento de transparéncia e accountability os
dados de Sao Carlos confirmam os dados de Araraquara e Franca.

Para 59% dos delegados, o OP ajudou a compreender a situagéo financeira
do municipio e um contingente ainda maior, de 68%, declarou que o OP foi
importante para unir a comunidade e conseguir melhorias para o bairro e para a
cidade.

Neste aspecto, podemos dizer que, também no caso de Sao Carlos, ha um
papel pedagdgico confirmado nos trés casos, no sentido do OP ser também uma
forma de educar e instruir a populagdo acerca do funcionamento da administragao
publica, e também de informar sobre a realidade financeira e patrimonial da

prefeitura.
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O Or¢camento Participativo
68%

80%

60% % o6%

40% -

20%

0%

o Foi importante para entender a situagao financeira do municipio
m Foi importante para unir as pessoas a melhorar a cidade
O Torna a administragao publica mais democratica

Grafico 61 — Orgamento participativo e transparéncia do gasto publico

A maioria dos delegados entrevistados, 56%, considera que o OP torna a
administragao publica mais democratica.

A hipotese de que o orgcamento participativo seja um poderoso instrumento de
accountability € novamente confirmado no caso do OP em S&o Carlos; a maioria
absoluta dos delegados, ou seja, 73% dos entrevistados, afirmou que o OP permite

um maior controle do gasto publico, contra 27% que declararam o contrario.

O Or¢camento Participativo

27%

73%

@ Permite um maior controle do dinheiro gasto pela prefeitura
m O OP nao permite um bom controle do dinheiro gasto pela prefeitura

Grafico 62 — Or¢amento participativo e fiscalizagdo do gasto publico

Na analise do papel dos vereadores e sua participacdo no OP os dados de
Séao Carlos, assim como os dados de Araraquara e Franca, confirmam a hipétese de

haver um conflito latente entre delegados do OP e o poder legislativo (vereadores).
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Os Vereadores
16%

84%
@ Ajudam muito nos trabalhos do Orgamento Participativo
@ Ajudam um pouco nos trabalhos do Orgamento Participativo

Grafico 63 — Papel dos vereadores no OP na visdo dos delegados do OP

Para 84% dos delegados, os vereadores ajudam pouco nos trabalhos do OP;
s6 16% dos entrevistados disseram que os vereadores ajudam muito nos trabalhos
do OP; destaque-se que, durante a pesquisa, assistindo algumas das reunides do
OP em Sao Carlos, s6 presenciamos a participacdo de um vereador do PT, que é o
partido da base governista que criou e estimulou o modelo de orgamento
participativo na cidade de Sao Carlos.

A estrutura de organizagdo do OP, por parte da prefeitura, € vista como boa
para 70% dos delegados entrevistados.

S6 9% dos delegados consideram o modelo de funcionamento do OP
inadequado, e 21% gostariam de modificagdes na forma como a prefeitura estrutura

e organiza o funcionamento do orgamento participativo na cidade.

O Municipio

21%

9%'

70%

@ Faz um bom trabalho de organizagdo do Orgamento Participativo
m Nao faz um bom trabalho de organizagao do orgamento participativo
O Faz com Ressalvas

Grafico 64 — Estrutura de organizag¢do do OP na visdo dos delegados
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Outro aspecto analisado foi o grau de instrugdo dos delegados do OP. E um
tema relevante para ser analisado, pois influencia ndao sé no entendimento que os
delegados tém acerca dos problemas publicos, mas também da maior ou menor
dificuldade em participar das discussdes técnicas e orcamentarias da cidade.

No que tange ao grau de instrucdo dos delegados do OP, de forma
semelhante ao que acontece em Araraquara e Franca, os delegados do OP tém um
nivel médio-alto de instrucéo e educagao.

O maior contingente, com 32% do total dos entrevistados, possui segundo
grau completo, 2% possuem curso superior incompleto.

Um importante contingente de 29% dos delegados do orgamento participativo
possui curso superior completo.

S6 13% dos delegados tém primeiro grau incompleto, enquanto que 9%
possuem o primeiro grau completo.

Os dados obtidos pela pesquisa contrariam a visado tradicional e a visdo dos
vereadores de que os delegados do OP ndo tém condigbes educacionais para
entender alguns aspectos técnicos relacionados a questdes or¢camentarias e
financeiras discutidas no ambito do OP.

E provavel que os 22% de delegados que possuem instrucéo até o primeiro
grau tenham dificuldades em entender aspectos especificos do orgamento publico,
porém, ha um expressivo contingente de delegados (63%) que possui grau de
instrucdo médio-alto o que permite a eles compreenderem, analisarem e discutirem

a quase totalidade dos assuntos abordados nas reunides do orgamento participativo.

Tempo de Estudo

2% 2% 11% @ 2% Até a 4 série do grupo

m 11% Primeiro Grau Incompleto

29% 9%
0 9% Primeiro Grau Completo
0O 14% Segundo grau Incompleto

/ 149 B 32% Segundo Grau Completo
(o)
2%

@ 2% Curso Superior Incompleto

m 29% Curso Superior Completo

32% 00 2% Nulo

Grafico 65— Grau de instrugdo dos delegados do OP



106

A analise do poder legislativo de Sao Carlos tem como base uma amostra de
13 vereadores, que corresponde a 62% do total de vereadores da cidade.

Dos vereadores entrevistados, 25% sédo do PT e 25% do PMDB; 17% eram
filiados ao PSDB e os demais partidos, PTB, PFL, PV e PPS, possuiam 8% dos

entrevistados, respectivamente.

8%
8% 25%

o PMDB
m PTB
81%‘ Pt

o PFL
7 m PSDB
o PV

m PPS

8%

17%

25%

Grafico 66 — Distribuig¢@o dos vereadores por partido politico

De forma semelhante ao que acontece em Araraquara e Franca, a analise da
atividade profissional dos vereadores mostra um distanciamento em relagao ao perfil
dos delegados do OP. A maioria dos vereadores de Sdo Carlos possui profissdes de
nivel superior (advogados, engenheiros, professores, executivos), ou sao
comerciantes e empresarios.

Um expressivo grupo de 25% declarou se dedicar exclusivamente a atividade

politica, ndo exercendo outra atividade profissional.

8% 8%
8% 8% @ APOSENTADO/VEREADOR
= ADVOGADO
0 ENGENHEIRO
8%/\ A8% 0 VEREADOR
m COMERCIANTE

@ FUNC. ASSOC. DOC. USP
8%' m FUNC. PUBLICA-SAUDE
O EXECUTIVO
m PROFESSOR
8% 25% m MICRO EMPRESARIO

8%

Grafico 67 — Distribuig@o dos vereadores em fungo da profissdo
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Para testarmos as hipoteses de conflito latente entre poder legislativo x poder
executivo/OP, indagamos aos vereadores como era o relacionamento da Camara
com a Prefeitura, de uma maneira geral.

Os vereadores petistas se dividiram em trés grupos iguais, com 33%

classificando a relagdo como sendo muito boa, 33% boa e 33% classificando a

relacdo com a prefeitura como regular.

PT OUTROS
0%

25%
33% 33%

33%

= MUITO BOA mBOA OREGULAR

Grafico 68 — Relacdao da Camara com a prefeitura em geral

Ja para os vereadores da oposigdo 75% consideram a relagéo boa e 25%
como regular; de forma inesperada a relagdo da prefeitura com a oposicdo € em
geral melhor do que a relagao do governo local com a base aliada.

Quando o tema, porém, é orcamento participativo, o conflito latente aparece
de forma clara. A aprovagao dos vereadores oposicionistas cai de 75% para 25%; e
a maioria conceitua a relagdo Camara x Prefeitura/OP como sendo regular (63%).

A relacdo da prefeitura com os vereadores petistas mantém a situagéo
verificada anteriormente, ou seja, enquanto 63% aprovam, outros 33% consideram

regular e 4% nao responderam a esta questao.

PT OUTROS
A% 0% 12% 0%

33%

63%
@ MUITO BOA mBOA OREGULAR oNAO RESPONDEU

Grafico 69 — Visdo dos vereadores sob relacdo Camara x Prefeitura/OP
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Fica, mais uma vez, evidente o conflito entre o poder executivo e o poder
legislativo quando o assunto é orgcamento participativo, 0 que vem a confirmar as
hipoteses do trabalho.

Para que pudéssemos aprofundar esta questdo, indagamos aos vereadores
como eles viam o papel do poder legislativo no processo decisério do OP.

No caso de Sao Carlos, as opinides foram contraditérias e divididas, embora
critiquem a forma como a prefeitura conduz o funcionamento do or¢gamento
participativo, os vereadores petistas consideram o OP importante (67%). Porém,
para um grupo de 33% os vereadores nao participam do OP.

Ja para a oposigéo, em sua grande maioria (75%), o OP restringe o papel dos

vereadores. Este grupo afirma que o papel deles € nulo e de pouca importancia.

PT OUTROS

0%
0%

33% a
Js?% 75%

@ Nenhuma, o OP ja vem pronto e os veradores s&o pressionandos a aprovar sem debater
m Importante , os vereadores participam ativamente e podem alterar as propostas na cdmara
O Importante mas os vereadores nao participam

Grafico 70 — Papel dos vereadores na defini¢do do processo decisorio do OP
O conflito de interesses verificado na questao 5 supra destacada repete-se na

questao 6, na qual indagamos aos vereadores como ficou o papel dos mesmos na

definicdo do orgamento publico apds a implantagdo do orgamento participativo.
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PT OUTROS
0% 0%

25%

3%

75%

I Ficou restrito e os vereadores sao pressionados a aprovar o OP sem alteragdes
m Ficou igual ao periodo em que néo havia OP e os vereadores fazem alteragdes sem presséo
O Foi ampliada com a participagao e discussao dos participantes do OP

Grafico 71- Papel dos vereadores ap6s a criagdo do OP em Sao Carlos

Para 67% dos petistas e para 75% dos vereadores oposicionistas o papel dos
vereadores ficou igual. Estas respostas, porém, contradizem os dados e informacgdes
levantadas a respeito do orgamento participativo e o papel dos vereadores.

Conforme levantamentos e entrevistas com o coordenador do OP na cidade,
durante a vigéncia do OP em S&o Carlos todos os projetos apresentados no ambito
do OP foram aprovados sem modificagdo alguma na Camara.

Um terco dos vereadores petistas considera que o OP aumentou o papel dos
vereadores e 25% dos vereadores da oposigdo afirmam o contrario. Quando
indagados sobre a estrutura do OP e a forma como os delegados do orgamento
participativo sdo eleitos ha claramente uma profunda diferenca entre as visdes dos

dois grupos. Esta questao permite multiplas respostas.

PT OUTROS
120% 120,0%
100% o 100,0%
80% 80,0% -
B0% 60,0% -

. 37,5%37,5%
40% 40,0%

25,09 25,0%
0% 2070% i 12,.5%
0,0%

0%
@ Prejudica a democracia ja que os vereadores, eleitos, tem seu papel reduzido em fungdo do OP
m Diminui o papel dos vereadores pois eles perdem o direito de internvir no orgamento aprovado OP
0O Amplia a participagao politica e o papel dos vereadores
O Precisa ser modificado para respeitar o papel e as responsabilidades dos vereadores
m E uma forma de manipular os eleitores e prejudicar o poder legislativo

Grafico 72 — Visao dos vereadores sob os delegados do OP
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Para 100% dos petistas 0 OP amplia a participagao e o papel dos vereadores,
ponto de vista que s6 37,5% dos oposicionistas concordam, para um grupo de
37,5% dos vereadores nao petistas o OP precisa ser modificado para respeitar o
papel e a responsabilidade dos vereadores.

Um menor grupo de vereadores oposicionistas (25%) considera o OP uma
forma de manipulagao dos eleitores e que o OP reduz o papel da Camara.

Para 12,5% dos vereadores oposicionistas esta pratica prejudica a
democracia, pois o0s vereadores eleitos pela populacdo véem seu trabalho
prejudicado.

Quando indagados sobre o orgamento participativo e sua relagdo com a
democracia, os vereadores de S&o Carlos, novamente, se dividem de forma clara.

Ha contradicdes entre as questdes levantadas. E como se em determinados
momentos os vereadores, principalmente do PT, respondessem de forma ideoldgica
e em outras oportunidades deixassem transparecer divisdes internas com relagao a
forma como o OP é conduzido pela prefeitura.

Nesta questdo a maioria dos vereadores do PT (66%) declarou considerar o
OP prejudicial. Os participantes sdo manipulados (33%) ou ndo tém capacidade
técnica para entender as questdes orgamentarias (33%).

Nesta questdo, tem-se a impressdo de uma defesa dos interesses do poder
legislativo frente ao executivo. Dos entrevistados, € uma resposta contraditoria com

as demais questodes e analises.

PT OUTROS
BO% 60,0% 50%
50% 50,0%
0% T30 70 33% 40,0%
0, 0,
o 200% 25% 25%
0% 20,0% 42 59%2.59

1o oo |
0% 0% 0,0%

0%
@ E uma prética democratica que veio para ficar e deve ser institucionalizada

m E uma prética ndo democréatica pois a maioria da populagéo nunca participa do OP
0O E prejudicial a democracia pois os participantes s&o manipulados
O E prejudicial a democracia pois os participantes néo tem capacidade técnica para entender

as questbes orgamentarias N
m E uma forma de democracia direta que muda a estrutua politica local

Grafico 73 — Visdo dos vereadores a respeito do OP
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Para a maioria dos vereadores da oposi¢cao (75%) o OP é prejudicial a
democracia pelo fato dos delegados serem, na visao deles, manipulados pela
prefeitura e por nao terem capacidade técnica para entender as questdes
orcamentarias.

Para 25% dos oposicionistas 0 OP muda a estrutura do poder politico local e
s6 12,5% dos oposicionistas e 33% dos petistas defendem a institucionalizagédo do
OP.

Quando indagados sobre o papel dos delegados na definicgdo dos
investimentos publicos, 100% dos vereadores petistas consideram os delegados mal
informados sobre os problemas do municipio e muito vinculados aos seus problemas
imediatos sem ter uma visdo do conjunto dos problemas da cidade.

Para este mesmo grupo, 67% consideram que o trabalho dos delegados
ajuda na definicdo das politicas publicas e 33% ressaltam novamente a questdo dos

interesses individuais e imediatista dos delegados.

PT OUTROS
120% 120%
100%

100% | 100% 1

0% A 80% %
60% 60% | 2%

40% 40% - 25% 25%

20% 20%
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0% 0%

@ Colaboram muito com a qualidade do gasto publico pois defendem as regides democraticamente

m Sao mal informados e muito vinculados aos seus interesses imediatos

O Quando participam sao motivados por interesses quase privados (moradia, saneamento, iluminag&o)
0O Nao séo capazes de tomar decisdes acerca de questdes mais gerais ou técnicas

Grafico 74 — Visdo dos vereadores sob o papel e os interesses dos delegados do OP

Para os vereadores da oposi¢ao, os delegados ndo sdo capazes de tomar
decisao sobre problemas complexos ou técnicos (75%), sdo mal informados sobre
os problemas da cidade (50%) e que, quando tomam decisbes, sdo motivados,
essencialmente, por interesses particulares, tais como moradia, iluminacdo e

saneamento de ruas, entre outros aspectos (25%).
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S6 25% dos vereadores oposicionistas consideram que os delegados do OP
ajudam na definicdo das politicas publicas ao defenderem democraticamente as
regides que representam.

Finalmente, quando indagados sobre qual deve ser a base das decisdes
politicas, 33% dos vereadores petistas disseram ser a vontade diretamente
manifestada pela populagdo (democracia direta).

A maioria dos vereadores (67%) petistas, porém, declarou que a base das
decisdes politicas deveria ser o poder legislativo (democracia representativa) e os
vereadores legitimamente eleitos pela populacdo e que o OP deveria ser
institucionalizado contando com a participagéo dos vereadores.

Dos vereadores oposicionistas, em Sao Carlos, s6 25% defende que a base

das decisodes politicas em questdes orcamentarias deve ser o OP.

PT OUTROS
25%

33%
38%

B7 %

38%

O A wontade diretamente manifestada pela populagéo; o OP deve ser soberano em relagdo a Camara
m A avaliagcéo dos vereadores legitimamente eleitos pela populacéo

O O OP devweria ser institucionalizado contando com a participagéo dos vereadores

Grafico 75 — Democracia representativa x democracia direta — visdo dos vereadores

A maioria dos vereadores oposicionistas defende ou a institucionalizagcdo dos
OP com a participagdo dos vereadores (38%), ou a soberania da Camara em
relacédo ao OP (38%) no que se refere as decisdes orgcamentarias que envolvam o0s

investimentos publicos.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Analisando o or¢gamento participativo sob uma perspectiva mais ampla e
confrontando o OP com as estruturas tradicionais de poder local, mais
especificamente com o poder legislativo, € possivel perceber varias semelhancas,
assim como importantes diferencas.

Na pesquisa realizada nas cidades de Araraquara, Franca e Sao Carlos,
entrevistamos 39 vereadores, sendo 12 de Araraquara, 12 de Sao Carlos e 15 de
Franca.

Estes 39 vereadores representam 62% do total de vereadores dos trés
municipios pesquisados.

Os vereadores ligados ao Partido dos Trabalhadores representam 29% do
total de vereadores entrevistados; logo a seguir, vem PMDB, com 21%, e PSDB,
com 16% do total dos vereadores que responderam a pesquisa.

O partido Progressista (PP) representa 8% dos pesquisados; PFL e PTB
representam 5% cada um, da amostra, e os demais partidos: PSB, PV, PL, PDT,
assim como os vereadores que se declararam sem partido até a data da pesquisa,
representam 3%, respectivamente, da amostra.

No que se refere aos delegados, entrevistamos 91% dos delegados de
Araraquara, 60% dos delegados de Sao Carlos e 44,5% dos delegados de Franca,
que possuia o maior numero de delegados (174) das trés cidades pesquisadas.

Dentre as principais semelhancas encontradas nas trés cidades pesquisadas

devemos destacar os seguintes aspectos:

1) Conflito Latente Poder Legislativo x Executivo/OP.

Em todas as cidades pesquisadas, 100% dos projetos de investimentos
apresentados no ambito do OP foram aprovados sem nenhuma modificacdo por
parte do poder legislativo.

As pesquisas, tanto com os delegados quanto com os vereadores, confirmam
a hipétese de conflito latente entre Prefeitura/OP x Poder Legislativo nas trés
cidades pesquisadas.

Para 53% dos entrevistados, os vereadores ajudam muito pouco, ou nao

ajudam em nada, no que se refere ao orgamento participativo.
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S6 20% dos delegados do OP consideram que os vereadores ajudam muito
nos trabalhos do OP. Para 19% dos delegados, os vereadores s6 participam no final
do processo.

A maioria dos delegados (70%) considera que a prefeitura faz um bom
trabalho de preparagdo e organizagao da estrutura e das reunides do orgcamento
participativo.

Um pequeno grupo de 11% dos entrevistados critica a forma como a
prefeitura organiza as reunides do OP; essencialmente, os delegados reclamam dos
dias, locais e horarios das reunides; um pequeno grupo destacou que, para haver
maior participacao, seria preciso que a prefeitura oferecesse condigdes financeiras,
tais como “passe” e “lanche”, pois a populacédo pobre e carente muitas vezes deixa
de participar das reunides por este motivo.

Os vereadores, ao serem indagados sobre o relacionamento do poder
legislativo com a prefeitura, consideram que a relagao € positiva.

Quando, porém, o tema “orcamento participativo” € discutido, verifica-se um
afloramento do conflito politico que confirma a hipétese de um conflito latente entre
os poderes instituidos e legais (democracia representativa) frente a questao do
poder nao instituido ou legalizado do Orgamento Participativo (democracia direta).

H4, claramente, um descontentamento e um desconforto, por parte dos
vereadores, com a maneira como a prefeitura criou, implantou e coordena o
processo de orcamento participativo nestas cidades.

Os vereadores se sentem desprestigiados e sentem perder poder, na medida
em que uma de suas principais fungdes € discutir e aprovar o orcamento publico.

Destaca-se que, pela lei orcamentaria, os vereadores s6 podem alterar a
proposta orgcamentaria no que se refere a alocagao dos investimentos publicos, que
€ 0 mesmo item e valor discutido e aprovado no ambito do orgamento participativo.

Quando aprofundamos a analise do conflito entre poder executivo x poder
legislativo/OP, verifica-se que, na visdo de 34% dos vereadores, a prefeitura
manipula o orgamento participativo e restringe o papel dos vereadores.

Um grupo menor (18%) afirma que o papel dos vereadores ficou restrito e
limitado no que se refere as questdes orgcamentarias, e que os vereadores sao
pressionados a aprovar o orcamento participativo sem alteragdes.

Por outro lado, um representativo grupo de 34% entende que o papel dos

vereadores com OP é igual ao papel dos vereadores em periodos anteriores, e 13%
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entendem que o papel dos vereadores foi ampliado com a participacdo dos
delegados do orgamento participativo.

A metade dos vereadores entrevistados gostaria de modificar o OP de forma
a “ver respeitado o papel dos vereadores”, e poder voltar a influir nas decisdes sobre
a alocagao dos investimentos publicos.

Para este grupo, em menor escala (17%), a prefeitura manipula os delegados
do OP de acordo com seus interesses e coloca os delegados contra os vereadores;
outros (8%) entendem que o OP é prejudicial a democracia (representativa), pelo
fato dos delegados nao terem sido eleitos como foram os vereadores.

A maioria dos vereadores entrevistados (34%) entende ser o OP um trabalho
de marketing da prefeitura. Porém, um grupo representativo de vereadores (32%)
acredita que o modelo de orcamento participativo deva ser institucionalizado, e s6
uma minoria (11%) acredita que o OP é prejudicial a democracia, por entender que
os delegados sao manipulados pelos técnicos do poder executivo.

Quando indagados acerca dos fatores que motivam a participacdo da
populacdo no orcamento participativo e sobre a importancia ou nao destes
delegados no processo de controle e alocagdo do gasto publico, os vereadores
também tém opinides diversas.

No entanto, um expressivo grupo de 50% dos entrevistados entende que os
participantes e os delegados do OP sdo motivados, essencialmente, por interesses
privados ou particulares, tais como moradia e saneamento.

A maioria dos vereadores mais antigos, aqueles que estavam cumprindo pelo
menos o0 seu segundo mandato, afirmou que, apos a implantagdo do OP, houve uma
significativa queda na procura pelos vereadores como intermediarios entre os
cidadaos e as associagdes que eles representavam junto a prefeitura.

Um grupo de 34% considera os delegados do OP incapazes de tomar
decisdes sobre temas complexos, técnicos ou que envolvam analises mais amplas,
e problemas que afetem a cidade de uma forma geral.

Apenas 34% dos vereadores acreditam que o papel dos delegados do
orgcamento participativo seja importante para o controle do gasto publico, e um grupo
menor (24%) considera que os delegados e participantes do OP colaboram com a
qualidade do gasto publico, ao ajudarem na definicdo de quais devem ser as
prioridades e onde a prefeitura deve gastar os recursos para investimentos do

municipio.
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Finalmente, quando indagados acerca da democracia representativa e
democracia direta, os vereadores na sua maioria (53%) gostariam de ver o OP
institucionalizado, com a participagdo dos vereadores (democracia representativa)
por que foram eleitos para isso.

S6 18% dos vereadores consideraram que a democracia direta deve
prevalecer sobre a democracia representativa. Entendem e defendem o ponto de
vista (24%) de que a avaliagdo dos vereadores, legitimamente eleitos pelo povo,
deve prevalecer em relacédo ao sistema desenvolvido pela prefeitura, entendido pela
maioria dos vereadores como um instrumento do poder executivo para impor a sua

vontade, manipulando os participantes do OP e jogando estes contra os vereadores.

2) Capital Social e Politico

N&o era objetivo do trabalho analisar a questdo do capital social, nem sequer
discutimos ou abordamos tal aspecto ou conceito no trabalho, mas ao final da
pesquisa, € importante destacar que os delegados do OP consideraram que um dos
fatos mais importantes da experiéncia que tiveram foi de que o OP permitiu unir as
pessoas na luta por melhorias na cidade (74%).

Um ponto importante a se destacar € que as liderancgas “locais”, que estavam
espalhadas pela cidade em diversas associag¢des, ao participarem do OP, passaram
a se conhecer e a ter um ponto de encontro em que podiam trocar idéias e opinides
e, acima de tudo, a unir seus esforgos, que muitas vezes eram individuais, e
passaram a trabalhar conjuntamente pelos mesmos objetivos.

A conquista desse capital social muitas vezes se traduz na busca pelo poder
politico local; inumeros delegados desejam transformar esse capital social em votos
,disputando uma vaga como vereador o que acirra ainda mais o conflito entre

delegados do OP e vereadores nos municipios em que foi implantado o OP.

3) Cidadania, divisao etaria e por sexo no OP.

Enquanto que o poder legislativo, nas trés cidades, é formado essencialmente
por homens (80%) na sua quase totalidade, e dificimente as mulheres representam
mais de 20% dos vereadores, no ambito do orcamento participativo ha uma maior

igualdade na participagao entre os sexos e uma maior diversidade etaria.
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Na pratica, isso significa que grupos menos favorecidos na distribuicdo do
poder, tais como as mulheres, os jovens e os afro-descendentes tém maior
possibilidade, no ambito do OP, de verem atendidas necessidades especificas que
julgam importantes. Ha, inclusive, discussbes tematicas, especificas, sobre a
questao das mulheres, dos jovens, dos deficientes e dos afro-descendentes com a
implantac&o de politicas publicas especificas para estes grupos.

Ndo ha em nenhuma cidade pesquisada a obrigatoriedade das mulheres
terem metade das vagas de delegados (ndo ha cotas). Entretanto, a participagéo
feminina é expressiva — em torno de 50% —, e pode contribuir para a formagao e
educacao politica de mulheres que venham, num futuro préximo, participar mais
ativamente da vida politico-partidaria.

No que se refere a idade dos participantes, também ha diferencas
significativas entre os delegados do OP e os representantes do poder legislativo.

Embora ndo tenhamos feito esta pergunta aos vereadores (idade), fica
evidente a diferenga neste aspecto, pois ndo ha jovens nas faixas de 16 a 23 anos e
de 24 a 31 anos entre os vereadores que responderam a pesquisa.

Neste aspecto, o orgamento participativo reforca seu papel pedagdgico
politico, na medida em que ao trazer jovens para participar do OP, por livre e
espontanea vontade destes, esta contribuindo para a formacado politica e de
cidadania destes jovens.

A incorporagdo de jovens, mulheres e afro-descendentes no processo de
constru¢cdo da agenda politica municipal amplia, na visdo dos delegados, a
participacéo politica, e consequentemente a cidadania, de segmentos que, embora
sejam expressivos do ponto de vista demografico brasileiro, se sentem excluidos ou

nao representados de forma correta no aparelho politico e governamental do pais.

4) Aspecto Pedagoégico do OP

Nao era objetivo do trabalho analisar o aspecto pedagdgico do OP, nem
sequer discutimos ou abordamos tal questdo ou conceito no trabalho, mas ao final
da pesquisa, é importante destacar que nas trés cidades pesquisadas a prefeitura e
a coordenacgao do OP ministram cursos e treinamentos para os delegados acerca do
funcionamento da administragdo publica, orgcamento e finangas o que da aos

participantes condigbes de debaterem com maior profundidade os temas
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orcamentarios e da aos delegados uma visao do funcionamento das prefeituras em
geral.

Os delegados do OP, em Araraquara e Sao Carlos, tém cursos sobre o que &,
como funciona o OP e quais sao as especificidades da gestao publica.

Os debates e discussdes a respeito de obras e projetos publicos sao
momentos, também, de aprendizagem sobre como funciona uma administragao
publica.

As discussdes orcamentarias exigem uma orientagcdo por parte dos técnicos
da prefeitura a respeito de questdes legais, juridicas e financeiras, que tém também
um aspecto pedagodgico no sentido de ensinar aos participantes quais sao os
procedimentos, normas e como € a estrutura de funcionamento da administracao
publica.

Do ponto de vista dos vereadores o processo € diferente, os vereadores na
quase totalidade se véem como um intermediario entre a populagao (eleitor) e o
poder Executivo, cuja fungédo é resolver os mais variados problemas da populagao
junto a prefeitura como forma de justificar seu papel e conquistar o voto dos
eleitores.

Como o OP desloca parte importante das demandas sociais para o ambito
das reunides e negociagbes do orgamento participativo os vereadores sentem uma
perda de influéncia e poder.

Nao ha por parte dos vereadores uma mudanga na forma de pensar e agir em
relagdo ao papel deles e do poder legislativo, neste aspecto pode-se dizer que nao
ha efeito pedagdgico do ponto de vista dos vereadores, ja que eles continuam
pensando da mesma maneira e véem o OP como algo que precisa ser controlado

para que o papel dos vereadores seja restaurado.

5) Formacgao educacional e profissional.
Sobre o aspecto educacional e profissional, ha claramente, uma profunda

diferenca entre os delegados do OP e os vereadores (poder legislativo).

Enquanto a maioria dos vereadores possui profissbes de nivel superior, a
maioria dos delegados do OP exerce fungdes de nivel médio.

A maioria dos vereadores pesquisados e entrevistados possui formacéao

universitaria.
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Um grupo de aproximadamente 29% dos vereadores das trés cidades dedica-
se exclusivamente ao exercicio do mandato; a maioria, entretanto, divide-se entre o
exercicio do mandato de vereador e o exercicio de outra atividade profissional.

Os demais vereadores exercem uma gama variada de profissdes, tais como:
médicos, professores, engenheiros, socidlogos, administradores, executivos,
radialistas, comerciantes, funcionarios publicos, agricultores, técnica em
contabilidade, empresarios, etc.

A maioria dos delegados do OP possui profissées de nivel médio ou néo
exercem atividade remunerada (donas de casa e aposentados)

Ha, em funcéo do elevado numero de delegados, uma grande diversidade de
atividades profissionais, as mais observadas foram: donas de casa (sem
remuneragao) com 11% do total, professores (6%), sapateiros (5%) e aposentados,
também com 5% do total de entrevistados.

Os demais participantes, porém, se distribuem por uma gama imensa de
profissdes, tais como: psicologo, analista de orgamento, funcionario publico,
escriturario, representante comercial, assistente social, auxiliar de enfermagem,
recepcionista, comerciante, comerciario, vendedor, fiscal, estudante, corretor de
iméveis, motorista, operario, bibliotecario, pedagoga, jornalista, metalurgico, entre
outras.

O senso comum de que os participantes do OP nao tém condicbes para
compreender o alcance dos projetos discutidos em fungdo do grau de educagao néao
€ confirmado na pesquisa.

Os delegados do OP tém, em 24% dos casos, curso superior completo; 4%
sao estudantes universitarios ou tém curso superior incompleto, e 24% dos
delegados tém o segundo grau completo; de outra forma, podemos dizer que 53%
dos delegados entrevistados tém um grau elevado de educacgao formal.

Dez por cento dos entrevistados tém segundo grau incompleto e os demais
36% dos delegados pesquisados tém grau de instrugdo formal considerado baixo, ou
seja, tém até o primeiro grau completo.

Este fato mostra a importancia de se ministrar cursos que preparem o0s
delegados a entender melhor acerca do funcionamento da administragdo publica,
seus limites e possibilidades, de forma a permitir a estes participantes seus direitos a

cidadania e participacao politica e social.
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Por outro lado a pesquisa confirma que a criagdo do OP insere grupos e
segmentos sociais e profissionais antes marginalizados do processo politico; o OP
ao incorporar estes grupos amplia o direito de cidadania e permite aos cidadaos
influir nas decisdes politicas ao nivel local e a influenciar na selecdo de uma parte
dos gastos publicos com foco nos recursos destinados aos investimentos

governamentais.

6) Experiéncia Participativa

Um dos aspectos mais importantes da pesquisa esta relacionado com o
histérico de participacao social e politica dos delegados do Orgamento Participativo.

Destaca-se que, na literatura e na bibliografia pesquisada, n&do ha dados,
informagdes, pesquisas ou levantamentos sobre este aspecto do OP.

Ficou demonstrado, nos trés casos analisados, que os delegados do OP tém
um grande historico de participagao social e politica em diversas associacodes.

Pode-se dizer que os delegados do OP s&o liderangas locais, com grande
experiéncia em participar dos mais variados tipos de associacdes, o que contribui
qualitativamente para o desempenho destes delegados no ambito do OP.

Esta experiéncia associativa vai contra o senso comum de que os delegados
sdo pessoas inexperientes e facilmente manipulaveis.

Praticamente, nas trés cidades analisadas, 74% de todos os delegados
possuiam experiéncia em participar de outras associagdes ou organizagdes antes do
OP.

Destaca-se, também, a forca das associagdes de bairro, onde 40% de todos
os delegados do OP participaram ou participam deste tipo de associagdo. Os dados
obtidos na pesquisa mostram n&o so a forca deste tipo de associacdo, mas também
que os delegados sao pessoas conhecidas nas comunidades que representam e,
pelo fato de participarem deste tipo de associagdo, sdo pessoas engajadas na
melhoria das condi¢cdes de vida das comunidades por elas representadas.

Outro destaque da pesquisa é a grande importdncia das associagdes
religiosas entre os delegados. Praticamente um em cada quatro delegados do OP
participa de associagdes religiosas.

Dos delegados entrevistados, 22% participam de associagbes de pais e
mestres; 19% dos delegados estéo ligados a partidos politicos e 15% participam de

grupos de auto-ajuda, enquanto que 14% estéo ligados a sindicatos.
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Por ser um movimento essencialmente urbano, s6 1% dos delegados
declararam ter participado do MST.

Embora a questdo racial seja tratada em tematicas especificas, s6 4% dos
delegados do OP declararam participar de movimentos anti-racismo.

Da mesma forma, embora as mulheres sejam 48% do total dos delegados, e
apesar de haver discussdes tematicas que discutem propostas e projetos voltados
especificamente as mulheres, sé 2% declararam participar de movimentos de
mulheres (feministas). S 26% dos delegados ndo haviam participado, antes do OP,
de outras associacoées.

Destaca-se que nao foi objetivo deste trabalho analisar o OP sobre o aspecto
racial, porém, observamos que esse aspecto pode ser tema de uma dissertagao de
mestrado ou até mesmo de uma tese de doutorado.

Salta aos olhos como o OP amplia a participagao de grupos sociais, neste
caso afro-descendentes, que embora sejam representativos demograficamente no
Brasil, tem historicamente um papel irrelevante do ponto de vista ndo sé da
participacado politica, mas também uma reduzida chance de exercitar o poder e
participar ativamente da vida politica do pais.

Uma parcela significativa de delegados, homens e mulheres ¢ afro-
descendente e tem no OP um canal para expressar seus anseios, problemas e
necessidades, ha até mesmo, no caso de Araraquara, a discussdo dos problemas
especificos deste grupo o que é inovador em termos de politicas publicas no Brasil.

A participacdo do pesquisador nas reunides do OP, nas trés cidades
pesquisadas, mostrou a importancia da elaboragdo de critérios claros e objetivos
para a sele¢cdo e aprovacao dos projetos a serem contemplados com recursos do
Estado. Sem critérios claros muitas vezes os animos se acirram e as discussoes

passam para o campo pessoal tendo um efeito negativo junto aos participantes.

7) Transparéncia e Fiscalizagao dos Gastos Publicos

No que se refere a gestado e alocagédo dos gastos publicos, a maioria absoluta
dos delegados e participantes do orgamento participativo (81%) declarou considerar
esta forma de participagdo muito importante para conseguir melhorias para o bairro e

para a cidade em geral.
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Na visdo dos participantes, o OP foi importante ndo sé para entender a
situacao financeira do municipio, mas também para tornar a administragéo publica
mais democratica (61%); e para um grupo de 31% dos delegados, o OP torna a
administragao publica mais confiavel.

No que se refere ao controle dos gastos publicos, a maioria dos delegados
(65%) considera que o orgamento participativo permite um maior controle dos gastos
publicos, na medida em que os delegados (38%) participam e fiscalizam as obras
aprovadas e realizadas, e também pelo fato da prefeitura mostrar e divulgar as
realizagées no ambito do OP (vide anexos 1, 2 e 3).

Apenas 10% dos delegados consideram que o OP n&o permite um controle
do gasto publico, na medida em que os delegados s¢ fiscalizam uma parte dos
recursos publicos, e ndo todo orcamento municipal.

Destaca-se que as normas financeiras e orgcamentarias brasileiras e em
especial a Lei de Responsabilidade Fiscal associada a crise fiscal da maioria dos
municipios brasileiros limitam a capacidade de investimentos e, consequentemente,
a capacidade de atuacao do OP e da prefeitura.

Como a legislagao financeira brasileira vincula parcela importante dos gastos
publicos a gastos com educacdo, saude, salarios e pagamento de juros e
amortizagdo de dividas ndo ha, no ambito do OP, uma mudanga radical na

realocagao dos gastos publicos.

8) Relagao Prefeitura e OP

Nas trés cidades pesquisadas a relagado da prefeitura com os delegados do
OP é uma relacao de natureza cooperativa.

Ha uma estreita unido de interesses e esforcos entre a prefeitura que
constituiu, estruturou e coordena o processo de reunides e os trabalhos do OP.

Esta relagdo de cooperagao chega a ponto de, nas trés cidades, delegados e
secretarios irem juntos a cdmara municipal entregar o projeto orgamentario.

Apods a entrega da proposta orgamentaria, os delegados do OP comparecem
as secoes legislativas para acompanhar, fiscalizar e pressionar os vereadores a
votarem os projetos indicados pelos delegados do OP.

Em certas situagdes, os delegados chegam a se desentenderem verbalmente
com os vereadores a ponto de serem “convidados”, por seguranga, a se retirarem da

camara dos vereadores.
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9) Aspectos Conceituais e Tedricos

Analisando a bibliografia sobre o tema, verifica-se que do ponto de vista
conceitual e tedrico é preciso um grande esforgo para definir claramente o conceito
politico de orgamento participativo.

Quem, em nosso entendimento, mais se aproximou deste objetivo foi Avritzer
(2003), que conceituou o OP como uma forma de rebalancear a articulagdo entre
democracia representativa e a democracia participativa. Esse conceito também é
aplicado neste trabalho.

Avritzer (2003), porém, afirma que esta mudanca se estrutura sobre quatro
elementos. Sdo eles: 1) cessdo de soberania aos delegados do OP, 2) o OP
significa a reintrodugédo de elementos de participagao local, 3) o OP baseia-se no
principio da auto-regulagdo soberana, ou seja, as regras de funcionamento do OP
sao definidas pelos proprios participantes e 4) o OP se caracteriza por uma tentativa
de reversao das prioridades orgamentarias que privilegia os setores mais carentes
da populacao.

O trabalho em questdo, nas trés cidades pesquisadas, mostrou que s6 o
elemento 2, ou seja, que o OP implica a reintrodug¢ao de elementos de participacao
local é verdadeiro, os demais ndo se aplicam aos casos estudados.

A cessao de soberania s6 existe por parte da prefeitura, nunca por parte da
camara de vereadores conforme demonstra o trabalho. Os vereadores, se
pudessem, modificariam a estrutura de funcionamento do OP.

O principio da auto-regulagcdo soberana n&o se aplica aos casos estudados,
pois a prefeitura, nas trés cidades pesquisadas, elabora as regras a serem seguidas.

Na assembléia final, quando da selegcdo e votacdo dos projetos a serem
incorporados ao orgamento publico, a prefeitura chega a discutir com os delegados
algumas regras de procedimento da reuniéo.

Quase sempre estas regras sao acatadas integralmente pelos participantes,
nao se verifica o principio da auto-regulacéo nos trés casos estudados.

Com relagao ao quarto elemento, ou seja, a redefinicdo e realocagao do gasto
publico, a analise da estrutura financeira dos municipios pesquisados mostra que ela
nao ocorre da maneira imaginada por muitos pesquisadores, inclusive por Avritzer
(2003).
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Muitos autores acreditam que os prefeitos, de uma forma geral, aloquem
recursos publicos s para as classes mais favorecidas e que com o OP havera uma
grande mudanga no direcionamento do gasto publico, fato n&o verificado no trabalho
em questao.

Este aspecto é relativamente simples de entender. A Lei Orgamentaria
Brasileira (4320/64) assim como a Lei de Responsabilidade Fiscal, entre outras,
vinculam parte substancial do gasto publico com salarios, educagéo, aposentadoria
e saude. Isso faz com que a estrutura do gasto publico seja muito semelhante ao
longo do tempo independentemente do partido ou da pessoa que esteja no poder.

Some-se a isso a crise fiscal (pagamento de dividas e juros) e a estrutura do
gasto publico fica condicionada a capacidade do gestor publico em buscar recursos
que permitam o atendimento das necessidades sociais locais.

A criacdo do OP e suas transformacdes na estrutura do poder local operam-
se pela redivisao do poder e pela reintrodugdo da democracia direta e pelo fato de
que uma parcela da populagcdo menos favorecida passa a construir uma parte da
agenda politica local e ndo pela reversao das prioridades orgamentarias.

No que se refere aos aspectos diferenciadores de cada caso devemos

ressaltar os seguintes aspectos:

10) Aspectos Especificos
e Franca

A estrutura do OP, na cidade de Franca, misturou elementos do modelo
dedutivo, no qual é elaborado um orgcamento prévio para discussao e analise com 0s
delegados do OP, com elementos do modelo indutivo (audiéncias publicas,
especificas, com a populagao antes da elaboragcdo orgamentaria).

O modelo de Franca, pelas suas caracteristicas, poderia ser classificado
como um modelo misto, fato ndo encontrado na literatura pesquisada.

Chama a atengcdo a influéncia dos grupos religiosos, principalmente
evangeélicos, na estrutura politica da cidade, tanto no ambito do poder legislativo
quanto no do orgamento participativo.

Destaca-se que, em Franca, os pastores evangélicos representam 13,33% do
total de vereadores entrevistados, e é nesta cidade que as associacdes religiosas
tém maior representatividade junto aos delegados do orgamento participativo das

trés cidades pesquisadas.
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Um terco dos delegados entrevistados declararam participar ou ter participado
de associagdes religiosas, € um aspecto pouco analisado pela Ciéncia Politica em
geral e desconsiderado em praticamente quase todos os trabalhos sobre or¢gamento

participativo pesquisados que merece um trabalho especifico.

e Araraquara:

A principal diferenca em relacdo as cidades de Franca e Sao Carlos foi a
criacdo, desde o inicio do OP, de reunides tematicas especificas aos afro-
descendentes, esta tematica ndo ocorre nos demais casos analisados.

Como uma parcela significativa de delegados, homens e mulheres, é afro-
descendente, esse segmento tem no OP um canal para expressar seus anseios,
problemas e necessidades o que é inovador em termos de politicas publicas no

Brasil e na cidade em questao.

e Sao Carlos
O modelo de OP desta cidade destaca-se pela sua sofisticagdo metodologica
na definicdo dos critérios de selegdo dos projetos a serem aprovados no ambito do
OP, que em nosso entendimento reduz drasticamente a possibilidade dos delegados
trabalharem na defesa de interesses proprios como acusam os vereadores.
O modelo adotado nesta cidade segue os seguintes procedimentos:

e Reunidées com as comunidades;

e Apresentagao das propostas pelos delegados;

e A primeira proposta é entdo analisada pelas respectivas secretarias
municipais, responsaveis por areas especificas, seguindo critérios técnicos e
de custos, tanto de implantagdo do projeto quanto de manutengdo do
mesmo;

e Apds a analise técnica e financeira é realizada uma nova reunido com o0s
delegados nas quais estes deverao indicar as cinco prioridades tematicas e
as obras prioritarias dentre as anteriormente propostas;

e A aprovacdo das prioridades tematicas e obras prioritarias levam em
consideragdo um conjunto de critérios de pontuacdo e pesos onde se
destacam, entre outros, o numero de habitantes da regido beneficiada, a
caréncia social ou de infra-estrutura da regido beneficiada e a prioridade

tematica da regido onde a obra sera implantada;
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e Ao final do processo € apresentado um quadro ou demonstrativo de cada
obra aprovada com sua respectiva pontuagdo - tematica e geral - com os
custos totais de cada projeto.

Os delegados e interessados em geral recebem uma copia deste
demonstrativo. A prefeitura divulga, para a populagdo em geral, em um jornal do OP
os projetos aprovados e no transcorrer do periodo de implantacdo das obras e
projetos.

A prefeitura, através dos seus secretarios e do prefeito, junto com os
delegados, fazem visitas de acompanhamento, fiscalizagdo e execugao dos projetos
aprovados.

Outro aspecto extremamente interessante e inovador do modelo de Sao
Carlos é que os delegados do OP podem indicar quatro conselheiros (2 titulares e 2
suplentes) para participarem da chamada “Comissao Tripartite”. = Essa comisséo,
composta também por representantes da prefeitura e do sindicato dos trabalhadores
do servigo publico municipal de Sao Carlos, tem a finalidade de acompanhar os
processos de concurso publico para provimento de cargos na prefeitura de Sao
Carlos.

E um aspecto inovador do modelo desenvolvido nesta cidade e que altera
positivamente e democratiza o processo de selegcdo e contratacdo de funcionarios
de forma a combater o nepotismo que esta impregnado no setor publico brasileiro.

Um aspecto que chamou a atencédo e que nao é abordado na literatura sobre
OP ¢é a capacidade gerencial do prefeito e sua equipe. Esse é um aspecto que
precisa ser mais bem estudado.

Destaca-se que no periodo analisado, apesar de a prefeitura de Sao Carlos
ser, relativamente, a mais endividado das trés pesquisadas, ela conseguiu implantar
mais de 100 projetos e obras aprovadas no ambito do OP, fruto da capacidade

gerencial e de lideranga do prefeito e de sua equipe principal de assessores.
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11) Sugestoes para futuras pesquisas

O tema Orgamento Participativo € muito rico do ponto de vista ndo s6 da
Ciéncia Politica, mas também do ponto de vista da Sociologia, da Economia, do
Direito e das Ciéncias Humanas em geral.

As limitagdes do préprio trabalho ndo sao capazes de permitir uma analise tao
abrangente de um tema naturalmente multidisciplinar. O trabalho, entretanto, permite
uma série de insights que poderia resultar em inumeras pesquisas futuras.

11.1) Conforme destacamos na metodologia, este trabalho n&o abordou a
questao racial no contexto do OP por entendermos que este aspecto ndo seria
importante do ponto de vista da selecdo de obras de um bairro ou regiao.

A analise da questao racial no ambito do OP em confronto com a estrutura
politica vigente no pais pode mostrar um novo e importante papel do OP como
instrumento de cidadania e participagao politica.

11.2) Neste trabalho ndo entramos na questdo da cidadania de forma
profunda; € um tema extremamente complexo que por si s daria uma outra tese,
fica evidente que o OP pede e deve ser estudado sob esse enfoque num futuro
proximo.

11.3) Néao foi objetivo do trabalho discutir o OP e sua relagdo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, porém, quando o Estado abre suas contas para a
sociedade e chama a sociedade para participar das discussdes sobre alocacédo de
recursos publicos ele, o Estado, esta reforcando a fiscalizagdo das acdes
governamentais por parte dos cidadaos e contribui desta forma para a consolidagéao
desta lei, € um tema que também abre inUmeras possibilidades de pesquisas.

11.4) Pelos mesmos motivos supra destacados o OP pode ser estudado sob

o enfoque ou como instrumento de Accountability, ou seja, como um instrumento de
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prestacado de contas do Estado e de fiscalizagdo dos gastos publicos pela sociedade
em geral.

11.5) Ainda no contexto do OP sob o enfoque da Lei de Responsabilidade
Fiscal e de Accountability, podemos pensar em pesquisas nas areas de Economia e
Contabilidade com enfoque na analise de custo beneficio dos projetos aprovados no
ambito do OP.

11.6) Outro aspecto interessante, principalmente do ponto de Vvista
socioldgico, € um estudo do perfil, das semelhangas e das diferengas entre mulheres
delegadas do OP e mulheres vereadoras.

11.7) Num futuro ndo muito distante o crescimento do OP em todo o pais
levara os historiadores a realizarem pesquisas dentro do seu campo de estudo
,enfocando outros aspectos que ndo podem ou nao puderam ser analisados neste
trabalho.

Pela riqueza do tema, do ponto de vista das Ciéncias Humanas, acreditamos
gue os cientistas sociais ttm em maos um longo caminho a percorrer em termos de

estudos e pesquisas.
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ITEM ARARAQUARA FRANCA SAO CARLOS
Modelo de OP Indutivo Misto Indutivo
Conflito Vereador x
Forte Forte Forte
Delegados
Relagcao
Cooperativa Cooperativa Cooperativa
OP/Prefeitura
% de projetos do
100% 100% 100%
OP aprovados
Modelo Avritzer
Cessao Soberania
Forcado Forcado Forcado
visao vereadores
Auto-Regulagao
N3ao existe N3ao existe Nao existe
do OP
Reversao de
N3ao existe N3ao existe Nao existe
Prioridades
Reintrodugao
Sim Sim Sim
participagao
Criagao de capital
Forte Forte Forte
social
Papel Pedagogico
Forte Forte Forte
do OP
Critérios técnicos
Tematica afro-
Destaque Grupos religiosos de selecao de

descendente

projetos
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CONCLUSAO

Com a implantacdo do orgamento participativo, os delegados do OP, nao
elites, passam a intervir na construgdo da agenda governamental ou na formulagéo
de parte das politicas publicas locais.

Os delegados do OP e seus participantes, ndo elites, passam a compor o
processo decisério a nivel local, pressionando o poder legislativo a aprovar os
projetos orcamentarios (Prefeitura/OP), cobrando e fiscalizando tanto a Camara de
vereadores quanto a proépria prefeitura.

O orgamento participativo, seus participantes e delegados, tem tido a
capacidade de mudar o poder politico local ndo s pelo deslocamento do poder
decisério de uma parcela do gasto or¢camentario, mas também por outros fatores,
tais como:

e Ampliar a inclusdo do cidadao, nao elite, na discussdo dos seus problemas e
possiveis solugoes.

e Aumentam as oportunidades dos cidaddos comuns, nao elites, de
participarem ativamente do processo politico.

e Da direito aos cidad&os de definir uma parte da agenda politica.

o Permite aos participantes, nao elites, a articulagdo dos inumeros movimentos
sociais e politicos (capital social) no ambito do OP, assim como uma
regulagéo dos interesses coletivos.

Pode-se dizer que a questao central colocada pelo OP é como conciliar
mecanismos de democracia representativa (poder legislativo) com mecanismos de
democracia direta (OP).

O modelo de gestado publica local baseado no Or¢gamento Participativo, pode-
se dizer, foi a primeira grande idéia, viavel, dos partidos de esquerda que
efetivamente mudam ou tém potencial de mudar as estruturas politicas locais.

As experiéncias pesquisadas, assim como todas as demais analisadas e
discutidas, mostram que os politicos e partidos conservadores terdo que repensar a
forma como véem e reagem ao OP.

Dado as grandes conquistas que os partidos de centro-esquerda obtiveram
em 2004 pode-se afirmar que o ano de 2005 marcara uma nova época na vigéncia
deste modelo, e sera fundamental para a Ciéncia Politica o aprofundamento das

analises e pesquisas sobre Orcamento participativo e democracia.
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