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Resumo:

A participacdo vem sendo construida como um dos principios organizativos centrais dos
processos de deliberacdao democratica em escala local, como é o caso do Orcamento
Participativo. Com a redemocratizacdo, no final dos anos 80, a Constituicdo de 1988
passou a ser o componente instrumental em direcdo a criacdo de novas formas de
controle e fiscalizacdo no Brasil. Assim, instituiu relevantes mecanismos de
participacdo popular, que ultrapassam o simples voto, como referendos, plebiscitos,
iniciativa popular de lei, etc., abrindo espacos para um maior controle da sociedade
sobre o governo. O presente trabalho tem por objetivo analisar a participacdo da
populacdo no Orcamento Participativo em Recife, tomando como pardmetro o nivel de
envolvimento dos cidaddos com essa politica frente a resposta da Prefeitura as suas
demandas.
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Introducado:

A participacdo vem sendo construida como um dos principios organizativos
centrais dos processos de deliberacdo democratica em escala local, como é o caso do
Orcamento Participativo. Com a redemocratizacdo, no final dos anos 80, a Constituicdo
de 1988 passou a ser o componente instrumental em direcdo a criacdo de novas formas
de controle e fiscalizacdo no Brasil. Assim, instituiu relevantes mecanismos de
participacdo popular, que ultrapassam o simples voto, como referendos, plebiscitos,
iniciativa popular de lei, etc., abrindo espacos para um maior controle da sociedade
sobre o governo.

Com a aprovagao desse texto constitucional, o principio da descentralizacao
foi adotado no modelo da Federacdo brasileira que incorpora o Municipio como
membro integrante ao lado da Unido e dos Estados federados. A descentralizacdo dos
municipios possibilitou um relevante papel no que se refere as politicas publicas ja que
estes passaram a ter responsabilidades no que se refere a transparéncia nas suas gestoes,
vivenciado a partir da discussdo do orcamento desses governos.

O presente trabalho tem por objetivo analisar a participagcdo da populagdo no
Orcamento Participativo em Recife, tomando como parametro o nivel de envolvimento
dos cidaddos com essa politica frente a resposta da Prefeitura as suas demandas. Para
tanto, utilizamos como suporte metodolégico pesquisa bibliografica acerca do assunto,
bem como pesquisas em documentos e registros disponibilizados para consulta, além de
entrevistas com gestores e participantes do programa.



Orcamento Participativo no Recife

Em termos de iniciativa de participagdo no Brasil o OP constitui-se
destaque. Apesar de alguns autores apontarem iniciativas pioneiras na década de 70, em
que o conceito de gestdo orcamentaria e participativa aparece, a exemplo de Lages, em
Santa Catarina, foi a partir da vigéncia da nova Constituicdo e da vitéria do PT em
algumas gestdes municipais, que o OP teve maior repercussao. De acordo com Sanchez
(2004, p.3), a proposta de Orcamento Participativo iniciada em Porto Alegre, apos a
vitoria eleitoral de Olivio Dutra para Prefeito dessa cidade, em 1988, teve algumas
especificidades. A “plataforma democratizada da gestdo defendida pelo PT e apoiada
pela Unido de Associa¢des de Moradores de Porto Alegre (UAMPA)”, representou,
portanto, uma forte articulagdo entre a cultura democratica e participacionista presente
na plataforma politica do PT e a experiéncia concreta de organizacao e aprendizado da
sociedade civil. A partir dai, este foi sendo gradativamente implementado em outras
capitais e municipios do Brasil.

Conforme Avritzer, esta experiéncia aparece como fruto da ligacdo entre os
seguintes elementos: “um aumento da participagdo na decisdo sobre a distribuigcdo de
recursos orgamentdrios; um aumento no acesso a recursos publicos e direitos; um
aumento da capacidade de decidir e uma certa capacidade de determinar a regra do
processo deliberativo” (2003, p.19). Dessa forma, o OP de Porto Alegre significou
ampla cessdo de soberania para o povo no aspecto das decisdes politicas.

No Recife, esta experiéncia vem sendo atualmente praticada pela gestdao do
PT, tendo como modelo de metodologia o OP de Porto Alegre no que diz respeito ao
seu funcionamento. Sua dindmica segue utilizando-se a divisdo das seis (06) RPA’s -
Regides politico-administrativas da cidade, em que cada uma se subdivide em (03)
microrregioes, formando um total de 18. A populacdo passa a opinar sobre parte dos
recursos da rubrica de investimentos em obras e servicos publicos municipais. Esse
processo de debate dura praticamente o ano todo, conforme apresenta a gravura abaixo.
Dessa forma, este passa a constituir-se de algumas etapas:
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Fonte: Site da prefeitura do Recife




Na 1* Rodada o processo engloba trés etapas: as plenarias regionais, em que
acontecem 2 reunioes por microrregidao (cada RPA possui trés microrregioes) e sao
abertas a todos os moradores do local. Nessas reunides a equipe de governo
(Assessores, Coordenadores, Secretdrios municipais) apresenta informacoes de carater
técnico, prestando contas do Plano de Investimentos do ano anterior, ou seja, o que foi
realizado e o que nao foi em termos de politicas, bem como apresenta 0s recursos que
serdo disponibilizados para o ano vigente. Ap6s o fornecimento dessas informacdes,
acontecem as discussoes e votacoes dos temas prioritarios da populacdo do bairro,
sendo estes temas pré-definidos pela secretaria do OP. Além disso, ocorre a definicdo
do numero de delegados daquela microrregido.

Ap0s essa fase, acontecem as plendrias intermedidrias, as quais participam
apenas as pessoas cadastradas nas plendrias regionais, seja como representante de
organizagdes comunitarias, seja como morador, tendo direito a voto. Nessa fase
acontece a eleicdao dos delegados. Além disso, as pessoas indicam obras e a¢des a serem
realizadas em seus bairros a partir dos temas priorizados na fase anterior.

Por ultimo, acontecem as plendrias tematicas, em que as discussoes
procedem em torno de temas, como: assisténcia social, educacdo, saude,
desenvolvimento economico, cultura, mulher, juventude, desenvolvimento urbano,
negros e direitos humanos e seguranca cidada, sendo estes dois ultimos temas
acrescentados nas discussoes a partir de 2004. Estas estdo abertas a toda a populacgdo e
buscam realizar uma discussao do municipio como um todo, definindo politicas e
diretrizes setoriais. De acordo com Costa (2002, p.26), “a idéia de ter uma plendria
temdtica para discutir um tema tem o objetivo de romper o processo de discussdo
apenas em torno do bairro, ou de uma pequena obra no seu bairro (...) e passar a
discutir os programas, os projetos para a cidade como um todo”. Nessas plendrias,
além de os participantes votarem em programas e acoes tematicas, também € realizada
uma votacdo para escolha dos delegados, seguindo a mesma légica das regionais, na
proporcao de 10 participantes elege-se um delegado.

A segunda rodada do OP é marcada pelo encontro dos delegados de cada
microrregido, os chamados Foruns de delegados, onde sdao apresentadas informacdes
administrativas em termos do quadro orcamentario da prefeitura, bem como eleitos
representantes para a formacdao do COP (Conselho do OP). O COP “tem por finalidade
propor, fiscalizar e deliberar sobre matérias pertinentes ao orcamento do municipio do
Recife” (PCR, 2002).

Faz parte ainda do processo o férum tematico de delegados, seguindo a
mesma logica do forum regional, em que ocorrem reunides com os delegados por area
temdtica, conforme visto acima. Silva (2003) observa que nessa fase sdo
disponibilizadas véarias informacoes, desde a prestacdao de contas do ano anterior, até a
situacdo atual do orcamento da prefeitura, constituindo um processo bem demorado no
que se refere ao excesso de informacao disponibilizada.

O processo de controle da execucao do Orcamento Participativo é feito pelo
COP, eleito especialmente para esta finalidade. Aos membros do COP compete:

Apreciar, emitir resolucdes, posicionando-se favoravelmente ou nao,
para operar no todo ou em parte: a proposta do Governo para a Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO, a ser enviada anualmente a Camara
de Vereadores; a proposta do Plano de investimentos, em
conformidade com o processo de discussdo do OP. II) Avaliar e
divulgar a situacdo das demandas contidas no Plano de investimentos



(PI) do ano anterior, executadas, e em andamento; acompanhar a
execucdo orcamentaria anual e fiscalizar o cuamprimento do PI; opinar
e decidir em comum acordo com o Executivo a metodologia e o
Regimento interno; (...) XI) Acompanhar a tramitacdo, na Camara de
Vereadores, dos projetos e das leis orcamentdrias dos municipios
(REGIMENTO INTERNO do OP, 2002, p.28-31).

Com a posse dos conselheiros, tem inicio a discussdo e votacdo da matriz
orcamentaria, que deve ser enviada até setembro para a Camara de Vereadores do
municipio. Neste projeto de Lei consta a relacdo dos investimentos escolhidos pelos
participantes. O papel dos vereadores nesse processo é muito importante ja que a estes é
outorgado o poder de vetar ou aprovar as propostas. Por isso, o COP também
acompanha todo o processo no legislativo, constituindo-se numa instancia importante de
fiscalizacdo.

Portanto, este constitui o formato do OP na gestdo de Jodao Paulo (2001-
2006). Vale salientar que algumas modificacdes foram sendo feitas no OP no decorrer
destes anos com o objetivo de aperfeicoar o processo. Embora aberto a participacao de
toda a populagdo do municipio, o OP no Recife apresenta determinadas caracteristicas
quanto ao nivel de engajamento de seus participantes. Vale destacar que a participacao
por entidades é bem maior que a participacao de moradores sem vinculacdo a entidades.
Sendo uma politica de co-gestdo, envolve a participacdo do governo e da sociedade
civil. Por parte da sociedade, participam do OP o cidaddao de maneira geral seja na
qualidade de moradores, representantes comunitarios e representantes de diversas
instancias de representacao de interesses.

Para Santos (2002), essa nova democracia participativa surge apos a
“terceira onda de democratizagdo”, onde alguns paises, como o Brasil, viveram um
intenso processo de redemocratizacao, depois dos anos 70. Esse processo de
redemocratizacdo possibilitou a reinvencao da democracia participativa, através da
atuacdo da sociedade civil organizada em experiéncias de gestoes publicas locais, como
os Orcamentos Participativos, Conselhos setoriais de proposicao e controle das politicas
publicas, processos de planejamento e deliberacdes politicas.

Segundo Lucas, a participacdo pode assumir duas orientacdes: a de apenas
tomar conhecimento de que tal decisdo esta sendo tomada, ou, mesmo quanto as
questoes publicas, o individuo estar presente, assistir o processo de decisdo, e ndo
apenas isto, mas “apresentar uma reivindicagdo pleiteando poder opinar nos estdgios
finais do processo decisorio” (1985, p. 108). Nessa mesma linha de raciocinio, Pateman
(1992) apresenta uma tipologia ao definir a participacdo como: pseudoparticipacao
(quando ha somente consulta sobre um assunto por parte das autoridades); participacdo
parcial (muitos tomam parte no processo, mas s6 uma parte decide de fato); e
participacdo plena (situagdo em que cada grupo de individuos tem igual influéncia na
decisdo final). A autora analisa também o que ela chama de “senso de eficacia politica”,
o qual explica que as pessoas providas desse sentimento tém mais probabilidade de
participar das decisdes politicas.

Porém, reconhece-se que “a participagdo nos negocios publicos requer
investimento, impOe custos e demanda, disponibilidade de tempo e acesso a
informagdo” (BOMFIM e SILVA, 2003). Nesse aspecto, nem sempre a populacdo tem
acesso satisfatorio as informacdes, dificultando assim o controle social dos cidadaos
sobre as acoes do governo. Conforme Daniel (1990, p.21), “a inscrigdo de direitos e a
participag¢do popular sé florescerdo se cultivadas no terreno fértil da socializag¢do das



informagdes”. Assim, a publicizacdo das informacdes deve ser um requisito basico para
o controle dos cidaddos sobre as acdes dos governantes.

A participacdo popular nas administragdes politicas podera introduzir uma
nova perspectiva ao regime democratico moderno, em que a participacao “seria a
instdncia fundamental na construgdo de individuos conscientes e atuantes, visto que é
nesse nivel que ocorre o pleno desenvolvimento da prdtica participativa e da educag¢do
para a cidadania” (SILVA, 2003, p.301). E pode também ser boa para o individuo, pois
este se sentira mais ativo e capaz de tomar decisoes.

Em relacdo a participacao dos cidadaos no OP de Recife, os dados revelam
um aumento de pessoas participando das plenarias regionais, intermedidrias e tematicas
no periodo de 2001-2007, cerca de 461 mil participacdes. Em relacdo a participagao
como delegados, a pesquisa aponta 13.482 delegados eleitos para representarem 0s
cidaddos comuns nos foruns de discussdo, instancia superior as plenarias, onde se
discute os investimentos na cidade. Em seu estudo sobre o Orcamento Participativo,
Wampler (2003) aponta que “se a participagdo no or¢amento é alta, a transparéncia e/
ou o controle social serdo mais facilmente realizados por que existem mais ativistas e
participantes interessados nos resultados” (p.79). Assim, a participacdo dos cidadaos
pode contribuir para que haja uma maior transparéncia ou nao por parte da prefeitura
em relacdo ao seu orcamento na medida em que mais pessoas estardo envolvidas no
processo e poderdo reivindicar mais compromisso da gestao.

Porém, ndo apenas a participagdo podera promover maior controle dos
governos, esta deve vir acompanhada de um compromisso da gestdo no que se refere a
transparéncia e publicizacdo dos seus atos. Nesse aspecto, a prefeitura tem
disponibilizado via publicacdes eletrénicas e impressas dados referentes ao que tem sido
executado na cidade em termos de orcamento.

Vale salientar que ndo foi possivel obter os dados referentes aos
investimentos realizados na cidade no periodo de 2001-2006, ano a ano, como pretendia
a pesquisa, por ndo termos conseguido os dados necessarios para isso. De acordo com
os coordenadores responsaveis, ndo ha como saber quanto a gestdo investiu em nivel do
OP na cidade, pois ndo existem registros referentes ao processo do OP no decorrer dos
anos, principalmente porque muitas obras ultrapassam o exercicio or¢amentario, ou
seja, sua execucdo inicia-se em um ano e é concluida em um outro. De qualquer
maneira, a inexisténcia dessa informacdo, segundo a Coordenadora das tematicas, “é
uma falha da gestao”. Tal fato, inegavelmente, acarreta problemas para a “prestacao de
contas” no OP, indicando superficialidade, pois pautado por uma dimensdo de ndo
transparéncia das informacoes.

Em se tratando do OP o acesso a informagdo passa a ser primordial para
obter esse controle ja que a possibilidade de um controle social sobre as acoes da
prefeitura esta ligada diretamente ao nivel informacional da populacdo. Nesse sentido, o
funcionamento da maquina publica, os gastos orcamentarios da prefeitura, bem como o
que é destinado em termos de receita para a discussdao com a populagdo deve estar ao
alcance dos individuos. Como afirma Balcdo e Teixeira (2003: 17), “o controle
or¢amentdrio relaciona-se com a defesa de interesses de toda a sociedade e ndo com os
direitos de um individuo tomado isoladamente”. Porém, para que haja fiscalizacdo das
acoes do governo também é imperativo por parte dos individuos um relativo
entendimento de como funciona a maquina administrativa, o que Baquero (2003) chama
de “processo de capacitagdo”. Por isso, a prestacao de contas possui relevante papel



nesse processo, bem como pode produzir nos cidaddos que participam de suas agdes
maior confianca nas instituicOes participativas a nivel local.

Participacao x Execucao orcamentaria

A pesquisa abordou um total de 109 pessoas, sendo 61 entrevistas com
participantes, 12 com delegados, distribuidos pelas seis RPA’s. Além das entrevistas,
foram aplicados 36 questionarios ao publico participante das plendrias tematicas no ano
de 2007. A escolha dos questionarios se deu pela necessidade de obtermos um primeiro
contato com os participantes, para depois aprofunda-lo na realizacao das entrevistas, ja
que buscar explicacdo acerca da motivacdo das pessoas para a participacdo exigia maior
aproximacdo com o publico participante.

Com relacdo aos fatores que impulsionam os cidaddos a participarem do
OP, ha uma estreita relacdo com o alto grau de caréncia das pessoas aos servicos
publicos, especialmente nos bairros que ficam fora do centro. Pelos depoimentos
analisados, os participantes se sentem estimulados a participarem do OP pela sua
vontade e o desejo da comunidade em acessar o poder publico no sentido de resolver os
seus problemas sociais.

Certamente, as motivacoes sdo variadas e dizem respeito tanto aos interesses
estritamente individuais, como aos interesses ou motivacoes de carater cooperativo,
pautado na solidariedade e/ou no dever de cidadania (LUCHMANN, 2002). Vale
salientar que a dindmica do OP exige a mobilizacdo da populacdo para auferir bens
publicos, na medida em que as pessoas passam a perceber que a realizacdo dos seus
interesses ocorre através da mobilizacdo e da participacdo junto as assembléias,
multiplicando-se os grupos e associagdes locais. Com isso, pode inibir praticas
particularistas no processo.

Apesar da participagdo dos cidadaos nas reunides ser motivada por
interesses pessoais e/ou coletivos, os entrevistados afirmaram que ndo deixariam de
participar mesmo que a prefeitura deixasse de realizar alguma obra escolhida por ele em
ano anterior. Essa informacdo sugere que os participantes ddo importancia ao processo,
na medida em que consideram a mobilizagdo como uma forma de obter algum beneficio
em termos de obras para sua regido.

J& em relacdo a ‘prestacdo de contas’ da Prefeitura, das 61 pessoas
entrevistadas, 56 afirmaram que a prefeitura presta contas nas reunides a respeito da
situacdo das obras demandadas, correspondendo a um percentual de 91,8%. Porém,
buscando mais informagdes sobre essa questdo, bem como acompanhando algumas
plendrias regionais, percebemos que a prestacio de contas feita nas reunides é
superficial, pois ndo discute detalhadamente os gastos através de relatdrios e balancetes
financeiros. A prestacdo de contas dos dados referentes ao orcamento da Prefeitura é
realizada nas reunides do COP, instancia de representacdo da populacdao responsavel
pela fiscalizagdo e acompanhamento do Plano de investimento da prefeitura.

Analisando a relacdo participacdo versus execucao orcamentaria, tem-se
que, a regido que obteve maior investimento no periodo de 2001-2007, foi a RPA 05,
porém em participagdo ficou em terceiro lugar, em niimeros absolutos. Outro exemplo é
a 02, regido com maior quantidade de obras realizadas, porém em participacdo ocupou o
penultimo lugar em nimeros absolutos.

Em vista disso, podemos inferir que o compromisso do governo em relacao
ao atendimento as demandas da populacdo ndo se traduziu no elemento principal de



influéncia para a participacdo no OP. O verificado na pesquisa é que a tradicdo
associativa também é um elemento importante na explicacdo para a participagao.
Porém, ndao desmerecemos o0 quesito execucdo orcamentaria no que se refere a
influéncia na mobilizacdo da populacdo, ja que existe uma conscientizacao das pessoas
a respeito da necessidade da organizacdo para o recebimento de servigos ptiblicos, fato
constatado a partir das respostas as entrevistas. A analise de outras variaveis poderia
ajudar nessa compreensdo, porém, dada a dimensdo do trabalho, ndo foi possivel
analisa-las, podendo ser aprofundadas em outros estudos.

Conclusao:

Portanto, em vista do que analisamos sobre a experiéncia do OP na gestao
Jodo Paulo (PT), o trabalho aponta algumas direcoes. Apesar dos avancos em relacao as
gestdes anteriores, conforme vimos, a dimensdo da “accountability” nessa politica
precisa avancar na cidade, ndo apenas no que diz respeito a prestacao de contas dos
servicos publicos, mas também no da maior transparéncia em relacdo as informacdes
apresentadas. Ja em relacdo ao envolvimento dos cidaddaos com essa politica,
acreditamos que, se por um lado, a participacdo desses atores é motivada pela busca de
solucdes para os problemas urbanos das comunidades, por outro lado, a constituicao e
ampliacdo dos féruns e temas de discussdo possibilita que a populagdo envolvida tome
consciéncia da realidade social do municipio, bem como da forma como a
administracdo municipal pode intervir e mudar parte desta realidade.

Apesar dos seus limites, a experiéncia do OP tem contribuido para a
democratizagdo da participacdao dos cidaddos na cidade, ampliando a esfera de definicao
de investimentos para quem queira participar, inibindo praticas particularistas e
clientelistas no uso dos recursos publicos na realidade local. Além disso, a execugdo das
demandas da populacdo por parte da administracao revela uma sensivel mudanga na
forma de gerir a coisa publica.
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